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Till statsradet Peter Norman

Regeringen beslutade den 25 mars 2010 att tillkalla en sirskild
utredare (dir. 2010:29) med uppgift att limna forslag om hur
procykliska variationer 1 kommuners och landstings verksamheter
kan férebyggas. Utredningen har antagit namnet Kommunsektorn
och konjunkturen (Fi 2010:02).

Som utredare foérordnades fr.o.m. den 1 juni 2010 analyschefen
Clas Olsson. Som sakkunniga i utredningen férordnades fr.o.m.
den 2 juni 2010 dmnesrddet Kjell Ellstrom, chefsekonomen Mats
Kinnwall, departementssekreteraren Johan Stjernfilt (t.o.m. den 30
september 2010), och departementssekreteraren Mikael Witterblad.
Som experter férordnades fr.o.m. den 2 juni 2010 utredaren Anders
Brunstedt (t.o.m. den 18 januari 2011), ekonomen Jenny von Greiff
(to.m. den 31 december 2010), kansliridet Karin Gustafsson,
ekonomen Anders Nilsson, analytikern Sofia Olsson och departe-
mentssekreteraren Hanna Agren. Som sakkunnig férordnades fr.o.m.
den 1 oktober 2010 departementssekreteraren Anna Widenfalk.
Som expert férordnades fr.o.m. den 1 januari 2011 ekonomen Anna
Brink (t.o.m. den 31 januari 2011). Som expert férordnades fr.o.m.
den 19 januari 2011 prognosansvarige Hikan Joénsson. Som
experter forordnades fr.o.m. den 1 februari 2011 ekonomen Helena
Knutsson och departementssekreteraren Charlotte Brunlid.

Till den politiska referensgruppen férordnades fr.o.m. den 17
juni 2010 regionridet Jonas Andersson, politiske sekreteraren
Mikael Gustafsson, gruppledaren Emilia Hagberg, ddvarande riksdags-
ledamoten Sonia Karlsson, divarande kommunalrddet Eva Nypelius,
riksdagsledamoten Goran Pettersson samt riksdagsledamoten Anders
Sellstrom.

Frin och med den 1 augusti 2010 anstilldes sektionschefen
Agneta Rénn som huvudsekreterare och experten Carl J. Nordén
som sekreterare (t.o.m. den 31 oktober 2010). Frdn och med den
13 oktober 2010 anstilldes revisionskonsulten Asa Sandgren som
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sekreterare. Frin och med den 1 oktober 2010 anstilldes pol.mag.
Elin Bergman som sekreterare (t.o.m. den 30 november 2010).
Frin och med den 1 december anstilldes ekonomen Tomas Thorén
som sekreterare. Ekonomerna Lennart Tingvall, Hans Olsson och
Tomas Nordstréom har under utredningstiden bitritt sekretariatet.
Eva Gatsinzi med kollegor vid kommittéservice har bistdtt utred-
ningen 1 samband med tryckning av betinkandet.

Ett sirskilt yttrande har avgivits av sakkunnig Mats Kinnwall.

Jag far hirmed 6verlimna betinkandet Spara : goda tider — for en
stabil kommunal verksambet (SOU 2011:59) varvid uppdraget ir
slutfort.

Stockholm 1 september 2011
Clas Olsson

/Agneta Ronn
Asa Sandgren

Tomas Thorén
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Sammanfattning

Kommuner och landsting svarar {6r en stor del av samhillets vil-
fird 1 form av vird, skola och omsorg. Kommunsektorn utgor dir-
till en betydande del av samhillsekonomin. Sektorn bide paverkar
och piverkas av den samhillsekonomiska utvecklingen och maéste
anpassas till den. Samtidigt gagnas sektorns omfattande vilfirds-
uppdrag av stabilitet i de ekonomiska férutsittningarna eftersom
behoven till stor del ir oberoende av hur konjunkturen varierar.

Finanskrisen 2008 drabbade hela samhillsekonomin hirt, och
dirmed dven den kommunala ekonomin. Kommuner och landsting
motte krisen genom att dra ner 1 verksamheten f6r att klara kravet
pd balans i ekonomin. Staten gick in med ett sirskilt konjunktur-
stod till sektorn for att motverka neddragningar i verksamhet och
sysselsittning.

Utifrin det som hinde under krisen konstaterades att det finns
behov av férindringar som forbittrar férutsittningarna f6r kom-
muner och landsting att méta starka nedgingar och kriser 1 sam-
hillsekonomin utan att ”panikbromsa” — nigot som annars riskerar
att sl tillbaka pd sivil verksamheten som sysselsittningen och
samhillsekonomin.

Utredningen om kommunsektorn och konjunkturen har haft 1
uppdrag att presentera analyser och férslag som forbittrar forut-
sittningarna fér en kommunal verksamhet som ir stabil éver kon-
junkturcykeln och som inte forstirker konjunkturvariationerna i
samhillsekonomin. En viktig friga foér utredningen har varit att
utréna om kommunsektorn bidrar till att foérstirka konjunktur-
svingningarna genom férindringar av utgifter och skatter. En
annan viktig friga har varit om det kommunala balanskravet har
forstirkt denna utveckling. Utredningen har ocksd haft i uppdrag
att redovisa hur en stabiliseringsmekanism 6ver tid kan utformas.

Utifrdn de genomférda undersékningarna och analyserna pre-
senteras flera forslag som syftar till att 6ka kommunsektorns
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sparande for att bittre klara konjunkturnedgdngar utan att verk-
samheten ska behova dras ner. Dels foreslds forbittrade mojlighe-
ter att bygga upp resultatutjimningsreserver pd lokal nivd, dels
foreslds ett centralt system som ska férhindra ett stort intiktsfall
vid en ekonomisk kris.

Analys av de kommunala finansernas konjunkturkdinslighet

Utredningens analyser av de kommunala finansernas konjunktur-
kinslighet visar att det finns samband mellan konjunktursving-
ningarna i ekonomin och utvecklingen av kommunsektorns finan-
ser, dvs. konjunktursvingningarna leder till en mindre stabil kom-
munal verksamhet som ocksd kan motverka en stabil samhillseko-
nomi. Analyserna har dock inte kunnat beligga att det finns starka
och stabila samband mellan konjunkturvariationerna och variatio-
ner 1 utvecklingen av den kommunala verksamheten, ekonomin och
sysselsittningen. Man kan dirmed inte pdstd att sektorn bidrar till
att kraftigt férstirka konjunkturvariationerna i samhillsekonomin.

En viktig bakgrund till analyserna ir utvecklingen under finans-
krisen 2008. Den kommunala sysselsittningen foll d3 ganska
mycket pd kort tid, vilket riskerade att forvirra krisen. Analyserna
har avsett sambanden mellan konjunkturen, som mits med det s.k.
BNP-gapet, och de kommunala finanserna. Dessa innefattar frimst
kommunal konsumtion, sysselsittning (antal sysselsatta och antal
arbetade timmar), skatteinkomster och finansiellt sparande.

Analyserna visar att den kommunala sysselsittningen dras ner
ndgot nir konjunkturen gir ner och vice versa, varigenom syssel-
sittningen fir en svagt destabiliserande effekt pd sambhillsekono-
min (elasticitet 0,1-0,2). Den kommunala konsumtionen, dvs.
verksamheten, pdverkas ndgot mer av konjunkturen men med nigra
drs fordrojning, vilket innebir att den kan fi bide stabiliserande
och destabiliserande effekter p& samhillsekonomin. Det finns dock
indikationer pd att konjunktureffekten pd konsumtionen har for-
stirkts ndgot efter balanskravets inférande 2000.

Analyserna pekar vidare pd att konjunkturen slir igenom snab-
bare pd skatteunderlaget in pd konsumtionen, vilket innebir att
kommunsektorn inte omedelbart omsitter 6kade eller minskade
skatteintikter 1 indrade konsumtionsutgifter.

Kommunsektorns finansiella sparande (ekonomiskt resultat)
utgodr en form av stétdimpare mellan inkomster 4 ena sidan och
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konsumtion och sysselsittning & den andra. Sambandet mellan
konjunkturen och det finansiella sparandet har blivit ndgot svagare
pd senare r, vilket kan ha piverkats av balanskravet. Att sparandet
varierar mindre innebir att de automatiska stabilisatorerna i de
offentliga finanserna forsvagas. Det innebir att 1 den mén kon-
junkturimpulserna inte fngas upp 1 sparandet kommer dessa
impulser 1 stillet att ge upphov till konjunkturella effekter pd
utgiftssidan.

Analysen av de kommunala finansernas konjunkturkinslighet
har bl.a. syftat till att visa om det finns behov av att stabilisera eller
jimna ut kommunala intikter 6ver tid 1 syfte att 6ka stabiliteten 1
verksamheten. En stabilisering av intikterna kan ske genom att
kommuner och landsting sjilva fir storre mojligheter att utjimna
variationer 1 skatteintikter mellan olika &r eller genom en central
reglering av tillflédet av skatteintikter och statsbidrag, eller pd bida
sitten.

Hur ser det ut i andra linder?

Utredningen har gjort en oversiktlig internationell utblick och
studerat hur andra linder har l6st sina problem med konjunktur-
variationer fér att de inte ska pdverka den lokala nivdn alltfér
starkt. Bland annat har de nordiska linderna och nigra ytterligare
europeiska linder studerats, samt USA och Canada. Jimfért med
svenska foérhillanden ir den statliga styrningen ofta starkare och
den statliga finansieringen mer betydande. Det ir ocksi vanligt
med olika former av balanskrav och med lokala utjimningsfonder.
Det finns olika modeller och regelsystem, men inte nigra lésningar
som direkt kan éverforas till svenska férhéllanden och den svenska
modellen f6r kommunal sjilvstyrelse. Den viktigaste lirdomen ir
om de mer institutionaliserade former fér sparande som finns i
vissa linder.

Det kommunala balanskravet i ett konjunkturperspektiv

Det kommunala balanskravet har stor betydelse fér en ansvarstull
ekonomisk férvaltning i kommuner och landsting. Konjunktur-
analyserna visar ocksd att variationer i kommunsektorns ekono-
miska resultat och sparande kan vara en av flera stétdimpare som
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motverkar konjunkturvariationer i1 verksamheten. Kommuner och
landsting kan sdledes sjilva i viss utstrickning hantera variationer.

De ekonomiska resultaten 1 kommunsektorn som helhet har
forbittrats avsevirt efter balanskravets inférande 2000. Ar 2010
redovisade 1 stort sett alla kommuner och landsting positiva resul-
tat. Soliditeten har dock inte forbittrats nimnvirt under perioden
om den beriknas inklusive de kommunala pensionsitagandena.

God ekonomisk hushillning ska skapa en lingsiktigt hillbar
ekonomi och balanskravet ska férhindra en urholkning av ekono-
min genom att de l6pande intikterna méste ticka l6pande kost-
nader. Enligt utredningens undersékningar har balanskravet bidragit
till att de ekonomiska frigorna har kommit mer i fokus 1 kommuner
och landsting. Dirmed har det ocksd bidragit till en bittre eko-
nomisk styrning. Det stirker dirigenom férmégan att hantera eko-
nomin men det kan ocks3 leda till dtgirder som visserligen ger snabba
men 1 vissa fall o6nskade samhillsekomiska effekter pd kort sikt.

Utredningens undersokningar visar att tillimpningen av god
ekonomisk hushéllning 1 kommuner och landsting varierar relativt
mycket. Det finns 1 mdnga fall tendenser till kortsiktighet genom
att man fokuserar mer pd att klara balanskravet 1 ett ettdrsperspek-
tiv dn pd att dstadkomma en god ekonomisk hushillning pd lingre
sikt.

Det finns en asymmetri 1 balanskravet genom att éverskott ska
konsolideras in 1 det egna kapitalet medan underskott 1 princip ska
dterstillas inom tre &r. Asymmetrin riskerar att motverka ett spa-
rande och kan leda till att kommuner och landsting i stillet viljer
att anvinda “kreativ redovisning” i syfte att férdela om intikter och
kostnader mellan olika r fér att hantera variationer i intikter som
bl.a. kan ha orsakats av konjunktursvingningar. Det nuvarande
regelverket for balanskravet uppfattas inte som helt transparent
och tydligt.

En samlad bedémning 4r att balanskravet har bidragit till att
stirka god ekonomisk hushillning genom att sitta mer fokus pd
ekonomin och forbittra de ekonomiska resultaten. Samtidigt kan
kravet sigas ha bidragit till en begrinsning av mgjligheten till god
hushéllning genom att inte klart medge ett sparande 1 goda tider
som kan anvindas fér att ticka underskott i ligkonjunktur. Det
kan leda till kortsiktiga neddragningar i kommunsektorn i lig-
konjunktur och till éverhettning i hégkonjunktur, vilket pdverkar
samhillsekonomin negativt.
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Utredningens undersékningar bekriftar siledes det som tidigare
framkommit att balanskravet ir foérenat med vissa problem som
motverkar konjunktursparande, samtidigt som strivan mot en god
ekonomisk hushillning behover férstirkas. En tydligare inriktning
mot god ekonomisk hushillning 1 kommuner och landsting skapar
bittre beredskap att klara balanskravet dven 1 diliga tider utan att
det uppstar behov av tillfilliga neddragningar 1 verksamheten.

Mot bakgrund av analyserna av konjunkturkinslighet och balans-
kravets tillimpning foreslir utredaren att regelverket for eko-
nomisk foérvaltning férindras och stirks for att frimja stabilitet
genom ett 6kat lokalt ansvarstagande for intdkts- och resultatut-
jimning over tid. Forslaget innebir att kommuner och landsting,
som ett led 1 en god ekonomisk hushillning och givet att vissa for-
utsittningar ir uppfyllda, fir bygga upp lokala resultatutjimnings-
reserver som sedan kan anvindas fér att uppnd balans. Férslagen
innebir sammanfattningsvis att:

e En mojlighet tillskapas tor enskilda kommuner och landsting att
bygga upp en lokal resultatutjimningsreserv som kan tas 1
ansprik for att klara balanskravet nir intdktsutvecklingen ir
svag. Reserven fir tillféras medel nir resultatet och den eko-
nomiska stillningen uppfyller vissa krav. Resultatredovisningen
1 drsredovisningen fortydligas.

e Kommuner och landsting ska besluta om féreskrifter for god
ekonomisk hushdllning och resultatutjimningsreservens han-
tering samt utveckla den ekonomiska analysen 1 drsredovisningen,
bl.a. genom en utvirdering av den ekonomiska stillningen.

Forslagen innebir att en god ekonomisk hushillning och ett dkat
lokalt ansvarstagandet f6r konjunktursparandet éver tid forstirks.

Redovisningen av de kommunala pensionsdtagandena

Utredningen har ocksd haft i uppdrag att analysera regelverket for
redovisningen av de kommunala pensionsitagandena ur ett kon-
junkturellt perspektiv. Analysen visar att den s.k. fullfonderings-
modellen ir mer kinslig f6r konjunkturvariationer dn vad bland-
modellen ir. Utredaren foreslir ingen férindring av reglerna for
pensionsredovisning. Diremot menar utredaren att denna friga
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skulle kunna utredas vidare utifrdn andra aspekter in de rent
konjunkturmissiga.

Ett centralt system for stabilisering av kommunala intéikter

Utredningen har utrett férutsittningarna for att inféra en kom-
munstabiliseringsfond med syfte att utjimna kommunsektorns
intikter dver en konjunkturcykel.

Syftet med ett centralt stabiliseringssystem ir att omférdela
intikter dver tid for att frimja en stabil, kommunal verksamhet och
dirigenom gagna stabiliteten i samhillsekonomin. Det ir dock inte
sjilvklart att en stabilisering av intikter leder till en stabil verk-
samhet.

Kraven som utredningen formulerat for ett stabiliseringssystem
ir att det bor vara rimligt robust mot férindringar 1 konjunktur-
monstret utan att det uppstar stora ekonomiska obalanser. Det bor
vara regelstyrt och dess parametrar bér kunna bibehillas 1 ett fler-
drigt perspektiv. Systemet bor baseras pd den nominella utveck-
lingen av skatteunderlaget. Dirutover bor ett system vara enkelt
och begripligt s att dess syfte och innebord kan forstds av berérda,
och det bor inte skapa incitament som motverkar systemets syfte.

Ett stabiliseringssystem innebir att de kommunala intikterna
generellt minskas 1 hégkonjunktur respektive 6kas i ligkonjunktur.
P& sikt ska utbetalningar och inbetalningar ta ut varandra. Defini-
tionen av hog- respektive lingkonjunktur dr central och styr hur
l&ngtgdende stabiliseringen blir.

Utredningen har analyserat en stabiliseringsmodell dir sdvil
utbetalningar som inbetalningar ir konjunkturberoende, respektive
en modell dir utbetalningarna ir konjunkturberoende medan inbe-
talningarna ir fasta 1 relation till skatteunderlaget. En modell dir
bide inbetalningar och utbetalningar ir konjunkturberoende, en
“korridor”, tar sikte pd att dimpa sdvil en svag som en stark tillvixt
av skatteunderlaget. En modell med konjunkturberoende utbe-
talningar och fasta inbetalningar, en ”inkomstgaranti”, tar framfor
allt sikte pd att motverka en svag utveckling av det kommunala
skatteunderlaget. En kombination av de bdda modellerna ir ocksd
mojlig, dvs. en korridor med bide konjunkturberoende och fasta
inbetalningar.

Det finns for- och nackdelar med olika stabiliseringsmodeller.
Rent allmint kan konstateras att ju mer ldngtgdende och stark sta-
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bilisering som ska dstadkommas, desto storre risk finns for att ett
system blir instabilt och svirt att kalibrera for olika konjunktur-
forlopp om systemet ska vara i ekonomisk balans. Beroende pd
syftet — t.ex. konjunkturutjimning eller skyddsnit 1 kris — s funge-
rar olika modeller olika vil.

Utredningen redovisar berikningar pd olika modeller och med
bide historiska data och framtidsscenarier samt vilka fér- och nack-
delar som uppstér utifrdn de uppstillda kraven.

Ju mer lingtgdende ett stabiliseringssystem goérs, med de
utformningar som hir beskrivits, desto oftare behdver det foljas
upp, stimmas av och kalibreras om for att undvika obalanser. Det
giller 1 synnerhet korridormodellen och 1 stérre utstrickning ju
smalare korridoren gérs. Ett system som mdste justeras ofta bidrar
inte till att skapa stabila planeringsférutsittningar varken fér kom-
munsektorn eller f6r staten.

Inbetalningar till och utbetalningar frén ett system ska balansera
over tid. Berikningsexemplen visar dock att det kan vara svirt att
kalibrera ett system si att detta uppnds. Det innebir att ett system
kan behova “kapitaliseras” innan det trider i kraft, alternativt att
systemet forenas med en kreditméjlighet. I annat fall krivs en ling
uppbyggnadstid med enbart inbetalningar.

Ett alternativt sitt att dstadkomma en stabilisering ir att for-
indra det nuvarande utbetalningssystemet for kommunalskatt.
Aven med en sidan 16sning finns risk fér att stora obalanser upp-
star. Ytterligare en mojlighet ir att inféra ett konjunkturanpassat
statsbidrag.

Utredaren foresldr att ett centralt stabiliseringssystem infors,
vilket i férsta hand tar sikte pd att skydda verksamheten i en kris d&
det inte ir rimligt att enskilda kommuner och landsting har en
tillricklig egen beredskap. Systemet utformas som en inkomst-
garanti som ska skapa stabilitet vid en kris d8 det kommunala
skatteunderlaget utvecklas mycket svagt. Forslaget innebir att en
kommunstabiliseringsfond inrittas och att kommuner och lands-
ting ska kunna 3 bidrag frin fonden nir den nominella tillvixten av
det kommunala skatteunderlaget understiger en garanterad niva pd
2,2 procent.

Fonden féreslds finansieras genom att kommuner och landsting
betalar in en &rlig stabiliseringsavgift pd 0,15 procent av det kom-
munala skatteunderlaget, vilket motsvarar drygt 2,5 miljarder kronor
per r. Fonden foreslds maximalt kunna uppgd till 1,5 procent av
skatteunderlaget vilket motsvarar cirka 25 miljarder kronor 2011,
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varefter avgifter inte lingre tas ut. Till fonden kopplas en kredit pd
motsvarande summa.

En alternativ finansieringslésning, som dock inte legat inom
direktivens ram men som enligt utredaren vore att foredra bl.a. ur
legitimitets- och sjilvstyrelseperspektiv, dr att i stillet anpassa
nivdn pd de generella statsbidragen.

Konsekvenser av utredningens forslag

Forslagen syftar till att forbdttra forutsittningarna for en stabil
kommunal verksamhet &ver konjunkturcykeln. Syftet ir ocks3 att
forebygga situationer av osidkerhet om det uppstdr en kris och att
minska behovet av statliga diskretionira dtgirder.

Forslagen paverkar bide den kommunala och den statliga eko-
nomin och fir effekter for den offentliga sektorns finanser och
statens ldnebehov. Det handlar i f6rsta hand om effekter som for-
delas mellan olika &r. Over tid ska férslagen i princip vara finansiellt
neutrala mellan staten och kommunsektorn och mellan kommuner
respektive landsting.

Utredningens férslag ska bl.a. ses mot bakgrund av finanskrisen
2008. Forslagen ska forebygga en upprepning av de problem som
d3 uppstod — frimst ett kraftigt fall i prognostiserade och faktiska
skatteintikter samt i sysselsittningen i kommunsektorn — i en ny,
liknande situation.

Utredningens forslag syftar till att forstirka utvecklingen av god
ekonomisk hushillning i kommuner och landsting. Utgdngs-
punkten ir att det ytterst ir det kommunala ansvarstagandet for
den egna verksamheten och ekonomin som skapar stabilitet.
Bedémningarna av forslagens effekter handlar frimst om riktningen
och inte om takten och styrkan i de férindringar som férslagen kan
forvintas leda till. Forutsittningarna fér kommuner och landsting att
leva upp tll férslagens intentioner kan ocksd piverkas av andra
faktorer i omvirlden in just utvecklingen av skatteintikterna.

Kriser kan inte forutsigas eller prognostiseras. I betinkandet
redovisas vissa konsekvens- och riskbedémningar av férslagen uti-
fran olika, tinkbara forlopp nir det giller den samhillsekonomiska
utvecklingen framéver.

Foér kommuner och landsting innebir forslagen férbittrade mojlig-
heter att reservera medel f6r konjunkturvariationer. Om de fore-
slagna reglerna for resultatutjimning hade varit 1 kraft 2008 skulle,
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rent teoretiskt, drygt 2,5 miljarder kronor ha kunnat reserveras
enligt berikningar som utredningen gjort grundade pd boksluts-
statistik.

Om det féreslagna stabiliseringssystemet hade varit 1 kraft 2008
s& skulle kommunsektorn fitt stéd bdde 2009 och 2010. Stédets
storlek skulle varit bittre anpassat till de finansiella behoven och
kommuner och landsting hade ocksé fitt tidigare information om
stodets storlek dn vad som blev fallet.

Forslagens konsekvenser for staten beriknas innebira en 6kning
av statens finansiella sparande under den tid som kommunstabilise-
ringsfonden byggs upp och en motsvarande minskning nir utbe-
talningar ska ske. I de berikningar som utredningen gjort av utfal-
let vid ett s.k. krisscenario skulle utbetalningar ske under flera ir
med maximalt 13 miljarder kronor per &r. Den statliga krediten
skulle belastas med maximalt 20 miljarder kronor.

Utredaren pekar ocksd pd vissa risker med forslagen, bl.a. att de
inte ricker vid en allvarlig kris, att kommunstabiliseringsfonden
anvinds for andra statliga utgifter eller att den kommunala budget-
disciplinen férsimras. Vidare finns ocks3 en risk med att binda upp
finanspolitiken genom att inféra automatiska utgiftssystem.

Utredarens samlade bedémning ir att forslagen ir forenliga med
de budgetpolitiska milen och bidrar till hillbara offentliga finanser
genom att skapa bittre forutsittningar for ett 6kat konjunktur-
sparande och dirmed en mer hillbar ekonomi i kommuner och
landsting.

Utredaren bedémer ocksi att forslagen ligger i linje med
bestimmelserna om den kommunala sjilvstyrelsen.

Forslagen beriknas kunna trida i kraft 2013.
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1 Forslag till
lag om andring i kommunallagen (1991:900)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om kommunallagen (1991:900)

dels att 8 kap. 1 och 4-5 b §§ ska ha féljande lydelse,

dels att det i lagen ska inféras en ny paragraf, 8 kap. 3 d §, samt
nirmast fére 8 kap. 3 d och 5 § nya rubriker av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
8 kap.
1§
Kommuner och landsting skall Kommuner och landsting ska

ha en god ekonomisk hushéllning  ha en god ekonomisk hushéllning
1 sin verksamhet och 1 sidan 1 sin verksamhet och 1 sidan
verksamhet som bedrivs genom verksamhet som bedrivs genom
andra juridiska personer. andra juridiska personer.
Fullmiktige ska meddela ndr-
mare foreskrifter om innebérden
av en god ekonomisk bushdllning
for kommunen eller landstinget.

! Senaste lydelse 2000:889.
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43§
Kommuner och landsting skall

SOU 2011:59

Resultatutjimningsreserv

3d§

For att utjimna intikter éver
en  konjunkturcykel fir kom-
muner och landsting reservera
medel under de forutsittningar
som anges 1 andra stycket. Sum-
man av reserverade medel utgor
kommunens eller  landstingets
resultatutiimningsreserv.

Reservering till resultatutjgm-
ningsreserv fdr goras med hogst ett
belopp som motsvarar det ligsta
av den del av drets resultat eller
drets resultat efter balanskravs-
Justeringar som Gverstiger

1. en procent av summan av
skatteintikter samt generella stats-
bidrag och utjgmning, eller

2. tvd procent av summan av
skatteintikter samt generella stats-
bidrag och utjimning, om en
kommun eller ett landsting har ett
negativt eget kapital, inklusive
ansvarsforbindelsen for pensions-
forpliktelser.

Sddana foreskrifter som avses i
8 kap. 1 § andra stycket ska inne-
hélla bestimmelser om hantering
av resultatutjimningsreserven.

1

Kommuner och landsting ska

varje &r uppritta en budget fér varje &r uppritta en budget for

nista kalenderdr (budgetar).

nista kalenderdr (budgetdr).

! Senaste lydelse 2004:775.
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Budgeten fér en gemensam
nimnd upprittas av den kom-
mun eller det landsting som har
tillsatt nimnden. Budgeten skall
upprittas efter samrdd med de
ovriga samverkande kommunerna
och landstingen.

Budgeten skall upprittas s
att intikterna dverstiger kostna-
derna.

Undantag frin tredje stycket
fir goras om det finns syn-
nerliga skal.

Budgeten skall innehilla en
plan fér verksamheten och eko-
nomin under budgetiret. I planen
skall skattesatsen och anslagen
anges. Av planen skall det vidare
framgd hur verksamheten skall
finansieras och hur den ekono-
miska stillningen beriknas vara
vid budgetarets slut.

For verksambeten skall anges
mdl och riktlinjer som dr av
betydelse for en god ekonomisk
hushdllning. For ekonomin skall
anges de finansiella mal som dr
av betydelse for en god ekonomisk
hushdllning.

Budgeten skall ocksd inne-
hilla en plan f6r ekonomin fér
en period av tre ir. Budgetdret

Forfattningsforslag

Budgeten fér en gemensam
nimnd upprittas av den kom-
mun eller det landsting som har
tillsatt nimnden. Budgeten ska
upprittas efter samrdd med de
ovriga samverkande kommunerna
och landstingen.

Budgeten ska upprittas sd att

intikterna overstiger kostna-
derna.

Undantag frin tredje stycket
far goras

1. om medel frin sidan resul-
tatutjdmningsreserv som avses 1
3d § forsta stycket tas i ansprik,
eller

2. om det finns synnerliga

skal.

5§

Budgeten ska innehidlla en
plan f6r verksamheten och eko-
nomin under budgetiret. I planen
ska skattesatsen och anslagen
anges. Av planen ska det vidare
framgd hur verksamheten ska
finansieras och hur den ekono-
miska stillningen beriknas vara
vid budgetarets slut.

I budgeten ska for verksam-
heten anges sidana mdl och rikt-
linjer samt for ekonomin sidana
finansiella mdl som dr av bery-
delse for en god ekonomisk hu-
shallning enligt de foreskrifter som
anges 1 8 kap. 1 § andra stycket.

Budgeten ska ocksd innehilla
en plan fér ekonomin fér en
period av tre ir. Budgetdret ska

! Senaste lydelse 2004:775.
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skall dirvid alltid vara periodens
forsta dr. Planen skall innehilla
sddana finansiella mal som anges
1 andra stycket.

Om kostnaderna for ett visst
rikenskapsdr overstiger intikt-
erna, skall det negativa resultatet
regleras och det redovisade egna
kapitalet enligt balansrikningen
dterstillas  under de ndrmast
foljande tre dren.

Fullmiktige skall anta en
dtgirdsplan fér hur &terstil-
landet skall ske.

Beslut om reglering skall
fattas senast i1 budgeten det
tredje dret efter det &r di det
negativa resultatet uppkom.

SOU 2011:59

dirvid alltid vara periodens
forsta dr. Planen ska innehilla
sddana finansiella mal som anges
1 andra stycket.

Reglering av balanskravsresultat

5a§'

Om balanskravsresultatet enligt
5 kap. 10 § lagen (1997:614) om
kommunal redovisning for ett
visst rikenskapsdr dr negativt, ska
det regleras under de ndrmast
foljande tre dren.

Fullmiktige ska anta en
tgirdsplan for hur reglering ska
ske.

Beslut om reglering ska fattas
senast 1 budgeten det tredje ret
efter det ar di det negativa
balanskravsresultatet uppkom.

5b§

Fullmiktige fir besluta att en
reglering av ett negativt resultat
inte skall goras

1. om det har uppkommit till
foljd av ett beslut med stéd av
8 kap. 4 § fjirde stycket,

2. om orealiserade forluster i
virdepapper uppstitt, eller

3. om det finns andra synner-
liga skil.

Fullmiktige fir besluta att en
reglering av ett negativt balans-
kravsresultat inte ska goras

1. om det har uppkommit till
foljd av ett beslut med stéd av
8 kap. 4 § fjirde stycket, eller

2. om det finns andra syn-
nerliga skil.

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2013.

! Senaste lydelse 2004:775.
2 Senaste lydelse 2004:775.

26



SOU 2011:59 Forfattningsforslag

2. Bestimmelserna 1 8 kap. 3d§ tillimpas frin och med
rikenskapsdret 2010, om fullmiktige under rikenskapsiret 2013
beslutar att goéra reservering till resultatutjimningsreserv for
tidigare rikenskapsar.
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2  Forslag till
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lag om andring i lagen (1997:614) om kommunal

redovisning

Hirigenom féreskrivs 1 friga om lagen (1997:614) om kom-

munal redovisning

dels att 4 kap. 4 och 5 §§ samt 5 kap. 1 och 2 §§ ska ha foljande

lydelse,

dels att det 1 lagen inférs tre nya paragrafer, 5 kap. 8-10 §§, samt
nirmast fore 5 kap. 8-10 §§ nya rubriker av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

4 kap.

Om kostnaderna fér ett visst
rikenskapsdr Overstiger intikt-
erna, skall det i forvaltnings-
berittelsen for det &ret anges
nir och pa vilket sdtt man avser
att gora den 1 8 kap. 52§ kom-
munallagen ~ (1991:900)  fore-
skrivna regleringen av det nega-
tiva resultatet. Om fullmiktige
har beslutat att en sddan regl-
ering inte skall ske, skall upp-
lysning limnas om detta. Dirvid
skall skilen till beslutet anges.

Upplysning  skall  ocksd
limnas om hur tidigare riken-
skapsdrs negativa resultat har
reglerats.

1

Om balanskravsresultatet enligt
Skap. 10§ for ett visst riken-
skapsdr dr negativt, ska det i
forvaltningsberittelsen for det
dret anges nir och pa vilket sitt
man avser att gora den 1 8 kap.
52§ kommunallagen (1991:900)
foreskrivna regleringen av det
negativa  balanskravsresultatet.
Om fullmiktige har beslutat att
en sidan reglering inte ska ske,
ska upplysning limnas om detta.
Dirvid ska skilen till beslutet
anges.

Upplysning ska ocksd limnas
om hur tidigare rikenskapsirs
negativa balanskravsresultat har
reglerats.

! Senaste lydelse 2004:776.
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Forvaltningsberittelsen  skall
innehdlla en utvirdering av om
mélen fér en god ekonomisk
hushéllning har uppnatts.

Forfattningsforslag

5§

Forvaltningsberittelsen  ska
innehdlla en utvirdering av om
mélen och riktlinjerna for verk-
sambeten och mdlen for ekonomin
enligt 8kap. 5§ andra stycket
kommunallagen (1991:900) har
uppnatts.

Forvaltningsberittelsen — ska
ocksd innebdlla en utvirdering av
kommunens eller landstingets
ekonomiska stillning.

5 kap.

Resultatrikningen skall redo-
visa samtliga intikter och kost-
nader och hur det egna kapitalet

har férindrats under riken-
skapsdret.

Resultatrikningen skall stillas
upp 1 féljande form.

Verksamhetens intikter
Verksamhetens kostnader
Avskrivningar

Verksamhetens nettokostnader
Skatteintikter

1§

Resultatrikningen ska redo-
visa samtliga intikter och kost-
nader och hur det egna kapitalet

har férindrats under riken-
skapsdret.

Resultatrikningen ska stillas
upp 1 féljande form.

Generella statsbidrag och utjimning

Finansiella intikter
Finansiella kostnader

Resultat fére extraordinira poster

Extraordinira intikter
Extraordinira kostnader
Arets resultat

Balanskravsjusteringar
Forindring av
resultatutiimningsreserv
Balanskravsresultat

! Senaste lydelse 2004:776.
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2§

Balansrikningen ska i sammandrag redovisa kommunens eller
landstingets samtliga tillgdngar, avsittningar och skulder samt eget
kapital pd dagen for rikenskapsirets utging (balansdagen). Stillda
panter och ansvarstorbindelser ska tas upp inom linjen.

Balansrikningen ska stillas upp 1 féljande form.

Tillgingar

A. Anliggningstillgdngar

I. Immateriella anliggningstillgdngar

II. Materiella anliggningstillgdngar
1. Mark, byggnader och tekniska anliggningar
2. Maskiner och inventarier
3. Ovriga materiella anliggningstillgingar

III. Finansiella anliggningstillgdngar
B. Bidrag till statlig infrastruktur
C. Omsittningstillgdngar
I. Férrid m.m.
II. Fordringar
III. Kortfristiga placeringar
IV. Kassa och bank
Eget kapital, avsittningar och skulder
A. Eget kapital, déirav drets A. Eget kapital
resultat I Arets resultat
I1. Resultatutjimningsreserv
B. Avsittningar
I. Avsittningar for pensioner
och liknande férpliktelser
II. Andra avsittningar
C. Skulder
I. Langfristiga skulder
II. Kortfristiga skulder
Panter och ansvarsférbindelser
1. Panter och dirmed jimforliga sikerheter
2. Ansvarsfoérbindelser

a) Pensionstorpliktelser som inte har upptagits bland skulderna
eller avsittningarna
b) Ovriga ansvarsférbindelser.

! Senaste lydelse 2009:1319.
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Balanskravsjusteringar

§
Balanskravsjusteringar berdik-
nas som summan av en kommuns
eller ett landstings realisations-
vinster, orealiserade forluster 1
vdrdepapper och orealiserad dter-
foring av forluster i virdepapper.

Realisationsvinst till folid av
forsiljning som star i overens-
stammelse med god ekonomisk
hushdllning ska dock inte ingd i
berikningen av  balanskravs-
justeringar.

Till den i forsta stycket berik-
nade summan ska liggas realisa-
tionsforlust ull foljd av forsilj-
ning som stdr i Gverensstimmelse
med god ekonomisk hushillning.

Berikningen av balanskravs-
justeringar ska redovisas i en not
till resultatrikningen.

Forindring av
resultatutiimningsreserv

9§

Reservering till eller iansprik-
tagande av resultatutjimnings-
reserv enligt 8 kap. 3d § kom-
munallagen (1991:900) redovisas
som  forindring av resultatut-
jdmningsreserv.
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Balanskravsresultat

10§

Balanskravsresultat ~ dr  drets
resultat  efter  balanskravsjuste-
ringar och forindring av resultat-
utidgmningsreserv enligt 8 och
9 §§.

I not tll resultatrikningen ska
anges det ackumulerade balans-
kravsresultat som dr kvar att
aterstilla.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2013.
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3  Forslag till
lag om kommunstabiliseringsfond

Hirigenom foéreskrivs foljande.

Inledande bestimmelser

1 § Denna lag innehéller bestimmelser om bidrag f6r att motverka
en tillfillig foérsvagning av skatteunderlaget i kommuner och
landsting (stabiliseringsbidrag).

Lagen innehdller dven bestimmelser om avgifter for att finan-
siera sddana bidrag (stabiliseringsavgifter) och om en fond som till-
fors medel fran inbetalda stabiliseringsavgifter (kommunstabiliserings-

fonden).

2 § Med landsting avses i denna lag 4ven kommuner som inte ingdr
i ett landsting.

3 § I denna lag anvinds f6ljande termer i den betydelse som anges

hir.

Bidragsdr: Ett visst &r for vilket kommuner och landsting har ritt
till stabiliseringsbidrag.

Awvgiftsdr: Ett visst dr for vilket kommuner och landsting betalar
stabiliseringsavgift.

Sammanlagt skatteunderlag: De  sammanlagda  beskattningsbara
inkomsterna fér samtliga kommuner och landsting enligt Skatte-
verkets beslut enligt 4 kap. 2 § taxeringslagen (1990:324).

Bidragsgrundande skatteunderlag: Sammanlagt  skatteunderlag for
dret fore bidragsdret, multiplicerat med en upprikningstaktor som
svarar mot den uppskattade procentuella férindringen av skatte-
underlaget 1 riket mellan 4ret fére bidragsdret och bidragsdret.
Produkten justeras direfter med ett belopp som motsvarar de
beriknade férindringarna i skatteunderlaget till f6ljd av forindrade
skatteregler for bidragsiret.
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Procentuell forindring av bidragsgrundande skatteunderlag:
Bidragsgrundande skatteunderlag dividerat med sammanlagt skatte-
underlag dret fore bidragsiret, subtraherat med talet 1 och multi-
plicerat med talet 100.

Medelskattesats: En faststilld skattesats med vilken bidrag beriknas.
Medelskattesatsen ska motsvara den genomsnittliga skattesatsen
dret fore systemets ikrafttridande.

Garanterad 6kning av bidragsgrundande skatteunderlag: En faststilld
ligsta procentuell 6kning av det bidragsgrundande skatteunderlaget
mellan &ret fére bidragsdret och bidragsiret. Garanterad 6kning av
bidragsgrundande skatteunderlag ska vara 2,2 procent.

Stabiliseringsbidrag

4 § Kommuner och landsting har ritt till stabiliseringsbidrag for ett
visst &r om procentuell férindring av bidragsgrundande skatte-
underlag ir ligre dn garanterad 6kning av bidragsgrundande skatte-
underlag.

Stabiliseringsbidragets storlek beriknas enligt f6ljande.

Differensen mellan den garanterade 6kningen av bidrags-
grundande skatteunderlag och den procentuella forindringen av
bidragsgrundande skatteunderlag multipliceras med det samman-
lagda skatteunderlaget aret fore bidragsiret och medelskattesatsen.

5 § Kommuner och landsting har ocksa ritt till stabiliseringsbidrag
for ett visst &r om resultatet av berikningen enligt tredje stycket
blir stérre dn noll.

Stabiliseringsbidragets storlek beriknas enligt féljande.

Summan av det bidrag som erhillits f6r dret foére bidragsdret,
uppriknat med den garanterade ©kningen av bidragsgrundande
skatteunderlag, och ett belopp som beriknas enligt 4§ tredje
stycket for bidragsiret.

6 § Stabiliseringsbidrag enligt 4 § eller 5 § férdelas med tvd tredje-
delar till kommuner och en tredjedel till landsting.

7 § En kommuns stabiliseringsbidrag beriknas enligt foljande. Det
enligt 6 § till kommunerna férdelade bidraget divideras med antalet
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invénare 1 riket, varefter den erhdllna produkten multipliceras med
antalet invinare 1 kommunen.

Ett landstings stabiliseringsbidrag beriknas pi motsvarande sitt
som f6r en kommun.

8 § En kommuns och ett landstings stabiliseringsbidrag faststills 1
januari dret efter bidragsiret och betalas ut vid den tidpunkt i
januari som anges 1 4§ fjirde stycket lagen (1965:269) med
sirskilda bestimmelser om kommuns och annan menighets
utdebitering av skatt, m.m.

Stabiliseringsavgift

9 § En kommun och ett landsting ska drligen betala en stabiliserings-
avgift till staten.

10 § Underlag f6r berikning av stabiliseringsavgiftens storlek
utgdrs av 0,15 procent av sammanlagt skatteunderlag tvd ar fore
avgiftsdret.

Om kommunstabiliseringsfondens behdllning vid bérjan av
avgiftsdret overstiger 1,5 procent av det sammanlagda skatte-
underlaget tvd &r fore avgiftsdret, ska det 1 forsta stycket beriknade
underlaget minskas med ett belopp som beriknas pd féljande sitt.
Skillnaden mellan kommunstabiliseringsfondens behillning 1 pro-
cent av det sammanlagda skatteunderlaget tvd &r fore avgiftsiret
och 1,5 procent multiplicerat med det sammanlagda skatteunder-
laget dret fére bidragsiret

Om kommunstabiliseringsfondens behdllning vid bérjan av
avgiftsiret ir negativ och understiger -1,5 procent av det samman-
lagda skatteunderlaget tvi &r fore avgiftsiret, ska det 1 forsta
stycket beriknade underlaget 6kas med ett belopp som beriknas pd
foljande sitt. Skillnaden mellan kommunstabiliseringsfondens
negativa behillning i1 procent av det sammanlagda skatteunderlaget
dret fore avgiftsdret och 1,5 procent multiplicerat med det
sammanlagda skatteunderlaget dret fére bidragsiret

11 § Det enligt 10 § beriknade avgiftsunderlaget fordelas med tvd
tredjedelar pd kommuner och en tredjedel pd landsting.
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12 § En kommuns stabiliseringsavgift beriknas enligt féljande. Det
enligt 11 § pd kommuner fordelade avgiftsunderlaget divideras med
antalet invinare 1 riket, varefter den erhillna produkten multi-
pliceras med antalet invinare 1 kommunen.

Ett landstings stabiliseringsavgift beriknas pd motsvarande sitt
som foér en kommun.

13 § En kommuns och ett landstings stabiliseringsavgift faststills 1
januari ménad avgiftsiret. Stabiliseringsavgiften betalas med en
tolftedel per mdnad under avgiftsiret och avriknas i samband med
utbetalning av kommunalskattemedel enligt 4 § lagen (1965:269)
med sirskilda bestimmelser om kommuns och annan menighets
utdebitering av skatt, m.m.

Kommunstabiliseringsfonden

14 § Inbetalda avgifter ska foras till ett rintebirande konto 1 Riks-
gildskontoret. De medel som tillférts kontot och avkastningen pd
dessa utgér kommunstabiliseringsfonden.

15 § Utbetalningar av stabilitetsbidrag ska tickas med medel frin
kontot. Detsamma giller Riksgildskontorets kostnader for férvalt-
ning av fonden. I den mdn medlen pd kontot inte ricker till, fir en
kredit 1 Riksgildskontoret anvindas som uppgdr till hogst
25 miljarder kronor.

Avslutande bestimmelser

16 § Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer ska 1
december varje &r faststilla den upprikningsfaktor som avses i 3 §
femte stycket.

17 § Beslut om stabiliseringsbidrag och stabiliseringsavgifter fattas
av Skatteverket.

18 § Avgifter och bidrag beriknas pd grundval av antalet invénare 1
en kommun eller i ett landsting den 1 november aret fore avgifts-
respektive bidragsiret och den indelning av kommuner och lands-
ting som giller vid bérjan av avgifts- respektive bidragsdret.
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19 § Skatteverkets beslut enligt denna lag fir overklagas hos
regeringen.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2013.
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4 Forslag till
lag om andring i lagen med
sarskilda bestammelser om kommuns
och annan menighets utdebitering av skatt, m.m.

Hirigenom foreskrivs att 4 § lagen (1965:269) med sirskilda
bestimmelser om kommuns och annan menighets utdebitering av
skatt, m.m." ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

4§

Det som sigs 1 denna paragraf om kommun och kommunal-
skattemedel tillimpas ocksd i frdga om landsting och landstings-
skattemedel samt kommuns begravningsavgiftsmedel. I friga om
slutavrikning av begravningsavgiftsmedel giller dock 1 stillet
bestimmelserna i sjitte stycket.

En kommun har ritt att under visst &r (beskattningsdret) av
staten uppbira preliminira kommunalskattemedel med ett belopp
som motsvarar produkten av de sammanlagda beskattningsbara
forvirvsinkomsterna i kommunen enligt Skatteverkets beslut enligt
4 kap. 2§ taxeringslagen (1990:324) om taxering till kommunal
inkomstskatt (skatteunderlaget) dret fore beskattningsiret, den
skattesats som har beslutats {6r beskattningsiret och de upprik-
ningsfaktorer enligt tredje stycket som har faststillts senast 1
september &ret foére beskattningsdret. En kommun har ocksd ritt
att under visst &r (avgiftsdret) av staten uppbira fastighetsavgifts-
medel med belopp som motsvarar vad kommunen haft ritt att
uppbira 1 sddana medel nirmast féregiende &r med justering for
skillnaden mellan de sammanlagda fastighetsavgifterna i kommu-
nen enligt Skatteverkets beslut enligt 4 kap. 2 § taxeringslagen vid
drlig taxering dret fore avgiftsiret och motsvarande summa andra
dret fore avgiftsiret.

Senast i september varje ir ska regeringen, eller den myndighet
regeringen bestimmer, faststilla tvd upprikningsfaktorer som ska
svara mot den uppskattade procentuella férindringen av skatteun-
derlaget 1 riket. Den ena ska avse forindringen mellan andra och
forsta dret fére beskattningsiret. Den andra ska avse férindringen

! Lagen omtryckt 1973:437. Senaste lydelse av lagens rubrik 1977:191.
2 Senaste lydelse 2008:343.
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mellan 4ret fére beskattningsdret och beskattningsdret. Under ar d&
riksdagsval hills 1 september, fir regeringen dock indra redan fast-
stillda upprikningsfaktorer. Detta ska ske senast en vecka efter att
regeringen avlimnat budgetpropositionen.

Innan Skatteverket betalar ut
kommunalskattemedel och fastig-
hetsavgiftsmedel till kommun-
erna ska avrikning och tilligg
for bidrag goras enligt 19§
lagen (2004:773) om kommu-
nalekonomisk utjimning och
6 § lagen (2008:342) om utjim-
ning av kostnader for stéd och
service till wvissa funktions-
hindrade. Vidare ska avrikning
goras enligt 16 kap. 8 § skatte-
betalningslagen (1997:483). Det
belopp som framkommer ska
betalas ut med en tolftedel per
médnad den tredje vardagen rik-
nat frin den 17 1 minaden, var-
vid dag som enligt 2§ lagen
(1930:173) om berikning av lag-
stadgad tid jimstills med allmin
helgdag inte ska medriknas. Ar
kommunens fordran inte utrik-
nad vid utbetalningstillfillena 1
ménaderna januari och februari,
ska utbetalningarna dessa ména-
der grundas pid samma belopp
som utbetalningen i december
ménad det foregdende dret. Nir
sirskilda skil foranleder det far
Skatteverket dock férordna att
utbetalningen ska grundas pi ett
annat belopp. Om nigot av de
belopp som utbetalningen 1
mdnaderna januari, februari och
mars grundats pd inte motsvarar
en tolftedel av kommunens
fordran, ska den jimkning som

Innan Skatteverket betalar ut
kommunalskattemedel och fastig-
hetsavgiftsmedel till  kommu-
nerna ska avrikning och tilligg
for bidrag goras enligt 19§
lagen (2004:773) om kommu-
nalekonomisk utjimning och
6 § lagen (2008:342) om utjim-
ning av kostnader for stéd och
service till wvissa funktions-
hindrade. Vidare ska avrikning
goras enligt 16 kap. 8 § skatte-
betalningslagen (1997:483) och
13§ lagen (2012:000) om
kommunstabiliseringsfond.  Det
belopp som framkommer ska
betalas ut med en tolftedel per
minad den tredje vardagen
riknat frin den 17 1 méinaden,
varvid dag som enligt 2 § lagen
(1930:173) om berikning av
lagstadgad tid jimstills med

allmin  helgdag inte  ska
medriknas. Ar kommunens
fordran inte utriknad vid

utbetalningstillfillena 1 maina-
derna januari och februari, ska
utbetalningarna dessa manader
grundas pd samma belopp som
utbetalningen i december manad
det foregdende &ret. Nir sir-
skilda skil foranleder det far
Skatteverket dock forordna att
utbetalningen ska grundas pi ett
annat belopp. Om nigot av de
belopp som utbetalningen 1
mdnaderna januari, februari och
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foranleds av detta ske i friga om
utbetalningen i april eller, om
det ir friga om ett storre belopp,
fordelas pd utbetalningarna i april,
maj och juni m&nader.

SOU 2011:59

mars grundats pd inte motsvarar
en tolftedel av kommunens
fordran, ska den jimkning som
foranleds av detta ske 1 friga om
utbetalningen 1 april eller, om

det 4r friga om ett storre belopp,
fordelas pd utbetalningarna i april,
maj och juni minader.

En slutavrikning av kommunalskattemedlen ska ske nir den
drliga taxeringen under iret efter beskattningsiret har avslutats.
Dirvid ska en kommun som inte ingdr 1 ett landsting behandlas
som om den iven utgjorde ett landsting. Produkten av skatte-
underlaget enligt den taxeringen och den skattesats som har
beslutats f6r beskattningsiret utgoér de slutliga kommunalskatte-
medlen. Om summan av dessa éverstiger summan av de preliminira
kommunalskattemedlen enligt andra stycket ska skillnaden betalas
ut till kommunerna med ett enhetligt belopp per invinare den 1
november &ret foére beskattningsdret. I motsatt fall ska skillnaden
dterbetalas av kommunerna med ett enhetligt belopp per invénare
den 1 november &ret fore beskattningsiret. Utbetalning eller dter-
betalning ska goras 1 januari andra 4ret efter beskattningsdret.

En slutavrikning av kommunens begravningsavgiftsmedel ska
ske nir den drliga taxeringen under &ret efter beskattningsiret har
avslutats. Produkten av skatteunderlaget enligt den taxeringen och
den avgiftssats fér begravningsavgiften som har beslutats for
beskattningsdret utgoér de slutliga begravningsavgiftsmedlen. Om
dessa overstiger de preliminira begravningsavgiftsmedlen enligt
andra stycket ska skillnaden betalas ut till kommunen. T motsatt
fall ska skillnaden &terbetalas av kommunen. Utbetalning eller
dterbetalning ska goras 1 januari andra aret efter beskattningséret.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2013.
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1 Utredningens uppdrag och
arbetsformer

1.1 Uppdraget

Verksamheten i kommuner och landsting har stor betydelse for
mdnga minniskor 1 det svenska sambhillet, bdde 1 goda tider och i
diliga. Nir det blir simre tider s§ mirks det dven i den kommunala
ekonomin. Nir kommuner och landsting har ekonomiska problem
s& paverkar det ocks hela samhillsekonomin.

Den kraftiga konjunkturnedgdngen som féranleddes av finans-
krisen 2008 fick stora samhillsekonomiska konsekvenser och pi-
verkade dven forutsittningarna for den kommunala verksamheten.
Kommuner och landsting reagerade pd krisen bla. genom att
minska sin personal, vilket bidrog till att ytterligare fordjupa ned-
gangen.

Mot bakgrund av bl.a. finanskrisen fick jag i april 2010 rege-
ringens uppdrag att limna foérslag om hur procykliska variationer i
kommuners och landstings verksamhet kan férebyggas och hur en
stabil kommunal verksamhet 6ver konjunkturcykeln kan frimjas.
Utredningens direktiv &terfinns 1 bilaga 1.

I mitt uppdrag har ingitt att analysera de kommunala finan-
sernas konjunkturkinslighet och med utgdngspunkt frén denna analys
e foresld mojliga férindringar 1 nuvarande regelverk fér den eko-

nomiska forvaltningen 1 kommuner och landsting, t.ex. avseende

det kommunala balanskravet, och i regelverket for den kom-
munala redovisningen

e limna forslag till ett system for stabilisering av kommun-
sektorns intikter 6ver en konjunkturcykel.
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1.2 Arbetsformer

Utredningen har hillit 8tta protokollférda sammantriden med sak-
kunniga och experter.

Utredaren har ocksd bitritts av en referensgrupp med fore-
tridare for de sju riksdagspartierna viren 2010. Foretridarna utsigs
utifrdn att de skulle ha god insikt i kommunalekonomiska for-
hillanden. Utredaren har vid tre tillfillen haft sammantriden med
den politiska referensgruppen och har dirvid berett gruppen méj-
lighet att ta del av och limna synpunkter pd utredningens analyser,
overviganden och férslag.

Under utredningsarbetets gdng har utredningen ocksd infor-
merat samt inhimtat erfarenheter och synpunkter frin ett stort
antal foretridare fé6r kommuner och landsting och andra intres-
senter och aktdrer inom utredningsomridet, bl.a. forskare och
redovisningsexperter.

Utredningen har vidare gjort en genomging av kommun-
systemen 1 ett antal linder, och har gjort studiebesok i tre av de
nordiska linderna.

Utredningen har dirutodver initierat flera undersékningar och
uppdrag for att {8 ytterligare underlag och stéd for sina analyser,
overviganden och férslag:

e Docent Bengt Assarsson vid Uppsala Universitet har genomfort
en ekonometrisk analys av de kommunala finansernas konjunktur-
kinslighet

e Sveriges Kommuner och Landsting har gjort en analys av stor-
ningars effekt pA kommunsektorns ekonomi och sysselsittning

e Tre stora revisionsforetag har bidragit med erfarenheter och
synpunkter nir det giller tillimpningen av reglerna om eko-
nomisk férvaltning och redovisning 1 kommuner och landsting.

e Kommunforskning i Vistsverige (KFi) har genomfért en studie
om s.k. bokslutspolitik i kommuner och landsting

¢ Gullers Grupp har f6r utredningens rikning genomfort en web-

enkitundersékning 1 kommuner och landsting om balanskrav,
konjunkturvariationer och en stabil kommunal verksamhet.

¢ Konjunkturinstitutet har fér utredningens rikning utformat
fyra medelfristiga scenarier/konjunkturférlopp fram till &r 2025.
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e KPA Pension har fér utredningens rikning genomfort berik-
ningar av pensionskostnader och -skulder utifrdn de fyra KI-
scenarierna.

Utredningen har slutligen haft kontakt med Utjimningskommittén
och med utredningen om férstirkning av den kommunala demo-
kratins funktionssitt, samt med Finansdepartementets arbetsgrupp
for 6versyn av det finanspolitiska ramverket.

1.3 Betdnkandets disposition

I kapitel 2 ges en bakgrund till utredningens omrade, bl.a. beskrivs
det finanspolitiska ramverket, tidigare utredningar och forskning
samt effekterna fé6r kommunsektorn av finanskrisen 2008. Vidare
gors en genomging av de problem och frigestillningar som utred-
ningen har haft att hantera.

I kapitel 3 gors en 6versiktlig, jimforande beskrivning av nigra
for utredningen relevanta frigestillningar 1 ett internationellt
perspektiv.

I kapitel 4 ges en kort dversikt dver det nuvarande skatte- och
bidragssystemet fér kommunsektorn.

I kapitel 5 redovisas den analys som utredningen har genomfért
av de kommunala finansernas konjunkturkinslighet.

I kapitel 6 beskrivs och analyseras nuvarande regler och till-
limpningen av dessa samt problemen nir det giller ekonomisk
foérvaltning och redovisning 1 kommuner och landsting. I kapitlet
redovisas ocksd en analys av de kommunala avtalspensionerna.

Kapitel 7 innehiller en beskrivning och analys av olika tinkbara
metoder for att jimna ut kommunsektorns intikter éver tid genom
olika former av stabiliseringssystem.

I kapitel 8 beskrivs kort de nuvarande grundlagsbestimmelserna
om den kommunala sjilvstyrelsen.

Kapitel 9 innehiller utredningens éverviganden och férslag.

I kapitel 10 redovisas konsekvenserna av utredningens férslag;
frimst de ekonomiska konsekvenserna samt konsekvenserna for
den kommunala sjilvstyrelsen.

Kapitel 11 innehdller kommentarer till utredningens férfattnings-
forslag.
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2 Bakgrund och utgangspunkter

2.1 Kommuner och landsting i samhallsekonomin

Kommuner och landsting svarar f6r en stor och viktig del av det
som brukar kallas vilfirdens kirna, dvs. vird, omsorg och skola.
Genom sin storlek har kommunsektorn dven en betydande roll 1
samhillsekonomin — bide som aktér och genom att man péverkas
av de samhillsekonomiska férutsittningar som rider i 6vrigt (syssel-
sittning, loner, priser osv.). Samspelet mellan stat och kommunsektor
méste fungera pd ett sitt som gagnar en sund samhillsekonomisk
utveckling och som skapar goda férutsittningar for vilfird och
ekonomisk tillvixt. Samspelet miste ocksd fungera 1 tider av eko-
nomisk kris.

Det yttersta ansvaret for samhillsekonomin och den ekono-
miska politiken ligger pd regeringen och riksdagen. Ansvaret for
stabiliseringspolitiken ligger i forsta hand pd Riksbanken genom
penningpolitiken. Regeringen kan dirutéver initiera tgirder inom
ramen for finanspolitiken f6r att motverka obalanser och for att nd
de 6vergripande ekonomiska méilen. Av betydelse fér en fram-
gdngsrik stabiliseringspolitik ir ocksd férekomsten av s.k. auto-
matiska stabilisatorer i den offentliga sektorns ekonomi. De inne-
bir att konjunkturbetingade variationer 1 skatteintikterna och i de
offentliga utgifterna tilldts sld igenom fullt ut 1 det offentliga spar-
andet sd att efterfrigan kan uppritthllas i ldgkonjunktur och
dimpas 1 hogkonjunktur. Kommunsektorn har stor betydelse for
stabiliseringspolitiken, inte minst genom att verksamheten 1 hog
grad bestdr av sysselsittningsintensiva tjinster.

Genom den kommunala sjilvstyrelsen och beskattningsritten
har kommuner och landsting méjlighet att utforma verksamheten
utifrin lokala behov och prioriteringar inom de ramar som riks-
dagen faststillt. Statens styrning innebir, férutom lagstiftning om
kommunernas och landstingens ansvar och befogenheter, att ramar
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sitts f6r sektorns finansiella utrymme frimst genom statsbidragen
och genom balanskravet. Balanskravet, som i korthet innebir att
intikterna ska 6verstiga kostnaderna, ingdr som en del i det finans-
politiska ramverket vid sidan av 6verskottsmilet for de offentliga
finanserna och det statliga utgiftstaket.

Kommunsektorns ekonomi péverkas av ett antal faktorer. Det
kommunala skatteunderlaget, och dirmed skatteintikterna, ir starkt
beroende av den samhillsekonomiska utvecklingen och sysselsitt-
ningen. Skatteintikterna beror ocksd pi de av kommuner och lands-
ting faststillda skattesatserna. Statsbidragen ir ytterligare en viktig
intiktskilla. Pris- och loneutvecklingen paverkar sivil kostnader
som intikter. Vidare pdverkas den kommunala ekonomin av
utvecklingen av verksamhetskostnader och -volymer, som 1 sin tur
ir avhingiga vilka uppgifter som ska utféras, demografiska och
andra behov och krav samt produktiviteten i verksamheten. Dir-
utdver har den ekonomiska styrningen och hushillningen i den
enskilda kommunen och det enskilda landstinget sjilvklart stor
betydelse fér den ekonomiska situationen.

2.2 Det finanspolitiska ramverket

Efter den statsfinansiella krisen i bérjan av 1990-talet genomférdes
ett antal forindringar 1 syfte att underlitta for en regering att fora
en langsiktigt hillbar ekonomisk politik. Statens ekonomiska styrning
och den statliga budgetprocessen férindrades och stramades upp. Tv3
overgripande restriktioner f6r budgetpolitiken slogs fast: dels ett
mal f6r dverskott 1 de offentliga finanserna och dels ett medel-
fristigt tak for staten utgifter.

90-talskrisen var mycket kinnbar ocksi fér kommunsektorn,
som tvingades till besparingar och omstruktureringar. Vissa kom-
muner och landsting hade svdrigheter att anpassa sina verksamheter
till de dndrade ekonomiska forutsittningarna. For att stirka budget-
processen dven i kommuner och landsting kompletterades 1998 kom-
munallagens regel om god ekonomisk hushdllning med krav pd en
balanserad budget senast fr.o.m. 2000.
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2.2.1 Ramverkets komponenter

Overskottsmilet innebir att den offentliga sektorns finansiella
sparande ska uppvisa ett 6verskott motsvarande en procent av BNP
1 genomsnitt &ver en konjunkturcykel. Ansvaret for att uppnd
maélet ligger pa regering och riksdag. Milet avser den konsoliderade
offentliga sektorn, dvs. staten, 3lderspensionssystemet och kom-
munsektorn sammantagna. Uppfyllandet av éverskottsmalet dr sdledes
beroende av alla tre delarna.

Utgiftstaket for staten giller fér de nirmaste tre &ren. Riks-
dagen beslutar arligen om ett tak for utgifterna f6r det tredje dret.
Ett beslutat utgiftstak kan bara dndras av riksdagen. Utgiftstaket
omfattar statsbudgetens utgiftsomriden férutom statsskuldsrintor.
Dessutom ingdr 3lderspensionssystemets utgifter (exkl. premie-
pensionen) i de utgifter som begrinsas av utgiftstaket.

Alderspensionssystemet styrs av ett sirskilt regelverk som
sikerstiller att systemet har en lingsiktigt hillbar finansiering
genom den automatiska balanseringen ("bromsen”) som héller till-
baka pensionerna nir systemets skulder éverstiger tillgingarna.

Kommunernas och landstingens finansiella sparande ir av
betydelse for uppfyllandet av 6verskottsmilet. Kommunsektorns
finansiella sparande utvecklas 1 allminhet 1 samma riktning som det
ekonomiska resultatet i kommuner och landsting (se kapitel 6),
vilket styrs av balanskravet och kravet pd god ekonomisk
hushéllning. Det senare dr verordnat balanskravet men ingdr inte i
det finanspolitiska ramverket. Olika redovisningsprinciper gér
dock att det kan uppstd skillnader mellan resultat och finansiellt
sparande for enskilda 3r, bland annat till {6ljd av att investeringarna
redovisas som en utgift 1 sin helhet 1 finansiellt sparande men
periodiseras som en avskrivning i resultatet. Det dr dirfér mojligt
att kommunsektorn uppvisar t.ex. ett negativt finansiellt sparande
och ett positivt resultat samma &r.

2.2.2 Ramverkets innebord for kommunsektorn

Finanspolitikens hillbarhet ir beroende av bide statens och kom-
munsektorns ekonomi. Det finns sdledes ett direkt beroende mellan
staten och kommunsektorn nir det giller uppfyllandet av &ver-
skottsmailet. De statliga finanserna ir mer konjunkturkinsliga in de
kommunala finanserna. Den statliga budgetpolitiken méste dven ta
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hinsyn till den férvintade utvecklingen av kommunsektorns finan-
siella sparande s3 att det totala sparandet uppndr den mélsatta nivin.
I ett konjunkturperspektiv bor det samlade offentliga sparandet
forsvagas 1 en ldgkonjunktur och férstirkas 1 en hégkonjunktur si
att de automatiska stabilisatorerna 1 den offentliga sektorn tillits
verka fritt. En dimpning av kommunsektorns verksamhet 1 en
lagkonjunktur innebdr att de automatiska stabilisatorerna
forsvagas. Detta kan kriva en aktiv expansion i statens budget for
att motverka dtstramningen 1 kommunsektorn. Det omvinda giller
1 en hogkonjunktur.

Malet om god ekonomisk hushillning och 1 synnerhet kravet pd
balans ir tydliga och viktiga restriktioner f6r kommunernas och lands-
tingens agerande. Samtidigt riskerar balanskravet att framtvinga
besparingar i en ligkonjunktur nir skatteintikterna utvecklas svagt,
vilket kan motverka en énskvird stabilisering av samhillsekonomin.

2.3 Finanskrisen 2008

Hosten 2008 inleddes en djup ligkonjunktur tll f6ljd av en
finansiell kris som utléstes av konkursen i investmentbanken
Lehman Brothers. Virldsekonomin gick in i sin virsta kris sedan
depressionen pd 1930-talet med fallande produktion och stigande
arbetsloshet 1 mdnga linder. Regeringar och centralbanker runt om
1 virlden vidtog exceptionella dtgirder for att dimpa krisen och
férhindra en ekonomisk kollaps. Styrrintorna sinktes till historiskt
laga nivder och omfattande finanspolitiska tgirdspaket genom-
fordes for att stimulera efterfrigan och stddja det finansiella systemet.
Ménga linder brottas fortfarande med stora ekonomiska problem
och obalanser 1 krisens spar.

For den svenska ekonomin ledde krisen till en svagt minskande
nivd pd BNP 2008 och ett fall med hela 5,3 procent 2009. I slutet av
2009 borjade den svenska ekonomin att dterhimta sig, vilket sedan
fortsatt 1 snabb takt. Enligt preliminira uppgifter for 2010 vixte
BNP med 5,5 procent. Orsakerna till att den svenska ekonomin
dterhimtade sig s3 pass snabbt stir att finna i en kombination av en
global expansiv ekonomisk politik, globalt 6kad efterfrigan som gynnat
svensk export samt inhemska ekonomisk-politiska stimulanser som
bl.a. medfort en stirkt ekonomi fér hushillen och en ¢kad efter-
frigan. De flesta prognosmakare har tidigare varit dverens om att
den svenska ekonomin har goda foérutsittningar att utvecklas
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positivt under de kommande &ren, dven om det ocksd finns risker
bla. 1 den internationella efterfrigan och den statsfinansiella
utvecklingen 1 ett antal linder. Utvecklingen under de senaste
ménaderna indikerar dock att det finns en stor osikerhet om den
ekonomiska utvecklingen framéver.

Krisen 2008 hade en stark pdverkan pd de svenska offentliga
finanserna. Ar 2009 uppgick underskottet i den offentliga sektorns
finansiella sparande till 29 miljarder kronor motsvarande 0,9 pro-
cent av BNP. Dirav utgjorde kommunsektorns underskott
9 miljarder kronor eller cirka 0,3 procent av BNP. Ar 2010 uppgick det
finansiella sparandet 1 offentlig sektor preliminirt till - 11 miljarder
kronor. Det finansiella sparandet 1 kommunsektorn uppgick till
2 miljarder kronor eller 0,1 procent av BNP. Staten stod dirmed for
hela underskottet. I diagrammet nedan redovisas utvecklingen av
den offentliga sektorns finansiella sparande under perioden 2005—
2015.

Diagram 2.1 Den offentliga sektorns finansiella sparande 2005-2015.
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Som framgar av diagrammet ir variationerna stora i statens finansi-
ella sparande. Under dren fram till 2015 riknade regeringen 1 2011
drs ekonomiska varproposition med stora férbittringar i de offent-
liga finanserna. Infér den kommande budgetpropositionen har en
nedrevidering av tillvixten aviserats, vilket piverkar dessa prognoser.
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2.3.1 Krisens effekter for kommunsektorn

Nir budgetproposition for 2009 presenterades i september 2008
var vidden av den ekonomiska krisen fortfarande inte kind. Den
ekonomiska situationen f6r kommuner och landsting hade forbitt-
rats under flera &r, bl.a. till f6]jd av den 6kade sysselsittningen som
i sin tur lett till ett okat skatteunderlag.

Under senhosten 2008 boérjade krisens effekter sld igenom. I
bérjan av 2009 sig den sambhillsekonomiska situationen mycket
besvirlig ut. Kommunsektorns finanser pdverkades av krisen, fram-
for allt genom en forhillandevis svag utveckling av skatteunderlaget
2009 och 2010. Utvecklingen piverkades frimst av att 16neinkomst-
erna utvecklades svagt p.g.a. en svag sysselsittningsutveckling och
att balanseringen 1 pensionssystemet innebar en svagare 6knings-
takt f6r pensionsinkomsterna 2010. De mycket dystra prognoserna
framfér allt under viren 2009 gjorde att minga kommuner och
landsting vidtog dtgirder for att dimpa kostnadsékningen. Den
svagaste prognosen for skatteunderlagets utveckling kom pd viren
2009 i den ekonomiska varpropositionen. SKL bedémde att sektorn,
trots héjda statsbidrag och dimpad kostnadsutveckling, skulle {3
underskott 2009 och ett nollresultat 2010. Bedémningen var ocksd
att krisen skulle bli l8ngvarig och iven pdverka kommande &r.
Dessa bedomningar var sjilvfallet viktiga for sektorns agerande och
ledde till snabba tgirder, bl.a. varsel och uppsigning av personal.
Ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv var detta ett problem 1 en
situation di sysselsittningen redan utvecklades mycket svagt i
ovriga delar av ekonomin. Dilemmat var att viga kravet pd balans 1
kommunernas och landstingens ekonomi mot ambitionen att inte
spd pd en redan 6kande arbetsléshet. Samtidigt bidrog den ekono-
miska situationen till att ocksi statens finanser férsimrades, vilket 1
kombination med utgiftstaket ledde till en viss forsiktighet i finans-
politiken.

For att mildra effekterna av krisen foreslog regeringen 1 den
ekonomiska virpropositionen 2009 ett konjunkturstéd till kom-
muner och landsting pd 7 miljarder kronor f6r 2010. Stédet skulle
enligt propositionen betalas ut i december 2009 eftersom utrymmet
under utgiftstaket bedémdes vara stérre 2009 dn 2010. I samma
proposition aviserade regeringen en oversyn av balanskravet med
syfte att bla. ge drivkrafter f6r ekonomiskt sunda och vilskotta
kommuner eller landsting att spara pengar i goda &r fér att i viss
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utstrickning kunna anvindas under diliga &r, dock utan att ge
avkall pd kravet pd god ekonomisk hushéllning.

Det visade sig att dterhimtningen gick snabbare in vad man
bedémt och att ett antal oforutsedda faktorer, bl.a. ett mindre fall 1
sysselsittningen dn vad som forvintats, kom att motverka krisens
effekter under 2009. I efterhand kan konstateras att beslutet om
konjunkturstéd kom nir krisen nitt sin botten, och nir kommuner
och landsting redan hade bérjat vidta dtstramande dtgirder.

I budgetpropositionen fér 2010 foreslog regeringen ett ytter-
ligare tillfilligt okat konjunkturstdd pd 10 miljarder kronor fér
2010, varav 6 miljarder kronor skulle utbetalas 2009 (iven i detta
fall beroende pi utgiftstaket). Syftet med stddet var att dimpa
fallet 1 den kommunala sysselsittningen och att mildra effekterna
av den ekonomiska krisen. I propositionen uttalades att de 6kade
statsbidragen skulle motverka uppsigningar. Det skulle enligt pro-
positionen vara en stabiliseringspolitisk &tgird med hoég kostnads-
effektivitet som ocksd virnar vilfirdens kirna.

I november 2009 skrev SKL till Finansdepartementet (dnr Fi
2009/7575). I skrivelsen férordade SKL dels indexerade statsbidrag
och dels en modifiering av balanskravet for att komma bort frin
den s.k. asymmetrin, dvs. att underskott miste 3terstillas medan
overskott till stor del ”ldses in” 1 det egna kapitalet.

I vrpropositionen 2010 konstaterade regeringen bla. att kommun-
sektorns resultat 2009 blivit 6verraskande starkt med tanke pd de
ekonomiska forutsittningarna som rddde.

Till f6ljd av bl.a. de 6kade statsbidragen och att skatteintikterna
blev hogre in vintat kom det ekonomiska resultatet fér bide 2009
och 2010 att bli betydligt bittre in vad man hade férutsett. Delvis
paverkades det ocksd av andra tillfilliga faktorer. Det samlade &ver-
skottet for 2010 kom att bli det hogsta som sektorn haft under
manga dr.

I budgetpropositionen fér 2011 framhélls att verkningarna av
krisen blivit férhillandevis begrinsade for den kommunala verk-
samheten, delvis tack vare de tillfilliga statsbidragen. I proposi-
tionen framholls ocksd att kommuner och landsting sjilva tagit
stort ansvar for sin ekonomi och verksamhet. Vidare uttalades att
nir tillvixtutsikterna har ljusnat s avtar behovet av stabiliserings-
politiska dtgirder, dvs. konjunkturstédet. Mot bakgrund av att
skatteunderlagsutvecklingen blivit nigot svagare in beriknat fore-
slogs dock en tillfillig hojning av det generella bidraget 2011 med
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ytterligare 3 miljarder kronor utéver de 5 miljarder kronor som
redan aviserats.

I varpropositionen 2011 gjorde regeringen bedémningen att
effekterna av den ekonomiska krisen pd kommunsektorns ekonomi
blivit kortvarigare och mindre omfattande jimfért med berikning-
arna 1 budgetpropositionen. Man konstaterade att sektorns
sammantagna resultat f6r 2010 beriknades bli starkt, och att det
blir relativt starkt dven 2011. Aterhimtningen beriknades medféra
en snabbare o6kning av sdvdl skatteunderlag som konsumtion.
Sysselsittningen 1 den kommunalt finansierade verksamheten
beriknades 2012 vara tillbaka p4 samma niva som fére krisen. Aven
SKL bedémde i maj 2011 att det f6r 2011 och dven 2012 sdg relativt
ljust ut for sektorn.

Utifrdn beskrivningen ovan kan en kort sammanfattning av
krisens effekter for kommunsektorn goras:

e Det var forst 1 slutet av 2008 och borjan av 2009 som krisens
omfattning framstod i sin fulla vidd. D3 var emellertid de eko-
nomiska férutsittningarna och ramarna fér 2009 1 allt visentligt
redan fastlagda for bide staten och kommunsektorn. Sektorns
preliminira skatteinkomster f6r 2009 byggde pd alltfor optimis-
tiska prognoser.

e Nir vidden av krisen blev uppenbar var inga statliga dtgirder
innu aviserade och kommuner och landsting agerade snabbt och
med kraft for att klara balans 1 sin ekonomi.

e Nir beslut om det statliga konjunkturstodet kom viren respek-
tive hosten 2009 hade kommuner och landsting redan vidtagit
eller pdbérjat minga dtgirder, vilka kom att f3 effekt bdde 2009
och inte minst 2010. Nigot senare stod det klart att utveck-
lingen inte blev s& svag som man befarat.

e Stddet bidrog sannolikt till att sektorns resultat for 2010 blev
bittre dn vintat.
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2.4 Forutsattningarna for en stabil kommunal
verksamhet

2.4.1 Tidigare beslut och utredningsarbeten m.m.

Frigan om konjunkturberoendet f6r de kommunala intikterna har
behandlats 1 flera olika sammanhang tidigare.

Kompletteringspropositionen 1992

I kompletteringspropositionen 1992 uttalades tydligt att staten
anger riktlinjer f6r den kommunala ekonomin och omfattningen av
den skattefinansierade verksamheten, vilket bl.a. innefattar nivdn pd
statsbidragen, och att riktlinjerna férindras drligen med hinsyn till
forindringar 1 det samhillsekonomiska liget (prop. 1991/92:150 del
IT). T samma proposition foreslogs en foérindring av systemet for
utbetalning av kommunalskatt, som sedan lades om &r 1993. Det
frimsta skilet var att forbittra férutsittningarna f6r kommunernas
och landstingens ekonomiska planering frimst genom att utgifter
och skatteinkomster skulle beriknas 1 samma pris- och lénenivier.
Det forutsitter att skatteutbetalningarna baseras pd prognoser for
tvd dr.

Utredningen om stabiliseringspolitik i valutaunionen

Inom ramen for arbetet med férberedelser infér ett eventuellt
EMU-medlemskap behandlades bl.a. frigan om kommunernas roll i
stabiliseringspolitiken av den s.k. STEMU-utredningen (SOU 2002:16).
Utredningen konstaterade bl.a. (s. 252 f) att balanskravet riskerar
att forsvaga de s.k. automatiska stabilisatorerna och att den pro-
cykliska variationen 1 den kommunala verksamheten som upp-
kommer kan motverkas genom varierande statsbidrag eller genom
annan finanspolitik. Eftersom det finns flera nackdelar med ett
konjunkturanpassat statsbidrag férordade utredningen en stabili-
sering av skatteintikterna genom att basera skatteunderlaget pd ett
medelvirde for flera &r. Alternativt kan statsbidraget med automa-
tik justeras si att hela eller delar av kommunsektorns samlade
intikter okar i takt med de senaste fem &rens genomsnittliga till-
vixt 1 skatteunderlaget. Utredningen stillde sig tveksam till att 6ka
mojligheterna generellt f6r kommuner och landsting att redovisa
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underskott som en vig att hantera en konjunkturavmattning,
eftersom man nir betinkandet skrevs hade noterat att flera kom-
muner och landsting trots balanskravet fortsatt att ha underskott
och iven planerade for framtida underskott. Fér kommuner och
landsting med en betryggande soliditet ansdg dock utredningen att
det borde finnas méjlighet att utnyttja detta och kunna budgetera
underskott nir intikterna viker.

Finanspolitiska radet

Kommunsektorns konjunkturberoende har ocks tagits upp av Finans-
politiska ridet.' Ridet forordade tillfilliga statsbidrag med anled-
ning av den ekonomiska krisen, for att dirigenom undvika uppsig-
ningar i sektorn (s. 8). R8det menade ocks3 att en vil avvigd stabi-
liseringspolitik kan uppnds genom 6kade statsbidrag under ligkon-
junktur och minskade bidrag vid en starkare ekonomisk utveckling
(s. 15). Radet avrddde frin en uppluckring av balanskravet, efter-
som staten - och inte kommuner och landsting - bér ha ansvaret
for konjunkturpolitiken. Ridet férordade i stillet ett regelverk dir
statsbidragen automatiskt konjunkturanpassas for att jimna ut tll-
filliga svingningar i skatteunderlaget. Ett sidant system ir enligt
ridet att foredra framfoér dagens ordning med diskretionira beslut
eftersom de konjunkturberoende 3tgirderna di tydligare separeras
frdn diskretionira beslut om kommunernas lngsiktiga resurs-
utrymme. Systemet skulle dessutom bli mer férutsigbart och dir-
med underlitta kommunernas planering. Dessutom kan det politiska
och mediala forhandlingsspelet mellan staten och kommunerna
vintas bli mindre problematiskt med ett sidant system(s. 80).

I sin rapport 2011 upprepar rddet sina farhdgor kring riskerna
med en uppluckring av balanskravet med hinvisning till att erfaren-
heterna frin méinga andra linder visar att otillricklig budget-
disciplin 1 delstater, regioner och kommuner ofta har bidragit till
statsfinansiella kriser. Radet stiller sig vidare positiva till en fond-
16sning som ir oberoende av statsbidraget, men férvinas dver att
inte denna utrednings direktiv inrymmer att utreda ett regelsystem
som liter statsbidraget variera 6ver konjunkturcykeln enligt en
faststilld regel. Det skulle enligt ridet innebira flera fordelar: dels
ge kommunerna bittre lingsiktiga planeringsférutsittningar och

! Svensk Finanspolitik. Finanspolitiska ridets rapport 2009
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dels minska risken f6r en forsvagad budgetdisciplin till 6ljd av for-
vintningar om Skade statsbidrag (s. 64 f).

Ridet pekar ocksd pd att sdvil ett konjunkturanpassat regel-
system for statsbidragen som en kommunstabiliseringsfond skulle
stirka utgiftstakets styrande roll for de offentliga finanserna. Genom
uppdelning av budgeteringsmarginalen 1 en konjunkturdel och en
reformdel skulle konjunkturférindringar av statsbidragen ligga under
konjunkturmarginalen. En fond vid sidan av statens utgifter skulle
mojliggora generellt ligre budgeteringsmarginaler.

2.4.2 Vad sager forskningen?

Det bedrivs en omfattande ekonomisk forskning med anknytning
till stabiliseringspolitik och den offentliga sektorns finanser. Forsk-
ning inom utredningens uppdragsomride, dvs. kring frigor om
kommunsektorns pdverkan pd samt beroende och hantering av
konjunktursvingningar, ir emellertid inte lika omfattande i Sverige.
Nigra mer omfattande utvirderingar av balanskravets effekter har
inte kunnat identifieras. Det finns dock vissa arbeten gjorda inom
ndgra olika forskningsomriden. Nigra exempel ges nedan.

En studie om kommuners utgiftsbeteende pd kort och ling sikt
publicerades 1998, vilken visar att kommuner snarast tenderar att
vara ldngsiktiga i sina utgiftsbeslut och att den storsta delen av
konsumtionen styrs av permanenta, ej tillfilliga resurser. Vissa
studier i Norge visar liknande resultat.’

Finanspolitiska rddet har i sin rapport 2009 (s. 70 ) gjort en for-
djupning kring frigan om finanspolitik éver konjunkturcykeln med
tonvikt pd kommunerna och balanskravet. Ridet konstaterar att
det gjorts f3 forskningsstudier kring hur indrade statsbidrag pi-
verkar kommunernas beteende. Vidare publicerar man en analys av
data som beskriver variationer i den offentliga sektorns resurs-
anvindning 1 termer av konsumtion, investeringar och sysselsitt-
ning. Kommunernas resursanvindning visar enligt dessa data ett
svagt procykliskt monster nir det giller sysselsittningen.

Det finns en del studier gjorda inom omrddet férdelning och
utjimning mellan kommuner, och en del som giller effekter pd
kommuner av olika statliga styrmedel. Som exempel kan nimnas en

? Are Local Government Governed by Forward Looking Decision Makers? Dahlberg M och
Lindstrém T, Journal of Urban Economics 44, 254-271 (98).

’ Se t.ex. "Tiltakspakke — hva kan kommunesektorn bidra med (Kommunesektorns intresse-
og arbeidsgiverorganisation, KS, 2008).
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studie initierad av Expertgruppen fér studier 1 offentlig ekonomi
(ESO) 2010, som behandlar frigan om vilka effekter olika typer av
statsbidrag har pd det kommunala beslutsfattandet.*

ESO-studien visar bl.a. att generella bidrag for att hantera obalans
mellan kommunsektorns intikter och kostnader har férdelar fram-
for riktade bidrag eftersom de inte ligger restriktioner pd det kom-
munala beslutsfattandet. Detta underlittar ansvarsutkrivande och
ligger 1 linje med den kommunala sjilvstyrelsen.

Vidare férordar ESO-studien regelstyrda statsbidrag framfor
diskretionira foér att bist frimja samhillsekonomisk effektivitet.
Diskretionira bidrag kan enligt studien negativt pdverka eller 6ka
kommunernas férvintningar om finansiell hjilp och framtida riddnings-
insatser (s.k. bailouts) vilket ger en 6kad risk for ett mindre
ansvarsfullt kommunalt agerande, s.k. mjuka budgetrestriktioner.
De innebir att kommunerna upplever att staten saknar férmiga
eller vilja att hilla dem till den fastslagna budgetrestriktionen. De
undersokningar som ligger till grund for dessa slutsatser avser
perioden fram till 2000, dvs. fore balanskravets ikrafttridande, och
avser stodinsatser som gavs individuellt till vissa kommuner och
landsting under vissa omstindigheter.

ESO-studien refererar en annan studie (Dahlberg och von Hagen
2003) dir man har sammanfattat ett flertal fallstudier frin olika
linder. Studien bekriftar den avgorande roll som utgors av rege-
ringens férméga att binda sig vid en hdrd budgetrestriktion pd den
lokala niv8n. Man diskuterar olika karakteristika som kan iden-
tifieras och som potentiellt forsvagar regeringens férmédga att binda
sig. Ju storre ambition att utjimna levnadsférhdllanden, desto svirare
for regeringen att neka bailout. Ju otydligare ansvarsomriden mellan
lokala och centrala beslutsenheter, desto svrare for regeringen att
neka bailouts. Ju storre kommunalt medbestimmande, desto storre
ir risken for bailouts. Ju stérre avsaknad av fasta och transparenta
regler for att bestimma storleken och fordelningen av statsbidrag,
desto svdrare for regeringen att hélla fast vid budgetrestriktionen.
Ju stérre grad av bidragsberoende pd den kommunala nivan (dvs. ju
svagare skattebas), desto svirare for regeringen att neka en bailout.

ESO-studien pekar slutligen ocks8 pd att kommunernas tjinste-
utbud limpar sig mindre f6r aktiv konjunkturpolitik, vilket under-
stryker vikten av att sl fast ramvillkor s att utbudet kan tillhanda-
hillas oberoende av kortsiktiga fluktuationer. For att motverka

* Statliga bidrag till kommunerna — i princip och praktik (ESO-rapport 2010:5).
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detta kan 6vervigas t.ex. uppbyggnad av fonder f6r utjimning av
fluktuationerna eller en statlig reglering av statsbidragsnivin.

I kapitel 3, avsnitt 3.6, refereras vissa forskningsresultat frin
USA som tyder pd att regelstyrda stabiliseringsfonder fungerar bittre
in diskretionirt styrda.

Det finns en hel del svensk forskning kring frigan om ekono-
misk styrning inom kommuner. Med anledning av bla. finans-
krisen startades ett forskningsprogram 2010 i samarbete mellan
fem universitetsanknutna forskningsverksamheter inom omridet.
Programmet’ ska behandla orsaker till och effekter av kommunal-
ekonomiska bedémningar och strategier vid ekonomisk férindring.
Denna forskning har emellertid inte nigon direkt koppling till
utredningens uppdrag.

Sammanfattningsvis kan konstateras att av det underlag som
utredningen tagit del av finns ganska litet som har direkt biring pd
utredningen uppdrag. Utredningen har dirfér initierat tvd olika
forskarstudier; dels en ekonometrisk analys av sambandet mellan
konjunktur och kommunala finanser 6ver tid (se bilaga 6) och dels
en studie om s.k. bokslutspolitik i kommuner och landsting (se
bilaga 7). Fler kvalificerade forskningsstudier skulle vara mojliga
och o6nskvirda nir det giller de 6msesidiga sambanden mellan
kommunsektorns ekonomi och samhillsekonomin. Sidana studier
kriver storre insatser och mer tid. De ir ocksd forknippade med
vissa svarigheterna dels nir det giller att {3 fram mikrodata av god
kvalitet och dels med tanke pa de ganska omfattande institutionella
forindringar som skett under de senaste 20 dren.

2.5 Behovet av forandringar

Den ekonomiska krisen 2008 fick inte de svira konsekvenser for
kommuner och landsting som mainga befarade 1 bérjan av 2009.
Krisen och farhigorna aktualiserade dock ytterligare behovet av
beredskap for bdde staten och kommunsektorn att hantera en svar
ekonomisk situation och av adekvata tgirder som begrinsar de
negativa effekterna av en kris. Det giller bl.a. hur kommunsektorns
roll och agerande bér se ut f6r att inte férsimra en redan vikande
samhillsekonomisk utveckling, vilka centrala &tgirder som kan
overvigas for att forbittra beredskapen och hur férutsittningarna

> Se Rapport 2 En referensram fér studier av kommuner i férindring, KFi 2010.
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kan forstirkas for kommuner och landsting att hantera konjunktur-
svingningar.

2.5.1 Kommunsektorn i stabiliseringspolitiken

Ansvaret for stabiliseringspolitiken ligger pd staten. Frigan om
kommunsektorns roll har bl.a. berérts av STEMU-utredningen och
Finanspolitiska ridet, som bida framhillit att kommunerna inte
bér bedriva stabiliseringspolitik men att deras resursutnyttjande
kan forstirka konjunktursvingningarna. Detta talar for att staten
bor verka for att minska fluktuationerna t.ex. genom att variera
statsbidragen med konjunkturen.

Utredningens uppdrag innefattar inte frigan om det statliga
ansvaret for stabiliseringspolitiken, men férslagen kan f betydelse
for kommunsektorns roll i sammanhanget. En viktig utgdngspunkt
ir dirvid att kommunsektorn genom sitt agerande inte ska mot-
verka stabiliseringspolitiken och att sektorn bir ansvaret f6r att den
kommunala verksamheten ir stabil inom de samhillsekonomiska
ramarna. Utredningen ska 6verviga forindringar som innebir en
avvigning mellan centrala och lokala 4tgirder si att kommun-
sektorn kan bidra till att stabilisera verksamheten och ekonomin utan
att den dventyrar den l8ngsiktiga hillbarheten i sektorns ekonomi.

2.5.2  Forutsattningar for kommunsektorns planering

Inom de ramar som sitts av regeringsformen och kommunallagen
har kommuner och landsting sjilva ansvaret for sin ekonomi. Staten
sitter dirutdver ramar fér bdde ekonomin och verksamheten genom
annan lagstiftning och statsbidrag. Statsbidragen kan ses som en
konsekvens av att samhillet av effektivitetsskil har decentraliserat
viktiga verksamheter, men inte hela beskattningsritten eftersom
staten ytterst ansvarar for hela den offentliga verksamheten och
dess finansiering. Nigon “optimal” férdelning av de offentliga
medlen mellan staten och kommunsektorn finns inte, utan den
méste bedémas vid varje tidpunkt utifrdn de ridande omstindlig-
heterna och utifrn att staten har det samlade ansvaret f6r samhalls-
ekonomin

Den kommunalekonomiska reformen 1993 utgick frin tvd grund-
liggande forhillanden: dels att kravet pd samhillsekonomisk balans
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ir ¢verordnat alla andra krav och maiste styra bedéomningarna av
kommunsektorns ekonomiska utrymme och dels att rollfordel-
ningen mellan staten respektive kommunerna och landstingen vad
giller uppgifter och ekonomi méste vara tydlig (prop. 1991/92:150,
del II). I propositionen uttalades bl.a. att statsmakternas agerande
gentemot kommuner och landsting bér vara sidant att det bidrar
till att sektorn kan ha en rimligt l8ng planeringshorisont. P4 det
sittet undviks kortsiktiga [8sningar. I propositionen sades ocks3 att
de kommunalekonomiska besluten bor foregds av 6verliggningar
mellan foretridare for regeringen och féretridare f6r kommuner
och landsting for att tydliggora vilka férutsittningar som giller och
for att utforma ett s bra beslutsunderlag som mojligt.

2.5.3  Forutsattningar for stabilitet i kommunsektorns
verksamhet

Kommunsektorn bdde paverkar och pdverkas av den samhillsekono-
miska utvecklingen. Samtidigt har sektorn ett omfattande &tagande
som till stor del ir oberoende av konjunkturella variationer och
som gagnas av stabilitet. Sektorns 3tagande styrs av lingsiktiga
behov och ambitioner snarare in av kortsiktiga, konjunkturella
variationer 1 intikterna. Stabilitet 1 verksamheten skapas snarare
genom frinvaro av kortsiktiga, ekonomiskt motiverade variationer.
Med tanke p& den kommunala verksamhetens karaktir och bety-
delse f6r manga minniskors vilfird ir det problematiskt om verk-
samhetens omfattning varierar kraftigt for att mota konjunktur-
svingningar. Aven i ett stabiliseringspolitiskt perspektiv kan det
vara 6nskvirt med en kommunal verksamhet som ir stabil i termer
av sysselsittning, uttryckt som antal sysselsatta eller antalet arbetade
timmar 1 kommunal verksamhet. Utifrin sdvil ett verksamhets-
missigt som ett stabiliseringspolitiskt perspektiv kan det siledes
finnas behov av nigon form av stabilisering fér att motverka
effekterna av konjunktursvingningar.

Utredningens uppdrag dr bla. att 6verviga dtgirder for att
forbittra kommunsektorns beredskap att méta konjunktursving-
ningar. Beredskapen paverkas bl.a. av befintliga system och regel-
verk och av i vilken utstrickning sektorns intikter stdr i forhdllande
till de uppgifter som sektorn svarar fér. Av betydelse for forut-
sittningarna att utjimna Over tid ir ocksd att det ekonomiska
utgdngsliget f6r enskilda kommuner och landsting ir olika — det

59



Bakgrund och utgdngspunkter SOU 2011:59

finns stora skillnader mellan dem och och ocksd mellan kommun-
erna respektive landstingen sammantagna.

De kommunala intikterna bestdr till stor del av skatteintikter.
Skattebasen gor att sektorn fir del av den ekonomiska tillvixten,
men genom skattebasens karaktir ir den ocksd kinslig f6r kon-
junktursvingningar. Beskattningsritten ir en viktig foérutsittning
for den kommunala sjilvstyrelsen. Ett stabiliseringssystem kan inne-
bira storre eller mindre modifieringar av beskattningsritten och
kan dirmed ocksd bli en friga om avvigning i férhdllande till den
kommunala sjilvstyrelsen.

2.5.4 Balanskrav och god ekonomisk hushallning i
konjunktursvangningar

I bedémningarna av kommunsektorns ekonomi liggs ofta ton-
vikten vid balanskravet som finansiellt mal. T sjilva verket dr det
kravet pd god ekonomisk hushéllning som ir det évergripande mélet.
God ekonomisk hushéllning ir ett mer ambitiést mdl som skapar
en marginal i férhdllande till balanskravet. En god ekonomisk hus-
hillning kan dirfor bidra till att undanréja risken for att kommuner
och landsting tvingas strama 3t ekonomin i en ligkonjunktur nir
skatterna utvecklas svagt.

I direktivet sigs att det kommunala balanskravet kan leda till ett
procykliskt agerande 1 kommuner och landsting. Det innebir t.ex.
att man drar ner pd kostnaderna 1 ddliga tider f6r att uppnd balans,
ndgot som ytterligare kan spi pd en nedgdng i sysselsittningen och
samhillsekonomin.

Balanskravet har funnits i drygt tio &r och kan sigas ha varit
framgingsrikt genom att en allt stérre andel av kommuner och
landsting har visat 6verskott 1 linje med god ekonomisk hushall-
ning (se kap.6). Detta ska bla. ses 1 perspektivet av de stora
ckonomiska problem som fanns i sektorn under 1990-talet men
ocksd av de goda dren frin 2004 och framait.

Det ir inte ologiskt att ett balanskrav med ettirfokus kan 3 en
destabiliserande effekt i en nedgdngsfas 1 konjunkturen di skatte-
intikterna utvecklas svagt, vilket i sin tur kan tvinga fram en
anpassning av verksamhetsvolymen och sysselsittningen. Forut-
sittningen ir emellertid att balanskravet verkligen utgor en
bindande restriktion, att det respekteras i planeringen och att det
inte finns verskott att anvinda for éverbryggning av nedgingen. I
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en konjunkturuppgdng kan dock Dbalanskravet ha en
stabiliserande/4terhdllande effekt om kommuner och landsting till
foljd av kravet snarare viljer att 13ta 6kade intikter sl3 igenom inte i
en okad verksamhet utan i ett forbittrat resultat/sparande. Det
forutsitter dock att utrymmet 1 hégkonjunktur inte anvinds for
skattesinkningar eller ambitionshéjningar. Det férutsitter ocksd
att regelverket ir tillrickligt flexibelt och gor det politiskt méjligt
att medge sddana resultatvariationer si att tillfilliga 6verskott kan
férsvaras och anvindas i simre tider. P4 sikt skulle balanskravet
dirigenom kunna fi en stabiliserande effekt genom att forbittra
den ekonomiska stillningen och férhindra en skuldékning 1 den
kommunala sektorn. Ett problem med balanskravet som pipekats
av bl.a. SKL och som ocksd framhillits i utredningens egna under-
sokningar ir emellertid “asymmetrin”, som innebir att underskott
mdste dterstillas medan de 6verskott som genereras endast i undan-
tagsfall kan anvindas f6r att kompensera senare underskott, dvs.
man "ldser in” de goda resultaten.

Effekten av balanskravet ir sjilvfallet ocksd starkt beroende av
det ekonomiska utgingsliget i kommuner och landsting. Aren fore
den senaste krisen var goda &r fér kommuner och landsting, med
successivt allt bittre ekonomiska resultat. Aren dessforinnan rddde
emellertid den motsatta situationen.

En viktig uppgift f6r utredningen ir att nirmare studera hur
balanskravet och god ekonomisk hushillning har tillimpats, vilka
effekter det har haft pd den kommunala ekonomin och samhills-
ekonomin och om det bidragit till en procyklisk utveckling. Vidare
ska utredas vilka forindringar som skulle kunna underlitta hanter-
ingen av konjunkturella variationer utan att ge avkall pa kravet pd
en langsiktigt hillbar ekonomi.

2.5.5 Behov av ett regelbaserat system for stabilisering av
intdkter dver en konjunkturcykel

Skatter ir kommunsektorns viktigaste intiktskilla. Dirutéver har
kommuner och landsting intikter frimst i form av olika typer av
statsbidrag.

Direktivet framhéller att den nuvarande ordningen, med diskre-
tionira beslut, kan leda till att de statliga bidragen fir en destabili-
serande inverkan pd samhillsekonomin. Exempelvis kan ett bidrag
som beviljas 1 l8gkonjunktur vara svirt att minska i hégkonjunktur
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vilket leder till en oavsiktlig, trendmissig 6kning av bidragen. Det
kan dirfor uppstd en méilkonflikt mellan att pd kort sikt stabilisera
den kommunala verksamheten och att pd lingre sikt virna hdllbara
offentliga finanser. Milkonflikten kan beskrivas si att en benigen-
het att genomfora reformer 1 hégkonjunktur, di statens ekonomi ir
god, 1 kombination med oférmégan att dterstilla statsbidrag som av
konjunkturmissiga skil har 6kats i ligkonjunktur, leder till en
statsbidragsnivd som inte ir hillbar i ett lingsiktigt perspektiv. En
mojlighet som SKL foresprikar dr att statsbidragen indexeras och
foljer utvecklingen av det kommunala skatteunderlaget. Mot detta
kan stillas att staten behover ha frihet att besluta om resurser till
sektorn utifrdn en samlad samhillsekonomisk bedémning.

I direktivet sigs bl.a. ocksd att en tilldelning av statsbidrag som
bygger pd diskretionira beslut kan bidra till osikerhet vid planer-
ingen av kommunernas och landstingens verksamhet. Denna osiker-
het kan 1 sin tur leda till kortsiktighet i den kommunala planeringen
och dirmed till ineffektivitet. Vidare sigs att diskretionira bidrag
kan skapa en férvintan om att staten tillskjuter medel om kom-
muner och landsting visar tendenser till underskott. Detta kan leda
till att incitamenten fér kommuner och landsting att sjilva planera
for en lingsiktigt hillbar ekonomi férsvagas. Det riskerar enligt
direktivet ocksd att leda till en ooénskad forhandlingssituation
mellan staten och kommunsektorn. Mot detta kan stillas att en
férhandlingssituation inte uppstdr med mindre in att det finns ett
forhandlingsutrymme. Det kan undvikas med tydlighet och regler.
Dilemmat ir att kommunsektorns verksamheter ir politiskt
“tunga” och viktiga och alltid aktuella fér nya satsningar nir det
finns ekonomiskt utrymme — vilket ska stillas mot behovet av
tydlighet och férutsigbarhet. Utredningen ska bla. belysa hur
statsbidragen har utvecklats 1 ett konjunkturperspektiv, om det
tex. finns en benigenhet att Oka statsbidragen mer 1 héog-
konjunktur dn i ligkonjunktur. En annan friga att belysa giller hur
risken for en potentiell *férhandlingssituation” kan undanréjas
t.ex. genom tydligare regler.

Det kan finnas flera skil att utforma ett system for stabilisering
av de kommunala intikterna 6ver tid. En sidan stabilisering bor
vara regelstyrd och forutsigbar f6r att bli verkningsfull. Ett regel-
styrt system kan skapa mer stabila planeringsférutsittningar och
minska behovet av diskretionira beslut. Samtidigt gir det inte att
helt utesluta diskretionira beslut, eftersom iven ett regelsystem
behoéver anpassas efter den ekonomiska utvecklingen.
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Behovet av en stabilisering miste bl.a. ta sin utgingspunkt i en
analys av hur och i vilken utstrickning som konjunkturférind-
ringar har pdverkat kommunsektorns finanser historiskt. Utform-
ningen av en stabiliseringsmekanism mdste ocksd belysas utifrin
tekniska och formella férutsittningar.

2.6 Andra faktorer som paverkar den kommunala
verksamheten i samhallsekonomin framodver

Sett 6ver en lingre tid s3 har den demografiska utvecklingen spelat
roll for utvecklingen av kommunsektorns verksamhet och kost-
nader. Den demografiska utvecklingen kan emellertid endast for-
klara en mindre del av 6kningen av kostnaderna — dven innehillet i
och ambitionsnividn fér de kommunala tjinsterna har foérindrats.
Efterfrigan pd verksamheterna har ocksd 6kat 1 takt med stigande
vilstdnd.

Det har under de senaste dren publicerats flera rapporter som
behandlar vilfirdens framtida finansiering.® Rapporterna ir tim-
ligen samstimmiga kring att det pd sikt kommer att uppstd ett
finansieringsgap mellan vad medborgarna kommer att efterfriga i
form av vilfirdstjinster och vad finansieringen beriknas klara. Det
har ocksd forts fram tinkbara 8tgirder som skulle kunna bidra till
att sluta finansieringsgapet, men dven om alla skulle férverkligas s3
kvarstdr likvil ett ansenligt gap. Man har ocks3 efterlyst ett reform-
arbete inom omrddet for att hitta vigar att hantera problemet. I
forsta hand handlar det om att stirka de offentliga finanserna
genom 4tgirder som Okar antalet arbetade timmar 1 ekonomin och
som frimjar en okad effektivitet vid produktionen av vilfirds-
ginsterna. Dirutdver framhills att det kommer att krivas tydliga
prioriteringar av vilka behov som ska finansieras inom ramen for
ett offentligt dtagande.

Den o6kade efterfrigan pd vilfirdstjinster som kan férvintas
dven framover, bla. till f6ljd av de demografiska forindringarna,
kommer att kriva samhillsekonomiska avvigningar och priorite-
ringar. Den kommer ocks3 att stilla stora krav pA kommuner och
landsting att avvidga behov mot resurser och att gora det med

¢ ESO-rapport 2009 "Den langsiktiga finansieringen: vilfirdspoliikens klimatfriga

SKL 2010: Framtidens utmaning: vilfirdens lingsiktiga finansiering.

Arena/Timbro 2010: Vi har rid med framtiden.

Socialdepartementet 2010: Den ljusnande framtid dr vird (delresultat frin LEV-projektet).
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bibehillande och utveckling av en god ekonomisk hushillning. En
god ekonomisk hushillning innefattar rimligen ocksd att ha en
beredskap fér att kunna hantera konjunkturella och andra
variationer.
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3 Internationell utblick

3.1 Sammanfattning och slutsatser

Den internationella jimforelsen visar bl.a. att nir en omfattande
ekonomisk kris intriffar s& finns det generellt ett starkt intresse for
staten att verka foér att kommunsektorn kan uppritthilla sin
verksamhet. Sektorn bedriver fér sambhillet viktiga vilfirds-
verksamheter och framfor allt har den i de flesta linder si stor
ekonomisk betydelse att stora ekonomiska obalanser i sektorn kan
forsvaga eller t.o.m. motverka statens stabiliseringspolitik och
dirmed forstirka krisen. OECD:s studier visar att de flesta linder
tillgrep olika former av diskretionira dtgirder for att stodja kom-
munsektorn 1 krisen som inleddes 2008. Studierna tyder ocksd pd
att man 1 flera linder forstirker de institutioner som hanterar de
ekonomiska relationerna mellan staten och kommunsektorn.

Jimforelsen mellan de nordiska linderna nir det giller statens
styrning av kommunsektorns finansiering m.m. visar bl.a. att det
finns vissa skillnader mellan de 6vriga linderna och Sverige som
framfor allt tar sig uttryck 1 att staten 1 de 6vriga linderna tillimpar
en starkare styrning 4 ena sidan, men ocks3 ger vissa ekonomiska
garantier 4 den andra. Detta innebir att kommunsektorn generellt
sett kan sigas vara mer “skyddad” fér konjunktursvingningar
jamfort med 1 Sverige och att staten tar en stor del av den ekono-
miska risken i konjunkturnedgingar. Detta giller i synnerhet
Danmark och Norge.

I samtliga 6vriga nordiska linder har staten, precis som i Sverige,
diskretionirt beslutat om olika typer av extra statsbidrag under kri-
sen for att uppritthdlla verksamheten. I Finland har det i storre
utstrickning handlat om skattehojningar eller att staten avstitt
skatteandelar till kommunernas férdel. Overliggningar har hllits
mellan staten och kommunsektorn om &tgirdernas inriktning.
Inget av de 6vriga linderna har évervigt ndgra direkta instrument
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fér ”automatisk” konjunkturreglering av sektorns intikter. Den
samhillsekonomiska situationen vigs in som en av flera kompo-
nenter i de drliga 6verliggningar som sker mellan staten och kommun-
sektorn om sektorns ekonomi {6r nistkommande &r.

I flertalet linder som studerats finns ndgon form av balanskrav
for den lokala eller delstatliga nivdn, med litet olika skirpa och
utformning. I flera linder har balanskravet tillfillige luckrats upp
under krisen, som ett sitt att hantera de 6kade utgifterna eller
minskade inkomsterna. I de &vriga nordiska linderna (Norge,
Danmark och Finland) finns nigon form av sanktionsinstrument i
form av 6kad statlig dvervakning/tillsyn (i vissa fall restriktioner)
f6r dem som inte klarar balanskravet. Det finns ocksd mojligheter
att bygga upp fondliknande reserver att 6verféra mellan &r om man
far overskott (Norge och Danmark).

Mer institutionaliserade stabiliseringsfonder finns framfor allt 1
USA och Kanada, pd delstatsnivd. Fonderna har olika utformning
och syften. Helt klart har de 1 m&nga fall varit betydelsefulla f6r att
hantera finanskrisen, 3tminstone i det forsta skedet. Aven federala
insatser har dock vidtagits for att lindra effekterna av krisen. Viss
forskning har gjorts kring fonderna, som framfér allt visar att de
far storst stabiliserande effekt om de idr starkt regelstyrda och inte
styrda med diskretionira beslut.

Den internationella genomgangen har bl.a. visat f6ljande:

e Att staten vidtar diskretionira 8tgirder vid en kris ir regel i de
flesta linder, men dtgirderna kan variera beroende p& system

e I fleraav de 6vriga nordiska linderna kan staten sigas ha en star-
kare styrning av kommunsektorn in i Sverige men tar ocks3 ett
storre ansvar f6r konjunktursvingningar. Diskretionira tgirder
foregds av overliggningar mellan staten och kommunsektorn

e I genomgingen har inte identifierats nigra exempel pd instru-
ment for “automatiskt verkande” konjunkturreglering av kom-
munsektorns intikter.

e Ett strikt balanskrav innebir att de automatiska stabilisatorerna
1 kommunsektorn férsvagas och det behdvs dirfor komplette-
rande konjunkturpolitiska dtgirder foér att inte sektorn ska
forstirka konjunktursvingningar. Det kan t.ex. handla om stat-
liga insatser och mojligheter att skapa lokala fonder for utjim-
ning/stabilisering.
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e Lokala fonder fungerar bittre om de omgirdas med ett tydligt
regelverk.

Det finns skillnader av konstitutionell karaktir mellan de studerade
linderna och Sverige. Det giller inte minst den i Sverige grund-
lagstista kommunala sjilvstyrelsen.

3.2 Direktivet

Utredningen ska enligt direktivet gora de internationella jimférel-
ser som anses befogade och sirskilt beakta andra linders system
och erfarenheter av att motverka att verksamheterna i kommun-
sektorn bidrar till att férstirka konjunkturvariationer.

3.3 Ett jamforande perspektiv pa fragor som ror
kommunsektorns konjunkturkanslighet

I enlighet med direktivet har utredningen undersékt ett antal
linders system och erfarenheter av hur kommunsektorn pdverkas
av konjunktursvingningar. Fokus har legat pd statens roll 1
forhdllande till sektorn (statliga garantier och stabila planerings-
férutsittningar), balanskrav och mgjlighet att avsitta medel 1 lokala
stabiliseringsfonder. I férekommande fall har de berérda lindernas
erfarenheter av konjunktursvingningar i1 den globala recessionen
2008 belysts.

Utéver de nordiska linderna har USA, Kanada och Schweiz
undersokts, frimst med fokus pd gillande regler avseende balans-
krav och eventuella stabiliseringsfonder 1 ljuset av skillnader i rela-
tionerna mellan centrala, regionala och lokala nivder samt mellan
federala system och enhetsstater.

Syftet med jimforelsen av andra linders erfarenheter och system
har varit att kunna dra slutsatser och lirdomar som kan bidra med
kunskap i utredningens arbete.

Inledningsvis refereras nigra studier genomférda av OECD
rorande krisens effekter pd statens och kommunsektorns finansiella
relationer m.m.
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34 Finanspolitik och effekter pa kommunal sektor
av krisen 2008 — tva OECD-studier

OECD tog i borjan av 2010 fram tvd working-papers kring finans-
krisens hantering och effekter f6r staten och kommunsektorn 1
OECD-linderna. Det bor noteras att organisation och ansvarsfér-
delning mellan olika nivier i den offentliga forvaltningen kan se
olika ut 1 olika linder. Det kan t.ex. finnas en nivd mellan staten
och kommunsektorn.

Den férsta studien, "Subcentral Governments and the Econo-
mic Crisis: Impact and policy responses”’, bygger bl a pi OECD-
statistik och en enkit som skickades till OECD-linderna viren
2009. Studien analyserar hur kommunsektorn piverkats och hur
finanserna har utvecklats de foérsta manaderna efter krisens utbrott.
Rent allmint, och i linje med vad som varit fallet 1 tidigare kriser,
har kommunsektorn finanser paverkats mindre in statens. Kom-
munsektorn kan dock drabbas av en dubbel effekt med 6kade
utgifter och en minskande skattebas, vilket sirskilt giller de linder
som har en konjunkturkinslig skattebas och ett stort kommunalt
ansvar for vilfirden. I vissa linder vidtog kommunsektorn egna
stimulansdtgirder medan andra skar ner utgifter och hojde skatter,
vilket 1 princip skulle kunna underminera statens dtgirder for att
motverka krisen. De flesta stater har genomfort program for att
stddja kommunsektorn t.ex. genom extra statsbidrag, investerings-
stod, regellittnader, 6kade lineramar eller tillfilligt hojda skattean-
delar till kommunsektorn. Krisen har ocksd visat att det behdvs
bittre samordning i de ekonomiska relationerna mellan staten och
kommunsektorn, bide for att 4stadkomma en bittre makroekono-
misk sammanhéllning och for att uppritthdlla effektiviteten 1 den
offentliga sektorns verksamhet. Minga linder har skapat eller
forstirke sina institutioner for hantering av relationerna mellan stat
och kommunsektor.

Den andra studien, "Fiscal policy across levels of government in
times om Crisis”, bygger bl.a. pd en enkit till 18 OECD-linder i
mitten av 2009 och handlar om underskott och skuldsittning 1 kri-
sens spdr. Bakgrunden ir den stora betydelse som kommunsektorn
har 1 ekonomin och att sektorns ekonomiska agerande ir viktigt i
ett nationellt perspektiv eftersom den antingen kan forsvaga eller
neutralisera, kanske t.o.m. motverka statens stimulansitgirder.

'ECO/WKP(2010)8
2 COM/CTPA/ECO/GOV/WP(2010)12
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Studien visar sammanfattningsvis att en god samordning av statliga
och kommunala itgirder ir grundliggande for att sikra att de
finanspolitiska stimulansitgirderna blir s3 effektiva som mojligt 1
syfte att forstirka tillvixt och sysselsittning. Sett till tinkbara ling-
siktiga effekter av krisen och framtida utmaningar s& innefattar det
konsolidering av kommunsektorns finanser och hantering av en
okad skuldsittning 1 kommunsektorn.

3.5 Ekonomiska relationer mellan staten och
kommunsektorn i de nordiska landerna

Inledningsvis kan konstateras att Sverige jimte Island ir det
nordiska land 1 vilket kommunsektorn fir den stérsta andelen av
sin finansiering frin egna skatteintikter, vilka i bdda linderna mot-
svarar omkring 70 procent av de totala intikterna. I de &vriga nor-
diska linderna utgér andra intiktskillor, diribland statsbidragen,
en storre andel av kommunernas finansiering. Dirtill varierar
graden av statliga garantier for att kommunsektorn uppnér full
finansiering, sivil avseende den beriknade som faktiska budgeten. I
vissa linder férekommer t.ex. formaliserade avtals- och over-
liggningsforfaranden mellan stat och kommun om de ekonomiska
ramarna f6r kommunsektorns verksamhet.

3.5.1 Auvtals- och férhandlingsforfaranden mellan stat och
kommun

Sammanfattningsvis kan konstateras att ovriga nordiska linder
(mojligtvis med Island som undantag) har ett etablerat system for
formella 6verliggningar och samrid mellan staten och den kom-
munala sektorn infér nistkommande budgetdr. Detta institutiona-
liserade férhandlingssystem kan delvis medge en storre forutsig-
barhet och forbittrade planeringsméjligheter for svil staten som
kommunerna. I férhandlingarna dryftas vilka uppgifter som 8ligger
den kommunala sektorn, aktuella prioriteringar och vilka resurser
som krivs for att den kommunala sektorn skall kunna utféra dessa.
Samridsformen tjinar dven till att faststilla statens roll i kommun-
sektorns finansiering, vilket kan férbittra kommunernas plane-
ringsférutsiteningar . I vissa fall ges statliga garantier som trider in
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vid intdktsbortfall, exempelvis vid konjunkturella nedgingar 1
ekonomin.

Overliggningarna mellan stat och kommuner i de nordiska lin-
derna synes vara mest omfattande 1 Danmark dir det sedan 1970-
talet har funnits ett institutionaliserat samrddsférfarande mellan
staten och kommunsektorn. Detta samrid utmynnar i arliga avtal
dir det anges hur kommunernas och regionernas (tidigare amter)
uppgifter det piféljande budgetiret skall finansieras inom ramen
for avtalade utgiftsnivier. Bedémningen gérs av den samlade
kommunala sektorn. Avtalen ir inte juridiskt bindande men staten
kan vidta dtgirder om nivierna bryts, vilket har skett t.ex. efter de
stora, ej avtalsenliga, 6kningarna av kommunsektorns kostnader
som skedde i samband med recessionen.

P4 liknande sitt hills det sedan 2001 i Norge konsultationer
mellan staten och kommunerna. Konsultationsordningen inrittades
1 syfte att uppnd konsensus kring vad kommunsektorn skall 8stad-
komma inom de givna ramarna samt en effektivare statlig styrning.
Fyra méten hélls varje dr dven om det 1 praktiken finns omfattande
kontakter mellan KS och departementen dven mellan métena.

Sedan 2004 tillimpas det dven i Finland en form av férhand-
lingar om kommunernas verksamhet och finansiering. Genom bas-
serviceprogrammet som fastliggs varje dr f6r en fyradrsperiod, med
drliga tillhorande budgetar, skall staten sikerstilla att det rdder balans
mellan den kommunala sektorns uppskattade utgifter och inkomster.

Island dryftade under 2010 mojligheten att ingd rliga ekonomi-
avtal mellan stat och kommuner i syfte att forbittra samférstind
och samarbetsformer. Forslagen om ett utdkat samridsférfarande i
Island bor ses i ljuset av den svira ekonomiska krisen som inte
minst drabbade kommunernas verksamheter pd grund av minskade
intikter och dkade kostnader. Det 6kade samrddet har syftat till att
minska krisens skadeverkningar och att skydda de sociala vilfirds-
tjansterna pd lokal niva.

3.5.2  Principer for faststdllande av kommunsektorns
finansiering

En grundliggande iakttagelse avseende den kommunala sektorns
finansiering och ekonomiska férutsittningar ir att statsbidraget i
olika utstrickning anvinds som ett ekonomiskt verktyg i de nor-
diska linderna. Av betydelse ir bla. hur stor andel av den
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kommunala nivins totala intikter som kommer frin kommunala
intiktskillor, foretridesvis skatteintikter. Statsbidragets relativa
storlek i den kommunala finansieringen kan tolkas som att en
storre andel tyder pd en starkare statlig styrning av den kommunala
ekonomin. Enkelt uttryckt tar staten 1 det fallet ett stérre ansvar
fé6r kommunernas finansiering 4n om en stérre andel av kom-
munernas intikter hade kommit frin skatter. Proportionerna stats-
bidrag — skatteintikter har biring pd foreliggande utredning efter-
som skatterna ir mer konjunkturkinsliga. En hégre andel stats-
bidrag skulle kunna innebira en minskad konjunkturkinslighet. Dir-
till kan staten dven pd andra sitt se till att kommunsektorn har stabila
planeringsférutsittningar for sin ekonomi.

For bdde Danmark och Norge ir utgingspunkten att det 1
overliggningar mellan stat och kommun sikerstills att det finns
tillricklig finansiering fér kommunernas verksamhet nistkommande
budgetdr. Staten synes hirigenom ta ett omfattande ansvar for att den
kommunala sektorn ska kunna utféra de avtalade uppgifterna, men
har sjilvfallet ocksd ett starkt intresse av att verksamheten bedrivs
pd ett ur nationellt perspektiv effektivt sitt och inom den ram som
samhillsekonomin medger.

Det mest lingtgdende statliga ansvaret synes finnas i Danmark,
dir kommunerna kan vilja en statligt garanterad skattebas for
inkomstskatten det pdféljande budgetdret. Skattebasen dr stats-
garanterad”, 1 den mening att staten axlar risken for att skatte-
underlaget utvecklas simre dn vintat. Hirigenom fir den enskilda
kommunen en garanti fér att budgeten kan hillas under det inne-
varande &ret. I Danmark sitts ocksd nivin pd statsbidragen s3 att de
avtalade utgifterna ir helt finansierade f6r kommunsektorn som
helhet (det s.k. balancetilskudet).

I Norge sker den 6vergripande statliga ekonomiska styrningen
av kommunsektorn via den sammantagna intiktsramen fér kom-
munsektorn. Intiktstramen utgdrs av intikter frin statsbidrag
(generella och riktade), beriknade skatteintikter, avgifter och
dvriga intikter. Den yttre ramen fo6r den kommunala ekonomin
sitts av tillvixten 1 de sammantagna intikterna f6r kommun-
sektorn, inom vilken en ram faststills f6r de fria intikterna som
bestdr av generella statsbidrag och kommunala skatteintikter.
Statsbidragens andel av de totala intikterna dkade ytterligare 1 och
med den férindring som tridde 1 kraft 2009 som innebar att kom-
munerna fdr en mindre andel av sina intikter frin skatt. Storleken
pd det generella statsbidraget beriknas som skillnaden mellan de
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fria intikterna och de beriknade skatteintikterna. Ramen fér fria
intikter baseras pd en prognos som staten gor pd viren. Nigon
avrikning gérs inte.

Genom att statsbidragen 1 bdda linderna synes vara ett accepte-
rat verktyg for att sikra kommunernas finansiering, synes kom-
munsektorn 1 Norge och Danmark vara mer skyddade frin kon-
junktursvingningar dn om 1 stillet justering av skattesatser och
skatteandelar hade anvints. I bida dessa linder anvinder staten 1
stor omfattning statsbidragen som en slags utfyllnad eller garanti
for att kommunerna ska ha tillrickliga medel f6r att utféra sina
uppgifter. Det innebir att konjunkturvariationerna i férsta hand
paverkar statens budget. Garantiinslaget tycks dock vara svagare i
Norge.

Samma form av omfattande statligt ansvar f6r den kommunala
sektorns finansiering synes inte finnas i Finland, dven om det dven
hir sker en form av 6verliggningar om kommunernas verksamhet
och finansiering som resulterar 1 det s.k. basserviceprogrammet.
Dock tycks justeringar av skattesatser vara ett vanligare verktyg in
att staten ticker eventuella kvarstdende finansieringsbehov med
statsbidrag. Den kommunala sektorn i Finland synes vara ndgot
mindre skyddad mot konjunktursvingningar som paverkar l6ne-
summan och dirmed kommunernas skatteintikter.

3.5.3 Finanspolitiska insatser gentemot kommunsektorn i
den senaste finanskrisen

De nordiska lindernas erfarenheter frin krisen 2008 kan sprida
ytterligare ljus over frigan om statliga garantier och stabila
planeringsforutsittningar.

I Danmark valde staten att utbetala extra statsbidrag till kom-
munsektorn nir det stod klart att den ekonomiska utvecklingen
skulle bli simre dn vintat: extraordinira justeringar av statbidraget
genomférdes bdde 2009 och 2010. Trots detta agerade kommu-
nerna utanfér de ekonomiska ramar de givits 1 avtalen med staten
2008, 2009 och 2010. Den danska regeringen har vidtagit dtgirder
for att strama upp de kommunala verksamheterna mot bakgrund av
detta, bland annat genom att en 6kad andel av statsbidraget gors
direkt avhingig att kommunsektorn lever upp till sina taganden 1
avtalen (betingade blocktillskott).
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I Norge antogs 1 januari 2009 en rad 3tgirder, bland annat will
foljd av ligre beriknade skatteintikter, f6r att motverka finanskri-
sens effekter. Bland annat tillimpade staten en kompensation om
1,2 miljarder norska kronor i fria intikter f6r inkomstbortfall till
toljd av ligre beriknade skatteintikter 2009. Dirtill kades de fria
intikterna frdn mervirdesskattskompensationen om 800 miljoner
kronor. Fér underhdll och upprustning av infrastruktur i kommu-
ner och fylkeskommuner avsattes 4 miljarder norska kronor.

For Island medforde den ekonomiska krisen bland annat att en
rad dndringar 1 skatteintiktssystemet inférdes i mitten av 2009.
Flera skattesatser (vissa endast tillfilligt) samt vissa avgifter hojdes.
I likhet med Norge och Danmark tillférde staten ocksd extra medel
1 form av statsbidrag, genom en extra utbetalning av statsbidrag till
den kommunala utjimningsfonden.

Finland tycks ha varit det nordiska land i vilket staten framfér
allt s6kte motverka ligkonjunkturens effekter pd kommunsektorn
genom justering av skattesatser och skatteandelar, snarare in via
statsbidragen. Den kanske mest dramatiska férindringen dr det
statliga beslutet att tillfilligt héja kommunernas samfundsskatte-
andel (foretagsskatt) med tio procentenheter 2009-2011. Staten
genomforde dven indringar i kommunal- samt fastighetsskatten
och arbetsgivares folkpensionsavgift. Dirutdver beslutades om extra
statsbidrag 1 form av ett tllfilligt statsandelstilligg om 30 miljoner
euro 2010 medan det 2009 utbetalades 20 miljoner euro 1 stats-
andelar f6r sociala dtgirder.

I sdvil Norge som Danmark har man haft diskussioner med
respektive lands kommunférbund om vilken typ av ekonomiskt
stdd som snabbast kan {4 effekt pi den kommunala konsumtionen
och investeringarna 1 en kris, vilket ocksd har haft viss paverkan pd
de politiska besluten om stédens inriktning.

3.6 Krav pa ekonomisk balans i kommuner och
delstater

Balanskraven i de nordiska linderna ir ganska likartade, men med
vissa smirre skillnader:

e I Norge ir det inte tillitet f6r kommuner att budgetera for
negativa nettodriftresultat.
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e I Danmark ska det irligen vara balans mellan utgifter och
inkomster 1 kommunernas budgetar, men det ir tilldtet att ticka
underskott med 6verlikviditet.

e D34 Island ska kommunerna 1 hégsta méjliga mén tillse att kost-
naderna inte dverskrider intikterna.

e [ Finland ir underskott tillitna under enskilda dr i kommunernas
planperiod om kommunen har en plan f6r hur underskottet ska
dterstillas men underskott fir inte ackumuleras i balansrikningen.

I Norge, Finland och Danmark riskerar kommuner som inte lever
upp till balanskravet att hamna under statlig kontroll.

Aven utanfér den nordiska kontexten ir balanskrav vanligt
féorekommande framfor allt pd regional nivd i de linder som har
undersokts. Balanskraven pd motsvarande delstatsnivd i de under-
sokta federala staterna kan i hégre utstrickning pdverkas av del-
staterna sjilva, utan den federala regeringens inflytande. En mojlig
foljd av detta dr att delstaterna kan lockas att justera reglerna for att
passa den ekonomiska realiteten. Som beskrivs nirmare nedan har
detta till exempel skett 1 krisen 2008 1 flera kanadensiska provinser
som riskerade underskott. Ndgon motsvarighet till detta tycks inte
finnas i de nordiska linderna, troligen till foljd av att ett sidant
beslut skulle behova tas pd statsnivd, dir incitamenten for en regel-
indring inte torde vara lika starka.

I Schweiz faststiller kantonerna sjilvstindigt huruvida det ska
finnas balanskrav som reglerar ekonomin, utan styrning av den
federala staten. De flesta balanskraven har inférts under senare ar (i
bérjan pd 2000-talet) och majoriteten av kantonerna styrs nu av
nigon form av balanskrav. I vissa kantoner faststills att det ir den
framlagda budgeten som ska balansera medan det 1 andra ir utfallet
av budgetirets kostnader inte fir overskrida intikterna. En del
kantoner tilliter att ett underskott tas med in 1 nista budgetir for
tickning. I till exempel St. Gallen fir inte underskottet omfatta
mer dn tre procent av de s kallade enkla skatteintikterna som ir
basen foér inkomst- och fastighetsskatteintikterna. Om kantonen
forvintar sig att ett underskott uppkommer skall skattesatsen
justeras for att férhindra ett underskott. Om inga sparade medel
finns for att ticka underskottet tas underskottet med in 1 budgeten
for det pafoljande dret.

Sju av tio provinser samt tvd av de tre territorierna i Kanada har
nigon form av balanskrav, avseende realiserade eller budgeterade
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underskott. I recessionens spir har tre kanadensiska provin-
ser/territorier justerat sina lagar for att tilldta tillfilliga underskott.
I till exempel Québec reviderades balanskravet 2009, bland annat i
syfte att underlitta delstatens ekonomi i recessionen. I och med
detta dr det inte lingre forbjudet med underskott 1 provinsens eko-
nomi (frdn och med den 19 mars 2009 till den tidpunkt som finans-
ministern faststiller, vilket m3ste besluta senast vid budgeteringen
for budgetdret 2011-2012). Budgetdren 2009-2010 och 2010-2011
behéver inte Québec uppnd balans i budgeten, vare sig vid budge-
tering eller faktiskt utfall. Eventuella underskott behover ej heller
tickas av kommande irs 6verskott. Med verkan budgetiret 2013—
2014 maiste balans terigen finnas mellan intikter och kostnader.

I USA har 49 delstater ndgon form av balanskrav (endast Ver-
mont saknar en sddan regel). Foér 37 av delstaterna ska delstats-
férsamlingen uppritta en budget i balans for det nistkommande
budgetdret. I majoriteten av dessa delstater, 24 stycken, ir det inte
tillitet att overfora underskott till det pdfsljande budgetdret. Ett
eventuellt underskott under budgetiret miste dirmed regleras via
en minskning av utgifterna eller en hojning av skatterna. Stora
budgetunderskott foljde den senaste recessionen som slagit hért
mot de amerikanska delstaterna. De har till f6ljd av detta bide sokt
minska sina kostnader genom sivil generella nedskirningar - bl.a.
minskad sysselsittning och tidiga pensionsavgingar - som specifika
inom bland annat utbildning och hilso- och sjukvird och genom
att ka intikterna — till exempel genom att hoja skatter och avgifter.

3.7 Stabiliseringsfonder for utjamning av intéakter
over konjunkturcykeln

I flera av de undersokta linderna finns det mojlighet att avsitta
eventuella dverskott vid slutet av budgetdret. De mest utvecklade
systemen synes finnas i USA och Kanada, dir den regionala nivin i
stor utstrickning anvinder sig av budgetstabiliseringsfonder f6r att
jimna ut intdkter over tid. I USA kallas sddana fonder f6r rainy day
funds och &terfinns 1 alla 50 delstater. Fondernas reglering skiljer
sig frén delstat till delstat. Syftet ir mer allmint att ticka upp for
sddana temporira underskott som av olika skil kan uppstd i finan-
serna. Anmirkningsvirt ir dock den betydande roll fonderna spelat
i krisen d3 flera delstater gjorde uttag for att forsdka balansera sina
budgetar. I minga fall var uttagen av betydande storlek: till exempel
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téomde bide Alabama och Pennsylvania sina fonder. De flesta uttagen
synes ha gjorts under budgetdret 2010 idven om bdde Florida och
Kalifornien beslutade om uttag redan 2008.

Uttagen har anvints f6r att minska budgetunderskotten, hindra
nedskirningar 1 utbildningssektorn och fér att ticka andra kostna-
der 1 den l6pande verksamheten. Utéver delstaternas medel frin de
egna stabiliseringsfonderna tillkommer de stabiliseringsresurser
som gjorts tillgingliga via det federala krispaketets ”State Fiscal
Stabilization Fund” om drygt 53 miljarder dollar. Ar 2010 har
dtminstone sex delstater hittills beslutat om ytterligare uttag.

Aven bland Kanadas tio provinser och tre territorier anvinds
budgetstabiliseringsfonder och ocksd 1 dessa fall kom fonderna till
anvindning under krisen 2008. Flera provinser hade troligtvis inte
uppnitt en balanserad budget utan méjligheten att ta ut medel frin
sina respektive fonder.

I sammanhanget kan det vara virt att notera den forskning som
tyder pd att stabiliseringsfonder fungerar bist, 1 meningen att de
hjilper delstater att jimna ut sin konsumtion 6ver konjunkturcy-
keln, nir de ir regelstyrda snarare in nir beslutsfattare &tnjuter
diskretionir makt éver nir uttag och tillférsel av medel till fonden
ska ske. Forklaringen som forskningen ger ir att ett tydligt regel-
verk, till skillnad fr8n diskretionir styrning, férhindrar att
tidsinkonsistensproblem uppkommer. Exempel pd sddana problem
ir nir beslutsfattare till f6ljd av pdtryckningar frin medborgare och
intressegrupper sinker skatter och/eller 6kar konsumtionen i
ekonomiskt goda tider i1 stillet f6r att spara. Med andra ord utgér
strikta regler en mekanism enligt vilken beslutsfattare agerar
konsistent 6ver tid. Utan ett strikt regelverk forlorar fonderna sin
stabiliserande roll och fungerar istillet nirmast som ett éverskott i
den reguljira budgeten.

De nordiska linderna samt Schweiz har inte samma langtgaende
fonderingssystem som i den nordamerikanska kontexten. Aven i
dessa linder finns dock vissa méjligheter att avsitta overskott i
slutet av dret. I Schweiz finns det dessutom, itminstone i en av
kantonerna, mekanismer som omgjliggér skattesinkningar om inte
ett visst sparande férst har uppnitts. Aven kantonerna Graubiinden
och Solothurn samt fem andra kantoner har liknande regler, dir
sparande ackumuleras for att jimna ut intiktsvariationer &ver
konjunkturcykeln. I Norge kan kommunerna avsitta outnyttjade
medel till en fond under finansiellt goda &r {6r anvindning 1 simre
dr. Det finns ingen nirmare reglering 1 lag avseende hur strukturen
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pd och hur uttagen ut en sddan fond skall se ut. Det ir i stillet de
enskilda kommunstyrelserna som beslutar om fondernas uppbygg-
nad. I Danmark kan en kommun som ett ir uppvisar 6verskott
vilja att 6ka sina likvida tillgdngar som sedan kan anvindas for att
ticka ett underskott.
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4 Nuvarande skatte-
och bidragssystem
for kommunsektorn

4.1 Inledning

Kommunernas och landstingens intikter bestar till stor del av skatte-
intikter (cirka 70 procent) och statsbidrag (cirka 16 procent).

Till detta kommer en kommunal fastighetsavgift som inférdes
2008.

I det foljande beskrivs oversiktligt systemen for utbetalning av
kommunalskatt samt kommunalekonomisk utjimning.

4.2 Utbetalningssystemet féor kommunalskatt

Kommunal inkomstskatt ir det viktigaste intiktsslaget. Enligt
regeringsformens 1 kap. 7 § fir kommuner och landsting ta ut skatt
for skotseln av sina uppgifter. Enligt 8 kap. 5 § ska grunderna fér
den kommunala beskattningen bestimmas 1 lag.

Staten bestimmer vad kommuner och landsting fir beskatta
(skatteunderlaget), medan kommunerna och landstingen bestim-
mer skattesatsen. Tillfilliga tgirder mot kommunala skattehdjningar
tillimpades dock under vissa &r under 1990-talet. Bestimmelser om
hur och nir skattesatsen ska faststillas finns 1 kommunallagen
(1991:900). Om skattesatsen ska dndras ett visst dr mdste detta
beslutas fore drsskiftet.

Bestimmelser om faststillande av underlag f6r beskattning finns
1 taxeringslagen (1990:324). Bestimmelser om bestimmande, debi-
tering, redovisning och betalning av skatt finns i skattebetalnings-
lagen (1997:483).
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Fysiska personer betalar kommunalskatt och landstingsskatt pd
den beskattningsbara férvirvsinkomsten. Staten skdter uppborden
av kommunalskatten och betalar ut kommunalskattemedlen till de
enskilda kommunerna och landstingen.

Sedan 1991 utgors det kommunala skatteunderlaget av beskatt-
ningsbar forvirvsinkomst, vilket regleras 1 inkomstskattelagen
(1999:1229). Fran och med 2008 erhiller kommunerna iven intik-
ter i form av en kommunal fastighetsavgift, vilken har ersatt den
statliga fastighetsskatten pd bostider. Kommunerna fir dock inte
sjilva bestimma avgiftens storlek. Fastighetsavgiftsmedlen utgor
endast nigra & procent av kommunernas totala intikter och paver-
kas inte av konjunkturvariationer.

4.2.1 Utbetalning av kommunal inkomstskatt

Bestimmelser om utbetalning av kommunalskattemedel (inkomst-
skatt) finns 1 lagen (1965:269) med sirskilda bestimmelser om kom-
muns och annan menighets utdebitering av skatt, m.m.

En kommun (landsting) har ritt att under visst ir (beskatt-
ningsiret) uppbira preliminira kommunalskattemedel (landstings-
skattemedel) av staten. Dessa beriknas enligt féljande. De sam-
manlagda beskattningsbara férvirvsinkomsterna i kommunen' multi-
pliceras med den skattesats som har beslutats fér beskattningsiret och
de upprikningsfaktorer som regeringen eller den myndighet
regeringen bestimmer har faststillt senast i september dret fore
beskattningsret.

Tv3 upprikningsfaktorer ska faststillas som ska svara mot den
uppskattade procentuella forindringen av skatteunderlaget 1 riket.
Den ena ska avse forindringen mellan andra och férsta dret fore
beskattningsdret. Den andra ska avse férindringen mellan dret fore
beskattningsiret och beskattningséret.

En slutavrikning av kommunalskattemedlen sker nir den arliga
taxeringen under dret efter beskattningsiret har avslutats. Produk-
ten av skatteunderlaget enligt den taxeringen och den skattesats
som har beslutats for beskattningsdret utgor de slutliga kommunal-
skattemedlen. Om summan av dessa éverstiger summan av de pre-
liminira kommunalskattemedlen ska skillnaden betalas ut till
kommunerna med ett enhetligt belopp per invdnare. I motsatt fall
ska skillnaden 4terbetalas av kommunerna med ett enhetligt belopp

! Enligt Skatteverkets beslut enligt 4 kap. 2 § taxeringslagen (1990:324).
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per invdnare. Utbetalning eller dterbetalning sker i januari andra
dret efter beskattningsdret.

Ovan beskrivs siledes hur kommunalskattemedel kassamissigt
tillférs kommunerna. I den kommunala redovisningen ska skatte-
intikterna periodiseras, s& langt det ir mojligt, till det &r de hanfér sig.

4.2.2  Effekter pa statsbudgeten av utbetalningssystemet

Skatteinkomsterna for beskattningsdret uppbirs av staten och redo-
visas mot inkomsttitel (1115 Kommunal inkomstskatt). I inkomst-
huvudgrupp 1800 (1811 Kommunal inkomstskatt) gors sedan avdrag
fér den kommunala inkomstskatt som utbetalas till kommuner och
landsting. Under posten for periodiseringar behandlas bla.
betalningsférskjutningar gentemot kommuner och landsting, dvs.
skillnaden mellan de skatteintikter som hér till kommunsektorn
och de utbetalningar av skattemedel som staten gér under kalender-
dret. Under 2009 var periodiseringsposten negativ eftersom utbe-
talningarna hade beriknats med en antagen lénesummeutveckling
som kraftigt 6versteg det faktiska utfallet. Ett sddant underskott
tas 1 staten upp som en fordran i den statliga drsredovisningen och
den bokas upp som en skuld i1 den kommunala redovisningen fér
det aktuella beskattningsdret. Under- eller éverskottet for staten
paverkar statens l&nebehov det aktuella &ret.

4.2.3  Effekter i de kommunala boksluten av
prognosavvikelserna i utbetalningssystemet

De preliminira skattemedel som kommuner och landsting erhéller
under ett dr (ir 0) beriknas utifr@n den slutliga taxeringen av
beskattningsbara inkomster dr -2 och de upprikningsfaktorer f6r &r
-1 och &r O som regeringen faststillt pd hosten dr -1 pd basis av
prognoserna om den makroekonomiska utvecklingen.

En slutavrikning av skattemedlen ska ske i januari &r 2, nir den
drliga taxeringen avseende ar O ir avslutad.

I bokslutet f6r &r 0 ska kommuner och landsting periodisera skat-
teintikterna enligt rekommendationer frdn Ridet fér kommunal
redovisning. Den nu gillande rekommendationen innebir att i1 bok-
slutet f6r &r O ska tas upp:

- preliminira skattemedel f6r &r 0 enligt ovan
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- en prognos fér slutavrikningen avseende ar O, vilken ska baseras
pd SKL:s decemberprognos ar 0.

- slutavrikning r -1, differensen mellan slutliga och redovisade
skattemedel avseende ar -1.

Den avrikning som gors 1 utbetalningssystemet nir det slutliga
skatteunderlaget blir kint gérs “kollektivt”, vilket innebir att
avrikningsbeloppet beriknas pd riksnivd och att alla kommuner
respektive landsting erhiller eller fr betala ett lika stort belopp per
invinare’.

Detta redovisningsmissiga avrikningsférfarande innebir att kom-
muner och landsting relativt sent pd &ret kan behéva hantera
avvikelser 1 de beriknade skatteintikterna. S8 blir fallet om SKL:s
decemberprognos &r 0 avviker frin regeringens ursprungliga upp-
rikningsfaktorer och om den faktiska utvecklingen &r -1 avviker
frdn SKL:s decemberprognos &r -1. Avvikelserna piverkar resulta-
tet och ju senare pd dret ju svirare ir det att pdverka verksamheten
och kostnaderna. En successiv anpassning under iret kan ske
genom de Idpande prognoser som tas fram av SKL, ESV och
regeringen.

I foljande diagram visas hur differensen mellan preliminira
skattemedel och prognosen for slutavrikningen, dvs. den som gors
1 bokslutet respektive &r, har utvecklats under 2000-talet, uttryckt
som procent av preliminira skattemedel. Diagrammet visar ocksd
motsvarande differens f6r justeringsposten fér respektive ar (iven
om detta utbetalas och bokférs ett &r senare).

2 Nigon omrikning eller avrikning av inkomstutjimningen gdrs diremot inte nir det slutliga
taxeringen blir klar utan utfallet ligger fast. Den “kollektiva” skatteavrikningen inférdes for
att slippa en dubbel individuell avrikning av bide skatt och inkomstutjimning.

82



SOU 2011:59 Nuvarande system for kommunsektorns inkomster

Diagram 4.1 Slutavrdkningar som andel av prelimindr skatt, 1999-2010,
procentuell forandring

4,0

3,0

2,0

1,0 4

: ~ e~
0,0 : : . - S e : .
1999 2000 2001 2007 \{oés 2004 20(7( 2006 2007 Ags 2009 /2010
2,0

-4,0

Kélla: Sveriges Kommuner och Landsting

Prog slutavr % av prel = = = Justeringspost % av prel \

Av diagrammet framgdr att avvikelserna 1 prognostiserad slutavrik-
ning har varierat mellan -3,2 procent (2009) och +2,8 procent
(1999) av de preliminirt utbetalda skattemedlen. En procentenhet
motsvarar cirka 5 miljarder kronor. Prognosavvikelsen fér 2009
motsvarade alltsd mer in 16 miljarder kronor.

4.3 Statsbidrag

Statsbidragen kan delas in 1 generella och specialdestinerade bidrag.
Med generella statsbidrag avses bidrag som inte ir verksamhetsan-
knutna och som ingdr i utgiftsomrdde 25 Allminna bidrag till
kommuner, sdsom anslaget Kommunalekonomisk utjimning. For
2009 ingick dven anslaget Tillfilligt konjunkturstod till kommuner
och landsting, som var avsett for rikenskapsiret 2010. Genom
anslaget f6r kommunalekonomisk utjimning hanteras ekonomiska
regleringar mellan staten och kommuner och landsting t.ex. vid
tillimpning av finansieringsprincipen och vid regleringar som
paverkar det kommunala skatteunderlaget. De specialdestinerade
statsbidragen fordelar sig pd ett stort antal anslag inom andra
utgiftsomrdden, varav likemedelsférménen ir det storsta.
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4.3.1 Kommunalekonomisk utjamning

Huvuddelen av de allminna bidragen till kommuner och landsting
(utgiftsomrdde 25) utgdrs av dels anslaget Kommunalekonomisk
utjimning, dels anslaget Statligt utjimningsbidrag fér LSS-kostna-
der. Det senare bidraget finansieras med en lika stor utjimningsavgift
for kommuner (inkomsttitel Utjimningsavgift fér LSS-kostnader).

Malet for utgiftsomridet ir att skapa goda och likvirdiga eko-
nomiska férutsittningar f6r kommuner och landsting som bidrar
till en effektiv kommunal verksamhet med hog kvalitet.

Anslaget f6r Kommunalekonomisk utjimning anvinds fér utjim-
ning av skillnader 1 skattekraft och strukturellt betingade kostnads-
skillnader 1 de kommunala verksamheterna. Anslaget ir dven ett
instrument fér ekonomiska regleringar mellan staten och kom-
munsektorn. Ar 2011 uppgir anslaget till totalt 61,3 miljarder
kronor fé6r kommuner inklusive konjunkturstéd pd 2,1 miljarder
kronor och 23,7 miljarder kronor fér landsting inklusive konjunk-
turstdd pd 0,9 miljarder kronor.

Utjimningssystemet bestdr av inkomstutjimning, kostnadsut-
jamning och strukturbidrag samt regleringsbidrag eller reglerings-
avgift. Inom anslaget redovisas de bidrag och avgifter som omfattas
av den kommunalekonomiska utjimningen.

Ar 2008 beslutade regeringen att tillkalla en kommitté med upp-
gift att utvirdera och utreda systemet fé6r kommunalekonomisk
utjimning, Utjimningskommittén.08. Forslagen redovisas i betink-
andet Likvirdiga férutsittningar — Oversyn av den kommunala
utjimningen (SOU 2011:39).

Tabell 4.1 Bidrag och avgifter inom anslaget Kommunalekonomisk
utjamning 2011 i miljarder kronor

Kommuner Landsting

Inkomstutjamningsbidrag 54,1 17,6
Inkomstutjamningsavgift -3,9 -2,1
Kostnadsutjamningsbidrag 6,1 1,6
Kostnadsutjamningsavgift -6,1 -1,6
Strukturbidrag 1,5 0,7
Delsumma 51,8 16,1
Regleringshidrag 9,6 7,6
Summa anslagspost 61,3 23,1
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Kommuner fr ett inkomstutjimningsbidrag frdn staten motsva-
rande 95 procent av skillnaden mellan eget skatteunderlag per invi-
nare och 115 procent av medelskattekraften i riket. For landstingen
utgdr ett bidrag pd 90 procent av skillnaden mellan eget skatteun-
derlag per invinare och en nivd pi 110 procent. Kommuner och
landsting med hog skattekraft betalar en avgift till staten pa 85 pro-
cent av skatteunderlaget 6ver dessa nivier.

Kommuner och landsting med en beriknad strukturkostnad
som ir hogre dn riksgenomsnittet fir ett kostnadsutjimningsbidrag
frin staten pd mellanskillnaden medan de med en beriknad struk-
turkostnad ligre dn riksgenomsnittet betalar en avgift pd mellan-
skillnaden.

Strukturbidrag utgir till vissa kommuner och landsting f6r vissa
regionalpolitiskt betingade kostnader som tidigare ingick 1 kost-
nadsutjimningen samt f6r storre bidragsminskningar som uppkom
1 samband med systemomliggningen 2005.

Regleringsbidraget utgor skillnaden mellan summan av de ingd-
ende bidragen och avgifterna och hela anslaget och kan dven bli
negativt och benimns d3 regleringsavgift. Denna regleringspost
indras frin &r till &r 1 samband med uppdateringar i inkomst- och
kostnadsutjimningen och nir en ny berikning goérs av de olika
bidragen och avgifterna. Regleringsposten piverkas dven av att
anslaget for kommunalekonomisk utjimning anvinds for olika
ekonomiska regleringar, bl.a. med anledning av tillimpningen av
den kommunala finansieringsprincipen och vid andra dndringar 1
bidragsnivin.

Hur paverkas de generella statsbidragen av ekonomiska
regleringar och tillskott

Arligen sker férandringar i de statliga bidragsbeloppen till kommuner
och landsting, bide nir det giller anslaget f6r kommunalekonomisk
utjimning och nir det giller riktade bidrag. En analys av stats-
bidragsférindringar 6ver tid forsviras av att forindringarna av
statsbidragen haft mycket olika karaktir och syften.

Mellan 1990 och 1996 skedde betydande systemférindringar
som paverkade sdvil det kommunala skatteunderlaget, utbetal-
ningssystemet fér kommunalskatt och statsbidragssystemet som
andra delar 1 de ekonomiska relationerna mellan staten och kom-
munsektorn.
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Olika regelforindringar 1 skattesystemet kan antingen 6ka eller
minska det kommunala skatteunderlaget och beaktas dirfér van-
ligtvis vid faststillandet av den generella statsbidragsnivdn. Nir
t.ex. det allmidnna pensionssystemet reformerades 2002 beriknades
kommunsektorns beskattningsbara inkomster 6ka som en foljd av
reformen. En motsvarande minskning gjordes dirfér av det gene-
rella statsbidraget.

Det generella statsbidraget, dvs. anslaget f6r kommunalekono-
misk utjimning, pdverkas sedan den stora bidragsreformen 1993
ocks8 av regleringar enligt finansieringsprincipen och av andra eko-
nomiska regleringar mellan stat och kommun/landsting. Finansie-
ringsprincipen innebir att det generella bidraget ska justeras med
hinsyn till dndrade ansvarsférhillanden it ena eller andra hillet
mellan stat och kommun/landsting vilka pdverkar kommunernas
/landstingens kostnader eller intikter. Sidana regleringar sker varje 4r.

Statsbidragsutvecklingen 1996-2010 redovisas 1 bilaga 2b.
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5 De kommunala finansernas
konjunkturkanslighet

5.1 Sammanfattning av kapitlets innehall och
slutsatser

Utredningens analyser av de kommunala finansernas konjunktur-
kinslighet visar att det finns samband mellan konjunktursving-
ningarna i ekonomin och utvecklingen av kommunsektorns finan-
ser, dvs. konjunktursvingningarna leder till en mindre stabil kom-
munal verksamhet som ocksid kan motverka en stabil samhills-
ekonomi. Sambanden ir dock varken si starka eller stabila att det
klart gdr att siga pd vilket sitt eller nir konjunkturen paverkar
sektorns ekonomi.

En viktig friga f6r utredningen har varit att utréna om kom-
munsektorn bidrar till att férstirka konjunktursvingningarna
genom forindringar av utgifter och skatter. En viktig friga har
ocksd varit om det kommunala balanskravet bidragit till att for-
stirka ett sidant beteende.

Utredningens analyser omfattar perioden 1980-2010, men fokus
ligger pd perioden efter 1993. Den tidigare perioden kommenteras
endast 1 de fall det har bedémts relevant. Om inget annat anges
avses perioden 1994-2010.

Analyserna innefattar ett antal kommunala variabler. De varia-
bler som har vigt tyngst for utredningens slutsatser och férslag ir
konsumtion, sysselsittning (antal sysselsatta och antal arbetade
timmar), skatteinkomster och finansiellt sparande.

En viktig bakgrund till analyserna ir utvecklingen under
finanskrisen som inleddes 2008. Den kommunala sysselsittningen
foll forhillandevis mycket under 2008-2009 iven om nedgingen
2008 sammanféll med utfasningen av de s.k. plusjobben. Fallet
bedémdes som problematiskt eftersom det riskerade att forvirra
krisen. En friga ir dirfér om det historiskt finns ett starkt sam-

87



De kommunala finansernas konjunkturkanslighet SOU 2011:59

band mellan konjunktur och kommunal sysselsittning. Direkta och
indirekta utgifter for personal utgor en stor del av de kommunala
konsumtionsutgifterna. Konsumtionen styrs i sin tur av utgiftsut-
rymmet i kommunsektorn, som frimst pdverkas av skatteinkomster
och statsbidrag samt av det ekonomiska resultatet som regleras av
balanskravet, men dven av kravet pi god ekonomisk hushillning.
Det ir dirfér ocksd av intresse att belysa hur dessa variabler varierar
med konjunkturen och vilka samband som finns.

Sambanden mellan konjunkturen, som hir mits med det s.k.
BNP-gapet, och de kommunala finanserna varierar i styrka over
tiden och genomslaget sker inte alltid direke.

Analyserna visar att det finns ett statistiskt sikerstillt, direkt
men svagt samband mellan konjunkturen och den kommunala
sysselsittningen, bdde om den mits som antalet sysselsatta och
som antalet arbetade timmar." En procentenhets férindring av
BNP-gapet leder utan foérdréjning till 0,1-0,2 procentenheters
férindring av trendavvikelsen av bdde antal kommunalt sysselsatta
och kommunalt arbetade timmar. Sysselsittningen varierar siledes
med konjunkturen och den svaga effekt som har uppmitts sker
utan efterslipning vilket tyder pd att sysselsittningens dtereffekt pd
samhillsekonomin ir destabiliserande. Den kommunala syssel-
sittningen dras ner nir konjunkturen viker ner och vice versa.
Studeras diagrammen syns en tendens till att effekten blir stérre vid
storre konjunkturvariationer.

Konjunktureffekten p&d den kommunala konsumtionen, som ir
statistiskt sikerstilld, visar sig vara stdrre dn for sysselsittningen
men med en efterslipning, dvs. den kommunala verksamheten
piverkas av konjunkturen men med nigra drs fordrojning. Efter-
slipningen uppgir till mellan tvd och tre &r, vilket gor att kom-
munsektorn inte entydigt kan sigas ha en destabiliserande effekt pa
den ovriga samhillsekonomin. Utan efterslipning skulle konsum-
tionen ha haft en destabiliserande effekt. Med en halv konjunktur-
cykels efterslipning, dvs. tre — fyra 8r, skulle effekten varit stabili-
serande. Analyserna visar att efterslipningen ligger nigonstans
mittemellan dessa ytterligheter.

Det finns inga tydliga beligg foér att konjunktureffekten pa
konsumtionen har férindrats efter balanskravets inférande, som
fick effekt successivt under slutet av 1990-talet och bérjan av 2000-
talet. Under perioden 2000 och framit finns dock vissa tendenser

! Detta giller oavsett om kommunalt finansierad sysselsittning i privat sektor ingdr eller ej.
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ull ett starkare samband med konjunkturen. Efterslipningen gor
det dock oklart om det ir till en forbittring eller férsimring ur ett
stabilitetsperspektiv. Perioden ir dessutom kort vilket gor det
vanskligt att dra ndgra sikra slutsatser.

En tinkbar forklaring till att f6rindringar 1 BNP inte slr ige-
nom lika snabbt i f6rindringar av konsumtionen som 1 férindringar
av sysselsittningen kan vara att kommunala avtalspensioneringar
kan leda till att sysselsittningen minskar medan utgifterna finns
kvar dvergdngsvis. Detta dr dock svirt att beligga. En annan fér-
klaring till varfér konjunkturen slar igenom med olika efterslipning
1 sysselsittning och konsumtion kan vara den berikningsmetodik
tor offentlig konsumtion som numera anvinds och som troligen
forsimrar kopplingen mellan konsumtion och sysselsittning jim-
fort med tidigare metod. Anvinds i stillet den tidigare metoden
tenderar efterslipning i konjunktureffekten pd konsumtionen att
minska ndgot.

Analyserna visar pd ett relativt starkt samband mellan konjunk-
turen och det kommunala skatteunderlaget, men dven hir finns en
viss efterslipning. Konjunkturen synes sl igenom snabbare pd
skatteunderlaget in pd konsumtionen, vilket innebir att kommun-
sektorn inte omedelbart omsitter 6kade eller minskade skatte-
intikter i indrade konsumtionsutgifter.

Det finansiella sparandet kan betraktas som en form av stot-
dimpare mellan inkomster 4 ena sidan och konsumtion och syssel-
sittning & den andra. Om minskade inkomster méts med ett min-
skat sparande s kan konsumtionen och sysselsittningen i princip
hillas oférindrade, vilket ocksd giller om 6kade inkomster méts
med ett 6kat sparande. Sparandet kan siledes bidra till en stabili-
sering av den kommunal verksamheten. Sambandet mellan kon-
junkturen och det finansiella sparandet visar sig dock vara svagt.
Det finns dven tendenser till att sambandet har férsvagats pd senare
&r och balanskravet kan dirvid ha spelat viss roll. Att sparandet inte
foljer konjunkturvariationerna innebir att de automatiska stabili-
satorerna i de kommunala finanserna férsvagas. I den mén kon-
junkturimpulserna inte fngas upp 1 sparandet kommer dessa
impulser 1 stillet att ge upphov till konjunkturella effekter pi
utgiftssidan.
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5.2 Inledning

Konjunkturutvecklingen péverkar férutsittningarna for verksam-
heten 1 kommuner och landsting, frimst via utvecklingen av l6ne-
summan, eftersom verksamheten till storsta delen finansieras med
skatt pd forvirvsinkomster.

5.2.1 Direktivet

Enligt direktivet ska utredningen analysera de kommunala finan-
sernas konjunkturkinslighet och 1 vilken utstrickning kommuners
och landstings agerande forstirker konjunktursvingningar.

Kommuner och landsting kan tvingas till nedskirningar eller
skattehdjningar di skatteinkomsterna viker till f6ljd av en kraftig
lagkonjunktur, vilket kan bidra till att férstirka en konjunktur-
avmattning. Likasd kan kommuner och landsting bidra till att for-
stirka en konjunkturuppgidng genom att 6ka den kommunala kon-
sumtionen eller sinka skatten nir skatteunderlaget ullfilligt vixer
snabbare. En kommunal verksamhet som férstirker konjunktur-
svingningar ir, enligt direktivet, ett problem ur ett stabiliserings-
politiskt perspektiv.

Detta kapitel inleds med en kort redovisning av de analys-
metoder och underlag som anvints. Direfter f6ljer ett avsnitt om
hur begreppet konjunktursvingningar har definierats och en kort
beskrivning av den modell som anvinds fér analys av de kom-
munala finanserna, och de olika leden 1 sambandet mellan BNP och
den kommunala sysselsittningen. Direfter redovisas resultatet av
analyserna fér de mest centrala variablerna.

5.2.2  Metoder och underlag

Analysen av de kommunala finansernas konjunkturkinslighet bygger
pd olika underlag som tagits fram inom utredningens ram. Resultaten
av de olika underlagen har vigts samman for att s§ lingt mojligt
beligga och styrka de slutsatser som redovisas.’

Analysen baseras huvudsakligen dels pa enklare trendavvikelser
for olika kommunalekonomiska variabler, dels pd en metodmissigt

? Underlagen utgdr bilaga 2 och 6 samt Sveriges Kommuners och Landstings rapport "Makro-
ekonomiska storningars effekt pd kommunsektorns ekonomi och sysselsittning”, 2011.

920



SOU 2011:59 De kommunala finansernas konjunkturkanslighet

mer avancerad ekonometrisk studie. Data f6r perioden frén och
med 1980 och framdt har analyserats, men fokus ligger p perioden
efter 1993. Orsaken till att fokus ligger pd den senare delen ir att
sambanden i minga fall indrades i bérjan av 1990-talet.

For berikning av de enklare trendavvikelserna har 7-driga cen-
trerade medelvirden anvints. Nir det 1 detta sammanhang talas om
utjimning menas utjimning av nivder och inte av tillvixttakter.
Sambandet mellan konjunkturen och de olika kommunala vari-
ablerna mits genom mattet korrelation. Korrelationen anger 1 vil-
ken grad tv4 variabler samvarierar, men siger inget om storleken pd
effekten, dvs. dven smd variationer kan ge upphov till en hég korre-
lation. En rimlig grins f6r nir en korrelation kan sigas beror pd
annat dn slumpen ir i detta ssmmanhang 0,5.”

Aven i den ekonometriska analysen anvinds trendavvikelser och
gap, men de ir baserade pd mer avancerade berikningsmetoder in
for trendavvikelserna baserade pd 7-driga medelvirden (se bilaga 6).
Graden av konjunkturkinslighet mits med elasticiteter, som anger
hur mycket den beroende variabeln férindras i1 procentenheter om
den oberoende variabeln 6kar med en procentenhet. I den
ekonometriska studien har ingdtt att ta fram ett limpligt mitt pd
konjunkturliget i form av ett BNP-gap.

I vissa fall slir BNP-gapets effekter igenom gradvis under en
period. Aven dessa efterslipningar ir beaktade i analysen.

De statistiska berikningarna har kompletterats med erfarenhets-
baserade analyser av hur kommunsektorn har reagerat pd tidigare
konjunktursvingningar.*

5.3 Konjunktur och konjunktursvangningar

I den foljande redovisningen definieras konjunktursvingningar
som variationer i BNP-gapet.’

Skillnaden mellan den underliggande ekonomiska utvecklingen
och den konjunkturella utvecklingen ir av betydelse for stabilise-
ringspolitiken. Aven om tillvixttakten varierar och emellanit till
och med kan vara negativ antas den underliggande trenden vara
positiv. Forenklat uttryckt kan konjunkturliget beskrivas som

* En korrelation pd 0,5 med 17 observationer, dren 1994-2010, ir signifikant skilt frin noll
med 95 procents sikerhet.

* Se SKL-rapporten > Makroekonomiska stdrningars effekt pd kommunsektorns ekonomi
och sysselsittning”, 2011.

> Avvikelse frén trend f6r BNP i fasta priser.
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avvikelsen mellan den trendmissiga, eller underliggande, nivin och
den observerade nivin f6r en variabel, vanligtvis BNP eller syssel-
sittning. Denna skillnad, uttryckt i procent, benimns ofta ”gap”.
Den trendmissiga nivdn ses som den ”“normala” nivd som den
faktiska nivan relateras till for att bedoma om liget dr bittre eller
simre dn normalt. Syftet med berikningen av ett gap ir att det ska
visa just de kortsiktiga, konjunkturmissiga variationerna.

Diagram 5.1 BNP och BNP-gap, procentuell férandring respektive avvikelse
fran trend i procent av trend (7-arsgenomsnitt). Fasta priser

8,0
6,0 -
4,0

2,01

0,0
2,0 1
4,0
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-8,0
1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

BNP, procentuell férandring — — BNP-gap

Killa: Statistiska centralbyran och egna berakningar

Om konjunktursvingningar definieras som variationer i BNDP-
gapet enlig ett 7-8rigt medelvirde s& har ekonomin under perioden
1980-2010 genomlépt fem till sex konjunkturcykler. Finanspolitiska
radet visar dock 1 sin rapport fér 2011 att konjunkturcyklernas lingd
varierar avsevirt frin cykel till cykel. De visar dven att till viss del
beror cykelns lingd pa valet av metod och teoretisk ansats. Den i
sirklass djupaste konjunktursvackan, mitt med BNP-gapet, ir den
som intriffade i spiren av finanskrisen 2008.

Berikningarna av de ovan nimnda trendavvikelserna i BNP stdr
sig vil mot det gap, ett s.k. UC-gap®, som anvinds i den ekonome-
triska analysen. De bdda mitten samvarierar 1 hog grad, framférallt

¢ Unobserved Component model.
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efter 1994, vilket innebir att den enklare berikningen av trendav-
vikelserna ger en god bild av konjunkturen.

Ett annat sitt att mita konjunktur dr med det s.k. syssel-
sittningsgapet. Jimfért med BNP-gapet ligger sysselsittningsgapet
ndgot ir senare 1 konjunkturcykeln. Dessutom kan de bida gapen
reagera olika pd olika kriser. Ett tydligt exempel ir den senaste
krisen som slog hirt mot BNP, men betydligt mittligare mot
sysselsittningen.

5.3.1  Stabilisering

I direktivet sigs att en procyklisk kommunal verksamhet kan for-
stirka konjunktursvingningarna, vilket kan vara ett problem fér
stabiliseringspolitiken. En minskad konjunkturell effekt pid sam-
hillsekonomin frin den kommunala sektorn kan siledes uppnis
genom en stabilare kommunal verksamhet. En stabilare utveckling
av kommunal verksamhet bor siledes leda till en minskad effekt pd
samhillsekonomin. Dirmed kan en stabilisering av den kommunala
sektorn dels ses som ett mél i sig och dels som ett medel for att
minska sektorns effekter p& samhillsekonomin.

I det foljande gors en redovisning av hur en variabel bedéms
som stabiliserande eller destabiliserande. Viktigt att klargéra ir att
bedémningen hir gors i absoluta termer. Det innebir att det ir
riktningen pd en variabels variationer i forhillande till konjunktur-
variationerna som ir avgdrande och inte storleken. Foljer varia-
tionerna med konjunkturen blir effekten pd ett sitt och gir de
emot konjunkturen blir effekten den omvinda.

Utover riktning har ocksd snabbheten med vilken variationerna 1
konjunkturen sprider sig betydelse. Sker genomslaget i en variabel
direkt ger det en motsatt effekt pd samhillsekonomin mot om
variationerna slir igenom med en halv konjunkturcykels for-
drojning, dvs. att effekten dr maximalt ur fas med konjunkturen.
Oftast sker dock genomslaget antingen direkt eller gradvis under
en period. I det senare fallet blir bedémningen av den stabiliserande
effekten svdr i och med att den férindras under perioden.

Vidare ir det avgdrande vilken typ av variabel det ror sig om.
Finansiellt sparande respektive kommunal sysselsittning har t.ex.
motsatta effekter pd sambhillsekonomin. Om den kommunala
sysselsittningen varierar samtidigt med och i samma riktning som
konjunkturen blir sysselsittningen destabiliserande, dvs. forstirker
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konjunktursvingningarna. Varierar det finansiella sparandet med
konjunkturen pd motsvarande sitt blir effekten omvind. Konjunk-
turvariationerna ndr sektorn via skatteinkomsterna och fingas
dessa upp av sparandet/det ekonomiska resultatet s minskar effek-
ten pd konsumtionen och sysselsittningen.

I diagrammet nedan illustreras férindringar 1 konjunkturen till-
sammans med tvd variabler. Den bl3a linjen visar en variabel som
varierar med konjunkturen och den réda linjen en variabel som
varierar mot konjunkturen. En stabiliserande effekt p& konjunk-
turen uppnds om den bl3a linjen ir finansiellt sparande eller om den
réda linjen ir konsumtion eller sysselsittning.

Diagrammet siger inget om 1 vilken riktning konjunkturen
paverkar respektive variabel. Antag att en konjunkturuppging 1
bida fallen leder till en uppging i respektive variabel. Den blda
linjen representerar di en variabel dir konjunktureffekten slir
igenom direkt och den réda linjen en variabel dir effekten slir
igenom med efterslipning (en halv konjunkturcykel).

Diagram 5.2 Stiliserade konjunkturvariationer samt exempel pa med-
respektive motkonjunkturella variabler

15
=—Konjunktur ==Variabel 1
=—Variabel 2
1,0
0,5 ~
: \/\/\/
b \/
-1,0
-15-

Kélla: Egna bearbetningar
Nir konjunkturvariationerna sldr igenom i andra variabler, som

t.ex. sysselsittning och konsumtion, kan dessa variabler 1 sin tur ge
dtereffekter pd konjunkturen och antingen stabilisera eller
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destabilisera. Till f6ljd av att den stabiliserande effekten bedéms i
absoluta termer spelar det i diagrammet ovan ingen roll att varia-
blerna 1 och 2 varierar mindre in konjunkturen vid bedémningen
av om de ir stabiliserande eller destabiliserande.

5.4 En struktur for analysen av de kommunala
finansernas konjunkturkanslighet

Variationerna i BNP pédverkar den kommunala sektorns finanser,
men variationer i den kommunala sektorns finanser kan iven
paverka BNP. Utredningens analyser avser frimst det forsta ledet
dven om effekterna i detta f6rsta steg dven bedoms utifrin mojliga
dtereffekter pd samhillsekonomin.”

For att illustrera kopplingarna mellan ekonomin i stort och den
kommunala sektorn beskrivs 1 tvd figurerna nedan de viktigaste
linkarna mellan BNP och den kommunala sysselsittningen. Effek-
ten pd den kommunalt finansierade sysselsittning av en konjunk-
turmissig forindring av BNP modifieras av ett antal faktorer.

Figur 5.1 Fran BNP till skatteunderlag
Produktivitet N Pensioner och
Lénedknings- o
+ skattepliktiga
. takt e
vinst erséttningar
A
A 4 A 4
Syssel-
sattning
BNP Bl Lénesumma i
+ underlag
Arbetade
timmar totalt
A 4
Grundavdrag

7Analyser av det andra ledet dr mer komplicerat och kriver avancerade analysmetoder i form
av makroekonomiska berikningsmodeller.
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En konjunkturmissig forindring av BNP bestir antingen av en
indrad arbetsproduktivitet, en indrad arbetsinsats eller en kombi-
nation av bida. Mots den idndrade efterfrigan med férindringar i
arbetade timmar, ir det 1 férsta hand medelarbetstiden som péver-
kas. Om férindringen av efterfrigan ir betydande pdverkas iven
antalet sysselsatta.

En férindring i sysselsittningen (antal arbetade timmar) paver-
kar 1 sin tur lonesumman. Lénesumman pdverkas med viss fordro;-
ning dven av timlonerna vilket komplicerar sambandet mellan
arbetade timmar och 16nesumman.

Forindringarna pd arbetsmarknaden slir dven igenom 1 arbets-
marknadsrelaterade ersittningar, vilket motverkar effekten pd l6ne-
summan. Vid en minskad sysselsittning okar denna typ av ersitt-
ning samtidigt som lénesumman minskar. Férindringen pa arbets-
marknaden slir dirmed inte igenom fullt ut i skatteunderlaget. De
arbetsmarknadsrelaterade ersittningarnas dimpande effekt har dock
avtagit under senare ar.

Skatteunderlaget ir utgingspunkten for berikningen av kom-
munsektorns skatteinkomster, som utgér cirka 70 procent av sek-
torns inkomster. Skatteinkomsterna pdverkas, forutom av skatte-
underlaget, dven av skattesatsen. Skattesatsen ir dock en mer trog-
rorlig variabel som kommuner och landsting dr mindre benigna att
indra pd kort sikt.®

Figur 5.2 Fran skatteunderlag till kommunalt finansierad sysselsattning
. Investeringar, .
Skattesats Sta'tsbldrag, transfereringar l!\/latena'l-
avgifter m.m. x forbrukning
och réntor

I } i i

Skatte- _ Skatte- Totala Kommunala Kommunal —I\ ':ﬁ]gg?g_gz
underlag inkomster inkomster utgifter konsumtion |sysselséttning

N

Finansiellt
sparande

¥ Se SKL-rapporten "Makroekonomiska stérningars effekt pd kommunsektorns ekonomi
och sysselsittning”, 2011 7.
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Utover skatteinkomster bestdr kommunernas inkomster av stats-
bidrag och avgifter. Medan avgifterna har en begrinsad betydelse
féor kommunsektorns inkomster spelar statsbidragen en stérre roll
dels d& de uppgr till mer betydande belopp och dels da de 1 storre
utstrickning kan variera over tid. S8vil storleken som riktningen pa
variationerna ir dirfor intressanta i ett konjunkturellt perspektiv.

Utgiftssidan domineras av 16pande utgifter for tillhandahillandet
av s.k. vilfirdstjinster, vilket i nationalrikenskaperna benimns kom-
munal konsumtion. Ovriga utgifter bestir av investeringar, transfe-
reringar och rintor. Konsumtionsutgifterna bestdr 1 sin tur till
storsta delen av loner f6r kommunalt anstillda. Andelen har dock
sjunkit stadigt sedan mitten av 1990-talet, vilket bl.a. beror pd att
verksamheten 1 6kad utstrickning bedrivs av alternativa utférare,
men ir fortfarande dominerande. Den stora ldneandelen innebir
ocksd att den kommunala l6nebildningen har betydelse for de
konjunkturella sambanden.

Skillnaden mellan inkomster och utgifter utgér det finansiella
sparandet enligt nationalrikenskaperna. Variationerna 1 finansiellt
sparandet motsvarar 1 stort sett variationerna i ekonomiskt resultat
enligt den kommunala redovisningen. En inkomstékning som inte
anvinds till utgifter innebir per definition ett 6kat sparande och
omvint vid en inkomstminskning.

5.5 Resultat av analyserna
5.5.1  Nagra generella iakttagelser

Sambanden mellan konjunkturen och den kommunala sektorns
finanser tycks ha férindrats 6ver tiden. Detta ir tydligt vid jim-
forelser mellan perioderna 1980-1993 och 1994-2009. Inte bara
sambandens styrka foérindras utan sambanden fir dven 1 vissa fall
omvint tecken.

Att sambanden dndrar karaktir mellan den tidiga och den sena
perioden kan ha flera férklaringar; bland annat tillits kronan flyta
fr.o.m. hosten 1992 och Riksbanken gick 6ver till ett inflationsmal 1
mitten av 1990-talet. Dessutom skedde systemindringar som direkt
piverkade den kommunala sektorn. Bide systemet for skatte-
utbetalning till kommunsektorn och systemet for statsbidrag lades
om 1 borjan av 1990-talet.
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En annan forklaring till varfér konjunkturkinsligheten varierar
mellan olika perioder kan vara att effekterna frin en stérning beror
pd typen av stérning och mot vilken del av ekonomin den slir.
Effekterna kan variera beroende pd om det ir en utbuds- eller
efterfrigestorning, om stérningen ir inhemsk eller importerad och
om den 1 foérsta hand sl&r mot exporten och s& vidare. Detta ir
tydligt vid en jimforelse mellan 1990-talskrisen och den s.k. IT-
krisen 1 borjan av 2000-talet. I det forra fallet reagerade den kom-
munala sysselsittningen pd samma sitt som BNP-gapet om in med
en viss f6rdréjning, men 1 det senare fallet toppade den kommunala
sysselsittningskonjunkturen samtidigt som BNTP-gapet bottnade.

Kvaliteten pd dataunderlaget blir simre ju lingre tillbaka 1 tiden
man stricker sig. En tydlig skiljelinje gir 1993, di stora omligg-
ningar gjordes i nationalrikenskaperna.

Mot den redovisade bakgrunden kommenteras perioden fore
1994 i det f6ljande endast dir det bedéms relevant.

Aviserandet och inférandet av det kommunala balanskravet
under den senare delen av 1990-talet kan ha paverkat konjunktur-
kinsligheten. Den kommunala verksamheten fick di en mera direkt
koppling till utvecklingen av de kommunala intikterna och kost-
naderna eftersom de i princip som minst miste balansera varje
enskilt &r sdvida inte synnerliga skil dberopas. Bedomningen av
effekten frin balanskravets inforande stors dock av att den slog
igenom gradvis under ett antal ir.

5.5.2  Finansiellt sparande och ekonomiskt resultat

Skillnaden mellan inkomster och utgifter utgér det finansiella spar-
andet i nationalrikenskaperna. Motsvarande begrepp i kommunal-
ekonomiska termer ir drets resultat som i stillet utgérs av skill-
naden mellan intikter och kostnader.” Sparandet kan fungera som
en stotdimpare mellan inkomster och utgifter genom att inkomster
som ligger 6ver den trendmissiga utvecklingen liggs pd sparandet
och vid svag inkomstutveckling minskas sparandet f6r att “fylla p&”
upp till trend.

? Balanskravet giller ekonomiskt resultat, men inte finansiellt sparande. Ekonomiskt resultat
ir det begrepp som anvinds i den kommunala redovisningen medan finansiellt sparande ir
det begrepp som anvinds i nationalrikenskaperna. I det féljande resonemanget anvinds
dirfér begreppet sparande i det konjunkturella perspektivet medan ekonomiskt resultat
anvinds i det kommunala redovisningsperspektivet.
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Milet med en stabilisering dr att f3 en jimnare utveckling av
utgifterna, frimst konsumtionsutgifterna, och sysselsittningen. En
utjimning av inkomsterna kan hindra konjunkturimpulser frdn att
nd den kommunala utgiftssidan. Ett annat sitt att dstadkomma
samma effekt dr att l3ta det finansiella sparandet variera i1 hogre
utstrickning. Med detta foljer dock en risk fér urholkning av
ekonomin om det inte skapas tydliga restriktioner for nir under-
balansering far ske. Frigan ir emellertid i vilken utstrickning som
det budgeterade ekonomiska resultatet (som dr det begrepp som ir
relevant 1 kommunala budgetsammanhang) ocksd blir det faktiska,
dvs. om det ir en variabel som budgeteras men som sedan for-
dndras till {6ljd av forindringar under &ret 1 de budgeterade intik-
terna och kostnaderna. Det ir troligen en iterativ process med
utgdngspunkt 1 intikter och kostnader, dvs. det budgeterade
resultatet blir en styrande restriktion som, om det avviker frin
balanskravet eller de egna finansiella milen, i mojligaste man leder
till en justering av intikts- och/eller kostnadssidan. Det kan
emellertid ocksd vara en form av “restpost”. I ett stabiliserings-
politiskt perspektiv ir det dnskvirt att det ekonomiska resultatet
budgeteras parallellt med kostnaderna fér att motverka att
variationer som uppstir 1 intikterna slir igenom i kostnaderna.

Resultaten av konjunkturanalysen visar tecken pd att det finns
ett samband mellan konjunkturen och den kommunala sektorns
finansiella sparande. Sambandet dr dock varken sirskilt starke eller
signifikant. Det samband som antyds ir dock 1 stort sett momen-
tant dvs. utan ndgon nimnvird férdréjning. Analysen visar dven pd
en tendens till att sambandet var starkare fére 1994.
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Diagram 5.3 BNP-gap i procent av trenden (7-arsgenomsnitt) samt finansiellt
sparande i procent av BNP. Fasta respektive I6pande priser
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Kélla: SCB och egna berdkningar

Forindringen f6r perioden efter 1993 kan ha en koppling till
inférandet av det kommunala balanskravet, iven om balanskravet 1
praktiken fick effekt gradvis frin slutet av 1990-talet. Direfter
gjordes dven modifieringar i balanskravet 2005. Kopplingen indi-
kerar att balanskravet begrinsar kommunsektorns mojligheter att
anpassa det ekonomiska resultatet, och dirmed indirekt det finan-
siella sparandet, till konjunkturen. Variationerna 1 sektorns inkomster
fors dirigenom 1 stérre utstrickning vidare till konsumtion och
sysselsittning.

Balanskravet innebir att det ekonomiska resultatet 1 princip som
minst ska balansera fér varje enskilt dr, vilket f&r en begrinsande
effekt p& hur mycket resultatet, och indirekt sparandet, normalt far
variera. Synnerliga skil kan dock gora att det ir mojligt med
negativt resultat fér enskilda &r. Om méojligheten begrinsas nir det
giller att anvinda tidigare dverskott for att hilla uppe konsumtion
och sysselsittning 1 diliga tider uppstdr en inldsningseffekt som
forsimrar incitamenten att spara i goda tider. Om resultatet, och
dirmed sparandet, tilldts variera med konjunkturen fér att méta
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variationer 1 inkomsterna stirks de automatiska stabilisatorerna,
vilket bidrar till stabiliseringen av ekonomin. Balanskravet medfér
dock, i sin nuvarande utformning, en begrinsning av méjligheterna
att variera det ekonomiska resultatet och dirigenom dven finansiellt
sparande. Detta tangerar ocksd frigan om kommunsektorns roll i
stabiliseringspolitiken. Stabiliseringspolitiken skots 1 férsta hand av
Riksbanken via prisstabilitetsmélet och i andra hand av regeringen
via finanspolitiken.” Kommunsektorns roll ir siledes inte att
bedriva stabiliseringspolitik. Diremot kan det i ett stabiliserings-
politiskt perspektiv vara onskvirt att de automatiska stabilisa-
torerna, 1 form av finansiellt sparande, tillits verka och inte begrin-
sas av regelverk som balanskravet. Mot detta ska stillas de risker
for forsimrad budgetdisciplin till f6ljd av en uppluckring av
balanskravet, som bland annat Finanspolitiska ridet pekar p4. "

5.5.3 Kommunala skatteunderlaget

De kommunala skatteinkomsterna beriknas utifrin skatteunder-
laget och skattesatsen. Skatteunderlaget utgdrs av skattebasen
minus avdrag. Skattebasen bestdr till storsta delen av 16ner och till
mindre delar av pensioner och andra transfereringar. Det som
frimst paverkar skatteinkomsternas utveckling ir alltsd skattebasens
utveckling, eventuella regelindringar som pdverkar avdragen samt
skattesatsen. Regelindringar beaktas normalt vid faststillandet av
statsbidragsnivan.

Sévil skattebasen som skatteunderlaget och skatteinkomsterna
ir positivt korrelerade med konjunkturen, men med en efterslipning
pid omkring ett dr. Konjunktureffekten pd skatteinkomsterna ir
sdledes fordrojd vilket sannolikt ocksd medfér att eventuella effek-
ter pd finansiellt sparande och konsumtionsutgifter kan vara for-

dréjda.

10 Prop. 2007/08:100.
" Svensk finanspolitik, 2011.
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Diagram 5.4 BNP-gap samt trendavvikelser for skattebas/skatteunderlag
brutto respektive skatteinkomster, procent av respektive trend
(7-arsgenomsnitt). Fasta priser
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Killa: SCB, Konjunkturinstitutet samt egna berékningar

Den ekonometriska analysen, som har baserats pd skatteunderlaget
(dvs. skattebasen efter avdrag), visar liknande resultat som analysen
av trendavvikelser. Skattningarna ir inte signifikanta, men antyder
att konjunktureffekten ir stark. Skattningar av sambandet mellan
skatteunderlaget och de totala inkomsterna, dir dven statsbidrag
och avgifter ingdr, ir dock signifikanta och effekten hir ir mycket
stark. Det dr till och med si att variationer 1 skatteunderlaget leder
till dnnu storre variationer 1 de totala inkomsterna. Effekten ir
dessutom mer eller mindre direkt. Mojligen forstirks effekten av
att de totala inkomsterna ocksd paverkas av statsbidragen som ten-
derar att folja konjunkturvariationerna, dvs. 6ka mer 1 goda tider in

1 daliga tider.
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5.5.4  Generella och riktade statsbidrag

Statsbidragen'? samvarierar i viss min med konjunkturen. Under-
laget for analysen av statsbidragen ir dock begrinsat och trend-
avvikelser kan bara beriknas tillbaka till &r 2000." Vindpunkterna i
statsbidragens trendavvikelser sammanfaller under denna period
nigorlunda vil med vindpunkterna 1 BNP-gapet. Med andra ord
tenderar statsbidragen att 6ka kraftigare 1 goda tider och svagare i
daliga tider.

De héjda statsbidragen som har betalats ut 1 goda tider tycks
dock, dtminstone delvis, fingas upp i form av ett 6kat kommunalt
finansiellt sparande. Overensstimmelsen mellan statsbidragen och
sparandet ir tydligare in den mellan de totala inkomsterna och
sparandet vilket antyder att det ir just effekterna frin variationer i
statsbidragen, och inte i de totala inkomsterna, som fingas upp.
Dirmed begrinsas vidarespridningen av effekterna frin stats-
bidragen till utgifterna och sysselsittningen. En av férklaringarna
till detta kan vara att sektorn agerar forsiktigt om det rider
osikerhet kring huruvida bidragsékningar ir permanenta eller e;.
Benigenheten att anvinda 6kade inkomster till utgifter som pd
nigot sitt ir bindande, som nyanstillningar etc., avtar om
inkomstékningen uppfattas som tillfillig. Risken finns annars att
utgiftsnivin inte kan sinkas nir inkomsterna normaliseras.

12 Statsbidragen ir i berikningarna justerade genom att momsavgifter och likemedels-
férmanen har exkluderats, dessutom ingdr inte bidragsférindringar som har skett till f8ljd av
ett dndrat ansvarférhillande mellan statlig och kommunal sektor.

' Dataunderlag finns frdn och med 1997, men di trendberikningarna kriver data fér tre &r
fore aktuell period stricker sig trendavvikelseberikningarna endast tillbaka till 4r 2000.

103



De kommunala finansernas konjunkturkanslighet SOU 2011:59

Diagram 5.5 Trendavvikelser for justerade statsbidrag i procent av trenden (7-
arsgenomsnitt), samt finansiellt sparande som andel av BNP.
Fasta respektive I6pande priser
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Kélla: SCB, Finansdepartementet samt egna berdkningar

5.5.5  Konsumtion och sysselsattning

Analyserna visar att den kommunala konsumtionen varierar med
konjunkturen och att effekten ir relativt stark men med en efter-
slipning. Detta ligger ndgorlunda i linje med att dven skatte-
inkomster och statsbidrag varierar med konjunkturen och att det
ocksd for skatteinkomsterna finns en viss efterslipning. Fordroj-
ningen 1 konjunktureffekten tycks dock vara stérre f6r konsum-
tionsutgifterna dn for inkomsterna, vilket innebir att konjunktur-
impulser frin inkomstsidan "tillits” sl igenom pa utgiftssidan med
viss fordréjning. I analysen har effekterna av statliga konjunktur-
satsningar riktade mot den kommunala sektorn, som t.ex. det
tillfilliga konjunkturstddet 2009-2010, inte studerats sirskilt.

En forklaring till att efterslipningen ir ndgot storre fér kon-
sumtionsutgifterna in foér inkomsterna kan vara den kommunala
budgetprocessen. I budgeten kan kostnader kopplade till konsum-
tionsutgifterna inte utan vidare tillitas avvika frin budgeten. Even-
tuella avvikelser miste hanteras enligt gillande berednings- och
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beslutsordning. Dessutom kan sektorn visa en férsiktighet med att
permanent dka kostnader om en intiktsékning kan antas vara tillfillig.

Den kommunala konsumtionens koppling till konjunkturen kan
dessutom vara beroende av vilken metod for att mita konsum-
tionen som anvinds. For uppgifter frdn och med 2002 anvinds till
storsta delen en metod som miter vad som produceras (produk-
tionsmetoden) 1istillet for som tidigare kostnaden fér produk-
tionen (kostnadsmetoden), dvs. insatsen.' Skillnaden mellan
metoderna ir emellanit betydande. Under bl.a. 2009, det &r d&
BNDP-gapet senast bottnade, visade den nuvarande metoden att
konsumtionen lig 6ver trend medan den tidigare metoden visade
att den lig under trend (se diagram nedan). Anvinds den gamla
metoden uppvisar den kommunala konsumtionen ingen nimnvird
korrelation med konjunkturen dven om efterslipningar beaktas.
Det senaste 4rets uppgifter, dvs. 2010, ir dock fortfarande
preliminira och stora revideringar ir inte ovanliga nir det giller
offentlig konsumtion. Exkluderas 2010 frin berikningarna enligt
kostnadsmetoden ~ si  blir  sambandet nigot  tydligare.
Efterslipningen blir ocksd nigot mindre in i berikningarna enligt
den nuvarande metoden, produktionsmetoden.

Det kan dock tilliggas att den ekonometriska analysen visar pd
ett oférindrat samband mellan konjunktur och konsumtion mellan
perioden 1980-1993 och perioden efter 1993. Detta trots att
konsumtionsberikningarna under den tidiga perioden helt base-
rades pd kostnadsmetoden.

" I nuliget mits produktionsvolymen frimst via volymindikatorer kopplade till demografisk
utveckling. Fér nirmare beskrivning av metoden se SCB-rapporten "Volymberikningar av
offentlig individuell produktion — projektrapport, Ekonomisk statistik 2008:3”.
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Diagram 5.6 BNP-gap samt trendavvikelser for kommunal konsumtion
(produktions- respektive kostnadsmetoden), procent av
respektive trend (7-arsgenomsnitt). Fasta priser
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Kélla: SCB samt egna berékningar

Overgangen till den nya metoden frikopplar delvis konsumtionen
frén sysselsittningen di den introducerar antagandet om produk-
tivitet.

For perioden 2000 och framdt, dvs. den period di balanskravet
har varit 1 kraft, finns tendenser till ett starkare samband mellan
konjunkturen och konsumtionen men med en fortsatt relativt stor
efterslipning, dvs. den kommunala verksamheten foljer 1 viss
utstrickning konjunkturen men férst efter nigot ar eller tva. Efter-
slipningen gor det dock svirt att bedéma huruvida konsumtionen
verkar stabiliserande eller destabiliserande pd8 BNP-utveckling.
Perioden ir dessutom vil kort fér att medge nigra bestimda slut-
satser.
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Diagram 5.7 BNP-gap samt trendavvikelser for kommunal konsumtion,
justerat fér likemedelsformanen och kyrkan'®, procent av
respektive trend (7-arsgenomsnitt). Fasta priser
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Kélla: SCB och egna berékningar

Den kommunala sysselsittningen varierar, mitt bide som syssel-
satta och som arbetade timmar, med konjunkturen utan nigon
efterslipning.'® Bide trendavvikelseanalysen och den ekonome-
triska analysen pekar pd ett stabilt och direkt samband. Trots att
den férra analysen visar pd en hég korrelationen mellan konjunk-
turen och den kommunala sysselsittningen siger den inget om
storleken pd konjunktureffekten. Den senare analysen visar dock
att effekten ir liten. En férindring av BNP-gapet med en procent-
enhet paverkar antal sysselsatta och antal timmar med 0,1 respek-
tive 0,2 procentenheter. Med andra ord, en konjunkturnedging
leder med andra ord till en svagare utveckling av den kommunala
sysselsittningen.

I tider av kraftiga konjunkturvariationer tycks emellertid sam-
banden bli tydligare. Under sdvil 90-talskrisen som under

!5 For perioden fore 2000 har kyrkans konsumtion exkluderats och fér perioden 1998 och
fram3t har likemedelsformén exkluderats.
16 Giller sdvil inklusive som exklusive kommunalt finansierad sysselsittning i privat sektor.
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finanskrisen 2008 reagerade den kommunala sysselsittningen
kraftigt pd fallet i BNP vilket framgdr av diagrammet nedan.

Diagram 5.8 BNP-gap samt trendavvikelser for kommunalt finansierade antal
sysselsatta respektive antal arbetade timmar, justerat for kyrkan,
procent av respektive trend (7-arsgenomsnitt). Fasta priser
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Kélla: SCB och egna berdkningar

Konjunkturens effekt pd sysselsittningen visar ett nigot annor-
lunda méonster in konsumtionsutgifterna. Medan konsumtionen
uppvisar en utdragen koppling till konjunkturen har syssel-
sittningen, bdde mitt som antal sysselsatta och arbetade timmar, en
direkt men svagare koppling.

Som nimns ovan spelar metodvalet 1 konsumtionsberikningarna
stor roll for kopplingen mellan sysselsittningen och konsum-
tionen. I och med den nuvarande metoden frikopplas delvis syssel-
sittningen och konsumtionen frdn varandra.

Kommunal konsumtion visar sig dven korrelera med kommunalt
finansierade arbetade timmar men med en efterslipning pd upp till
med tvi till tre 8. Motsvarande korrelation syns inte for antalet
sysselsatta, men diremot for medelarbetstiden. Aven hir torde det
tidigare nimnda metodvalet ha betydelse.
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En tinkbar forklaring till det svaga sambandet mellan kom-
munal konsumtion, enligt den nuvarande berikningsmetoden, och
kommunal sysselsittning kan vara hur sektorn agerar vid befarade
kraftiga konjunkturnedgdngar. Vid krisen 2008 vidtog, enligt SKL,
ménga kommuner och landsting tgirder redan nir signalerna om
en stundande konjunkturnedgidng kom. For att mota den befarat
svaga utvecklingen av skatteunderlaget genomfoérdes 2009 i forsta
hand personalneddragningar genom avtalspensioner kombinerat
med avslutande av visstidsanstillningar samt rekryteringsstopp
istillet for uppsigningar. Avtalspensioner medfér att utgifterna
hills uppe under den period som avtalet giller dven efter det att den
berdrda personalen inte lingre riknas som sysselsatta. S3dana
dtgirder innebir d& en mer eller mindre direkt effekt pd antalet
sysselsatta och arbetade timmar, medan konsumtionen hélls uppe.
Forst med en viss fordrdjning fir besparingarna effekt dven pd
konsumtionen. Ett liknande monster syns dven 1 ett tidigt skede av
1990-talskrisen genom att avtalspensionerna steg kraftigt under
bérjan av 1990-talet. D& ett mer detaljerat underlag fér avtals-
pensionerna 1 sektorn som helhet saknas ir det svirt att nirmare
bestimma avtalspensionernas betydelse i detta sammanhang.

5.5.6 Investeringar

Med nuvarande konstruktion av det kommunala balanskravet si
skulle de kommunala investeringarna kunna fungera som en effek-
tiv stabilisator. Balanskravet giller det ekonomiska resultatet och
inte det finansiella sparandet. I det ekonomiska resultatet inriknas
investeringarna bara till den del de skrivs av respektive ar. I det
finansiella sparandet ingdr diremot hela den del av investeringen
som har firdigstillts under respektive &r. En investering som
fardigstills under ett &r och skrivs av pd fem &r slir sdledes fullt ut
pd det finansiella sparandet redan det forsta aret, medan det
ekonomiska resultatet endast pdverkas med en femtedel av inve-
steringens virde varje &r under fem &r. Detta innebir att investe-
ringarna, ur ett balanskravsperspektiv, blir ett effektivt medel att
satsa 1 ddliga tider. Investeringarna pdverkar bara resultatet delvis
(beroende pd avskrivningstid), men fir full effekt pd produktion
och sysselsittning 1 privat sektor. Av samma anledning kan en ned-
dragning av investeringar sigas vara ett daligt sitt att spara bade for
att uppfylla balanskravet och i ett stabiliseringspolitiskt perspektiv.
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Varje sparad investeringskrona sldr mot produktion och syssel-
sittning men bara en del av varje krona pdverkar det ekonomiska
resultatet.

De kommunala investeringarna visar sig dock ha en otydlig
koppling till konjunkturen. Variationerna ir kraftiga och iven om
trendavvikelserna i de kommunala investeringarna till viss del foljde
med 1 det senaste krisforloppet s& verkar de korrelera till konjunk-
turen med en efterslipning pa upp till tv4 &r.
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6 God ekonomisk hushallning och
balanskrav | ett konjunkturellt
perspektiv

6.1 Sammanfattning av kapitlets innehall och
slutsatser

De ekonomiska resultaten 1 kommunsektorn har som helhet for-
bittrats avsevirt efter balanskravets inforande 2000. Ar 2010 redo-
visade 1 stort sett alla kommuner och landsting positiva resultat.
Soliditeten har dock inte férbittrats nimnvirt under perioden.

Konjunkturanalyserna 1 kap 5 visar bla. att variationer i det
finansiella sparandet, som till stor del kan likstillas med det ekono-
miska resultatet, kan bidra till att motverka att konjunkturvariationer
paverkar den kommunala verksamheten.

Ett viktigt syfte med balanskravet ir att skapa en l&ngsiktigt
hillbar ekonomi och férhindra en urholkning genom att 16pande
intakter méste ticka lopande kostnader. Enligt utredningens
undersokningar har balanskravet bidragit till att de ekonomiska
frigorna har kommit mer i fokus 1 kommuner och landsting och
dirmed har det ocksd bidragit till en bittre ekonomisk styrning.
Eftersom kravet uppfattas som relativt “skarpt” har det fitt stor
effekt. Det stirker dirigenom férmégan att hantera ekonomin men
det kan ocksd leda till kortsiktiga tgirder som visserligen ger
snabba men 1 vissa fall o6nskade effekter.

For att ha en god ekonomisk hushéllning miste det ekonomiska
resultatet vara storre dn noll, dvs. 6verstiga det som balanskravet
anger som ligsta nivd. I normalfallet bor resultatet dtminstone
uppnd en sidan nivd att det realt konsoliderar ekonomin och
mojliggdr att reinvesteringar pd lang sikt finansieras utan att man
tar upp nya lan. Utredningens undersékningar visar att tillimpningen
av god ekonomisk hushéllning i kommuner och landsting varierar
relativt mycket. Det finns 1 minga fall tendenser till kortsiktighet

111



God ekonomisk hushallning och balanskrav i ett konjunkturellt perspektiv SOU 2011:59

genom att man fokuserar mer pd att klara balanskravet 1 ett ettdrs-
perspektiv in pd att 8stadkomma en god ekonomisk hushéllning pd
lingre sikt.

Det finns en asymmetri i balanskravet genom att éverskott ska
konsolideras in 1 det egna kapitalet medan underskott 1 princip ska
dterstillas inom tre ir. Asymmetrin kan sigas motverka ett spar-
ande och kan leda till att kommuner och landsting i stillet viljer att
anvinda “kreativ redovisning” i syfte att fordela om intikter och
kostnader mellan olika &r for att hantera variationer 1 intikter som
bla. kan ha orsakats av konjunktursvingningar. Om kommuner
och landsting p.g.a. balanskravet viljer att t.ex. gora avsittningar
for att tidigareligga kostnader 1 syfte att minska ett éverskott s&
strider det mot god redovisningssed och ir en indikation pd att
regelverket styr fel.

Det finns tendenser till ett “resultatrikningsfokus” medan
balansrikningen och den ekonomiska stillningen inte tillmits lika
stor betydelse. Det finns ocksd en forbittringspotential nir det
giller analyser av den ekonomiska stillningen och beredskapen
infér kommande péfrestningar i ekonomin.

Enligt utredningens undersékningar uppfattas inte det nuvarande
regelverket for balanskravet som helt transparent och tydligt. Den
politiska diskussionen i kommuner och landsting handlar oftare om
drets resultat 1 resultatrikningen dn om balanskravsresultatet. Det
finns olika tolkningar av hur balanskravet ska definieras och redo-
visas, och det ir inte alltid som balanskravsresultatet redovisas 1 rs-
redovisningen éver huvud taget.

Sammanfattningsvis kan konstateras att balanskravet har bidragit
till att stirka god ekonomisk hush8llning genom att sitta mer fokus pd
ekonomin och férbittra de ekonomiska resultaten. Samtidigt kan
balanskravet sigas ha bidragit till en begrinsning av méjligheten till
god hushillning genom att inte klart medge ett sparande for
konjunkturvariationer som kan anvindas for att ticka underskott i
ldgkonjunktur.

Kravet pd balans varje &r kan i vissa fall tvinga kommuner och
landsting att dra ned verksamheten i stillet f6r att anvinda sparade
medel for att undvika att redovisa negativt resultat, vilket kan leda
till ett procykliskt agerande om det sker i en ligkonjunktur. Om
verksamheten byggs ut kraftigt i hégkonjunktur s kan det ocks3 fi
en procyklisk effekt. Det finns siledes ett behov att modifiera
reglerna for balanskravet for att 6ka flexibiliteten och forstirka god
ekonomisk hushillning, vilket ocksd 6kar stabiliteten i verksamheten.
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I utredningens uppdrag ingdr bl.a. att analysera regelverket for
den kommunala pensionsredovisningen ur ett konjunkturellt pers-
pektiv. Ett antal kommuner och landsting hanterar i dag sin pen-
sionsredovisning genom att tillimpa den s.k. fullfonderingsmodellen
och inte den blandmodell som lagen féreskriver. Detta férsvagar
regelverkets trovirdighet, forsvérar jimforelser av pensionskostnader,
resultat och ekonomisk stillning samt paverkar férutsittningarna for
att hantera konjunktursvingningar. Utredningen har analyserat
pensionsmodellerna ur ett konjunkturperspektiv och kan konstatera
att fullfonderingsmodellen ir mer kinslig for konjunkturvariationer
in vad blandmodellen ir.

6.2 Direktivet

Enligt direktivet ska utredaren analysera om reglerna for ekono-
misk forvaltning och redovisning bidrar till risken for procyklisk
variation 1 de kommunala verksamheterna. Vidare ska utredaren
analysera mojligheterna for enskilda kommuner och landsting att
sjilva kunna avsitta medel som kan anvindas for att jimna ut till-
filliga variationer i det kommunala skatteunderlaget.

Utredaren ska, med utgingspunkt i sina dverviganden avseende
ovan redovisade frigestillningar foresld forindringar eller fortyd-
liganden i reglerna fér den ekonomiska férvaltningen, t.ex. avse-
ende det kommunala balanskravet, (8 kap. Kommunallagen, KL)
och den kommunala externredovisningen, t.ex. redovisning av
pensionsskulden (Lagen om kommunal redovisning).

6.3 Utvecklingen av kommunernas och landstingens
ekonomiska resultat och stéllning

Enligt kommunallagen ska kommuner och landsting ha en god
ekonomisk hushillning i sin verksamhet och sddan verksamhet som
bedrivs genom andra juridiska personer. En forutsittning for att
klara en langsiktigt god ekonomisk hushillning dven 1 konjunktur-
svingningar — utan att behova gora neddragningar 1 verksamheten —
ir att det finns 6verskott som kan tas 1 ansprik.

I det f6ljande redovisas sektorns utveckling av resultat och eko-
nomisk stillning under de senaste tio dren.
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6.3.1 Resultatutvecklingen i kommunsektorn kopplad till den
makroekonomiska utvecklingen

I detta avsnitt redovisas hur det ekonomiska resultatet och solidi-
teten har utvecklats 1 kommuner och landsting de senaste 10 &ren,
vilket dr den period di det kommunala balanskravet har varit 1 kraft.

I kapitel 5 redovisas utredningens analyser av sambanden mellan
konjunkturen och bl.a. skatteunderlag och kommunsektorns resultat.

I diagram 6.1 relateras bade skatteunderlaget och resultatet for
sektorn till BNP-utvecklingen. Vissa samband kan iakttas, t.ex. att
BNP-avmattningen 2001 dven aterspeglas i skatteunderlaget medan
resultatet forsimras foérst nigot senare. Diremot ir kopplingen
mellan BNP-utvecklingen och skatteunderlaget inte lika tydlig i
den efterféljande dterhimtningen i BNP. Samtidig sker en kraftig
forbittring av resultatet. Som diagrammet visar har kommun-
sektorns resultat varierat 6ver tid och kopplingen till konjunktur-
utvecklingen kan skénjas men ir inte helt tydlig.

Diagram 6.1 Kommunsektorns resultat, miljarder kronor (hdger skala) samt
skatteunderlag och BNP, 1995-2010. Fasta priser. Procentuell
forandring (vanster skala)

8 20
.
.

- 15

- 10

T5

0
N

T5

- -10

1)

. -15
N © N © O O O N M ¥ W © N~ ® D O
o 9 o 9 ® © O O © 9 © O 9 o o o
o o o0 o & © © © © © © © © © o o
4 4 4 4 4 & & & & & & & & & &«

BNP — — Skatteunderlag = = = =Resultat fore extraordinéra poster
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Under 1990-talet redovisade hela kommunsektorn underskott i
flera &r. Sektorn gick in i 2000-talet med ackumulerade underskott
pd cirka 50 miljarder kronor frén perioden 1995-1999. Balanskravet
skulle tillimpas senast frin och med 2000. Resultaten har sedan
senare delen av 1990-talet forbittrats generellt 1 bdde kommuner
och landsting. Kommunerna har sammantaget redovisat éverskott
alla &r under 2000—talet medan landstingen redovisade underskott
t.o.m. 2004. Frdn och med 2005 och framdt har iven landstingen
redovisat overskott. En del av 6verskotten som redovisas i kommu-
nerna ir intikter frin forsiljningar av anliggningstillgdngar, dvs.
overskott som inte har genererats 1 verksamheten.

6.3.2  Ekonomiskt resultat i kommuner och landsting

Ar 2010 redovisade kommunerna ett resultat pd 14,5 miljarder
kronor och landstingen ett resultat pd 4,7 miljarder kronor; trots
en svag skatteunderlagsutveckling. Overskotten kan delvis forklaras
av tillfilliga statsbidragshéjningar pd 11,9 miljarder kronor till kom-
munerna respektive 5,1 miljarder kronor till landstingen.

Av diagram 6.2 framgir att kommunernas resultatnivd har for-
bittras avsevirt under andra halvan av 2000-talet.

Diagram 6.2 Kommunernas resultat fore extraordinara poster 2000-2010.
Miljarder kronor och procent av skatter och generella statsbidrag
inklusive utjamning
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Killa: Sveriges Kommuner och Landsting
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Av diagram 6.3 kan utlisas att 95 procent av kommunerna
redovisade ett positivt resultat 2010. Endast 14 kommuner redo-
visade underskott. Det innebir att balanskravet till stor del upp-
ndddes detta &r. Diremot var det fortfarande en ganska stor andel
som inte nddde upp till ett resultat pd tvd procent av skatteintikter
samt generella statsbidrag och utjimning. Detta métt kan anses
vara en tumregel f6r god ekonomisk hushéllning fér sektorn totalt.

Diagrammet visar ocksd, att vid en jimforelse mellan olika &r
under 2000-talet, var det fler kommuner som redovisade negativa
resultat 1 borjan av perioden jimfért med hur minga som hade
resultat 1 nivd med god ekonomisk hushéllning. Vindpunkten kom
2005, varefter andelen kommuner med ett resultat om minst tvi
procent av skatteintikter och statsbidrag varje &r var storre in
andelen med negativa resultat. Under andra halvan av 2000-talet var
det en férhallandevis god utveckling av skatteintikterna. Ar 2010
redovisade 64 procent av kommunerna ett resultat pd minst tvd
procent av skatteintikter och statsbidrag.

Diagram 6.3 Antal kommuner med underskott respektive med resultat pa
minst 2 procent av skatteintakter och generella statsbidrag
inklusive utjamning 2000-2010
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Kélla: Sveriges Kommuner och Landsting

Spridningen 1 resultat mellan olika landsting redovisas i diagram
6.4. Av detta framgdr ocksd att 90 procent av landstingen redo-
visade ett positivt resultat 2010. Tv4 landsting redovisade under-
skott bade 2009 och 2010. Ar 2010 redovisade 15 av landstingen
resultat motsvarande tvd procent eller mer som andel av skatteintikter
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och statsbidrag medan det f6r 2009 endast var fyra landsting som hade
resultat 6ver den nivin.

Diagram 6.4 Landstingen resultat fore extraordindra poster 2009 och 2010.
Procent av skatteintakter och statsbidrag inklusive utjamning
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Kélla: Sveriges Kommuner och Landsting

Att landstingen sammantaget redovisade underskott i bérjan av
2000-talet framgdr av diagram 6.5. Frdn 2005 och framit redo-
visades dock positiva resultat for alla &r. Tre av dessa &r hade lands-
tingen sammantaget ett resultat runt tvd procent av skatteintikter
och statsbidrag.

Diagram 6.5 Landstingens resultat 2001-2010. Miljarder kronor och procent
av skatter och generella statsbidrag inklusive utjamning

Miljarder kronor

= Arets resultat — Resultatet som andel av skatter och gen statsbidrag

Kélla: Sveriges Kommuner och Landsting
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6.3.3 Kommunernas och landstingens soliditet

Ett vanligt férekommande métt pd ekonomisk stillning' i ett ldng-
siktigt perspektiv ir soliditet, dvs. hur stor del av tillgdngarna som
finansierats med egna medel. Mittet soliditet har dock inte samma
betydelse i kommunsektorn som i féretagssektorn, eftersom kom-
muner och landsting anses kunna trygga sin framtida verksamhet
genom beskattningsritten.

Soliditeten pdverkas bl.a. av hur kommunen eller landstinget valt
att organisera sin verksamhet; framfoér allt om delar av verksam-
heten bedrivs i foretagsform. Om s8 ir fallet, vilket framfor allt
giller minga kommuner, si blir tillgdngsmassan i férvaltnings-
organisationen ligre.

En stor del av det kommunala pensionsitagandet redovisas
utanfoér balansrikningen, som en ansvarférbindelse, och paverkar
sdledes inte soliditeten. Denna bor dirfor analyseras bide exklusive
och inklusive pensionsdtagandet 1 ansvarsforbindelsen fér att ge en
fullstindig bild av den ekonomiska stillningen. Som visas 1 diagram
6.6 s& har kommunerna under hela 2000-talet haft en soliditet pd
runt 20 procent, inklusive ansvarsférbindelsen fér pensionsfor-
pliktelser. I avsnitt 6.7 om pensioner redogdrs mer ingdende for
pensionskostnader och pensionsitagandet.

Diagram 6.6 Kommunernas soliditet 2000-2010 exklusive och inklusive
ansvarsférbindelsen for pensionsforpliktelser. Procent
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Kalla: Statistiska centralbyran

! Ekonomisk stillning visar férhillandet mellan tillgingar, skulder/avsittningar och eget kapital.
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Diagram 6.7 visar att landstingen har haft en negativ soliditet under
hela 2000-talet om man inkluderar ansvarsforbindelsen for
pensionsforpliktelser. Under bérjan av 2000-talet forsimrades
soliditeten frdn -60 procent till cirka -80 procent men under de
senaste &ren har den forbittrats till en nivd som ligger nigot hogre
dn 2000.

Diagram 6.7 Landstingens soliditet 2000-2010 exklusive och inklusive
ansvarsforbindelsen for pensionsforpliktelser. Procent
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Kalla: Statistiska centralbyran

De sammantagna resultaten f6r kommuner respektive landsting for
varje &r efter balanskravets inférande redovisas i tabell 6.1. Resul-
taten uttrycks 1 procent av summan av skatter och generella stats-

bidrag.
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Tabell 6.1 Resultat fore extraordindra poster i kommuner och landsting,
som andel av skatter och generella statsbidrag 2000-2010.

Procent
ir Kommuner Landsting
2000 1,9 -3,2
2001 1,7 -2,6
2002 0,2 -5,6
2003 0,5 -1,7
2004 0,8 -0,1
2005 2,7 2,3
2006 3,8 1,0
2007 2,7 2,0
2008 1,8 0,4
2009 2,7 1,3
2010 3,5 2,1
Genomsnitt 2000-2010 2,1 0,0

Killa: Statistiska centralbyran

Totalt fér perioden har det genomsnittliga resultatet for kom-
munerna legat 1 nivd med vad som torde kunna betraktas som god
ekonomisk hushéllning. Landstingen diremot har balanserat runt
nollresultat och har sdledes klarat av att uppnd balans men inte att
generera nigra dverskott. For att landstingen framéver ska uppnd en
god ekonomisk hushdllning krivs dirfér resultat 1 nivd med 2010.

Spridningen mellan enskilda kommuner respektive landsting ir
stor; framfor allt mellan de som har en simre ekonomi och de som
har en mycket god ekonomi med sdvil bra resultat som en god
ekonomisk stillning. Resultatutvecklingen foér sektorn som helhet
under 2000-talet visar emellertid inte p& ndgra stora overskott.
Soliditeten i sektorn har heller inte férbittrats nimnvirt under de
senaste tio dren. For enskilda kommuner och landsting kan det
dock se annorlunda ut.

De 6verskott som generats under senare delen av 2000-talet har
foranlett en diskussion om asymmetrin i1 balanskravet, dvs. att
incitamenten att generera ¢verskott minskar om dessa medel inte
tillits komma till anvindning i tider med simre ekonomi.
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6.4 Regelverket for ekonomisk forvaltning och
redovisning

6.4.1 Inledning

I detta avsnitt ges en kort beskrivning av bakgrunden till och
regelverket for balanskravet inom ramen fér god ekonomisk hus-
hillning. Vidare redovisas hur reglerna tillimpas och vilka problem
som de givit upphov till. Dessutom behandlas vissa nirliggande redo-
visningsfrigor.

6.4.2 God ekonomisk hushallning
Bakgrund

I samband med 1953 irs kommunallagsreform reglerades for forsta
gdngen det kommunala f6rmogenhetsskyddet som kom till pd for-
slag av kommunallagskommittén 1 betinkandet Forslag till kommuna-
llag m.m. (SOU 1952:14). Kommittén framhéll att det var en allmint
erkind norm fér kommunernas ekonomiska forvaltning att en
generation inte hade ritt att férbruka vad foregiende generation
“hopbragt till sina efterkommandes gagn”. Lagregeln kom att
foreskriva att en kommuns fasta och 16sa egendom borde forvaltas
s& att kommunens férmdgenhet inte minskades.

I propositionen om en ny kommunallag féreslogs att regeln om
formogenhetsskydd inte skulle foras over till den nya kommunal-
lagen (prop. 1990/91:117 s. 109 f.). Regeringen foreslog att det i
stillet f6r formogenhetsskyddsbestimmelsen skulle inféras en regel
som allmint anger att kommuner och landsting ska ha en god ekono-
misk hushillning i sin verksamhet.

Enligt propositionen Den kommunala redovisningen (prop.
1996/97:52 s. 32 f) ir ett nollresultat inte tillrickligt for en god
ekonomisk hushdllning. Foér att kravet pd god ekonomisk
hushéllning skulle anses uppfyllt angavs att resultatet 1 normalfallet
boér ligga pd en nivd som realt sett dtminstone konsoliderar
ekonomin. Ett énskvirt resultatkrav var att reinvesteringar pé lang
sikt kunde goéras utan finansiering med nya I8n. Aven andra
faktorer in rent ekonomiska bor enligt propositionen beaktas vid
en bedémning av inneborden av en god ekonomisk hushillning,
t.ex. investeringsplaner, befolkningsutveckling och riskexponering.
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Enligt propositionen (prop. 2003/04:105 s. 11) om god ekono-
misk hushdllning i kommuner och landsting syftade forslagen till
att stddja kommuner och landsting i deras strivanden att uppnd
och sikerstilla en god ekonomisk hushdllning. Regeringen féreslog
att budgeten skulle innehdlla mal och riktlinjer for verksamheten
samt finansiella mil. Man ansig dock inte att det var meningsfullt
att nirmare reglera varken omfattningen eller innehillet 1 sidana
mal och riktlinjer eller vilka omriden av den kommunala verksam-
heten som skulle omfattas. Det miste den enskilda kommunen/
landstinget bestimma med utgingspunkt frin sina egna férhdllanden
och med beaktande av riksdagens beslutade nationella mal.

Gillande regelverk
Kommunallagen (1991:900)

I1§, 8 kapitel kommunallagen anges att kommuner och landsting
ska ha en god ekonomisk hushillning 1 sin verksamhet och 1 sidan
verksamhet som bedrivs genom andra juridiska personer.

I 5 § anges vidare att i budgeten ska fér verksamheten anges mil
och riktlinjer och f6r ekonomin ska anges finansiella mal som ir av
betydelse fér en god ekonomisk hushillning.

Lagen (1997:614) om kommunal redovisning

I 5§ 4 kapitel, lagen (1997:614) om kommunal redovisning anges
att forvaltningsberittelsen ska innehdlla en utvirdering av om madlen
for en god ekonomisk hushéllning har uppndtts.

6.4.3 Balanskravet
Bakgrund

I propositionen Den kommunala redovisningen framhélls att
balanskravet inte ir detsamma som god ekonomisk hushéllning
(prop. 1996/97:52 s. 32 f.). Balanskravet ir att betrakta som en
miniminivd. Regeringen anférde bla. att det 1 de flesta fall inte
ricker med en ekonomi i balans.
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Enligt propositionen ska balanskravet ses som ett instrument
for att forhindra urgropning av kommunernas och landstingens
ekonomi samt ge grundforutsittningar for en ldngsiktigt stabil
finansiell utveckling. Det 6vergripande syftet med kravet pd
budgetbalans ir enligt propositionen att de l6pande intikterna ska
ticka de 16pande kostnaderna. Det innebir 1 normala fall att rets
resultat 1 resultatrikningen och ullika férindring av eget kapital
mdste vara positivt. Ett sddant krav ansigs enkelt och férstdeligt
och mittet dr vedertaget och ansluter till budget- och redovisnings-
modellen. Det kan ocksd sigas vara den ligsta godtagbara resultat-
nivn 6ver tid och innebir att den 16pande verksamheten inte behover
finansieras med l3n.

Gillande regelverk

Kommunallagen (1991:900)

I 4§, 8 kapitlet, kommunallagen féreskrivs att kommuner och lands-
ting varje r ska uppritta en budget for nista kalenderdr (budgetir)
dir intikterna ska overstiga kostnaderna. Undantag fir géras om
det finns synnerliga skal.

Om kostnaderna f6r ett visst rikenskapsir éverstiger intikterna,
ska det negativa resultatet regleras och det redovisade egna kapi-
talet enligt balansrikningen dterstillas under de nirmaste féljande
tre dren (5a §, 8 kapitlet).

Fullmiktige far dock besluta om att en reglering av ett negativt
resultat inte ska goéras om det har uppkommit tll foljd av ett
budgetbeslut med hinvisning till synnerliga skil, om orealiserade
forluster 1 virdepapper uppstitt eller om det finns andra synnerliga
skil (5b §, 8 kapitlet).

Ett negativt resultat ska siledes regleras och det egna kapitalet
dterstillas under de nirmast foljande tre dren sdvida inte full-
miktige beslutar om att en reglering av ett negativt resultat inte ska
goras, alternativt att regleringen ska ske p& mer 4n tre r. Ater-
stillandekravet stills utifrin det sd kallade balanskravsresultatet.

Balanskravsresultat dr ett begrepp som inte anvints i1 tidigare
propositioner. Diremot har praxis myntat begreppet balanskravs-
resultat f6r redovisning av det resultat som ska 3terstillas enligt
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kommunallagens 8 kapitel 5 a §. Berikning av balanskravsresultatet
sker utifrdn drets resultat som, enligt férarbetena (prop. 1996/97:52
s. 33), ska justeras for realisationsvinster och vissa realisations-
forluster.

Utifrin vad som nimns 1 olika férarbeten ingir f6ljande poster 1
berikningen av balanskravsresultatet, vilka ska presenteras i en s.k.
balanskravsutredning:

Arets resultat

- avgdr samtliga realisationsvinster

tilligg realisationsvinster enligt undantag
avgdr realisationstorlust enligt undantag
summa balanskravsresultat

+ +

Huvudprincipen ir att realisationsvinster inte ska riknas in i
balanskravet. Undantag kan dock goras om det stir 1 Gverens-
stimmelse med god ekonomisk hushillning t.ex. om realisations-
vinsten dr ett led i en omstrukturering. Realisationsforluster ska
enligt huvudprincip medriknas i balanskravsresultatet. Undantag
kan géras om forsiljningen stdr 1 6verensstimmelse med god eko-
nomisk hushillning t.ex. nir en férsiljning medfér framtida ligre
kostnader.

Om det redovisade balanskravsresultatet ir negativt ska det
enligt kommunallagen dterstillas inom tre ir om inte fullmiktige
beslutar om att en reglering av det negativa resultatet inte ska goras
enligt ndgot av f6ljande skil:

e Dbeslut om underskott i budget p.g.a. synnerliga skil
e om orealiserade forluster i virdepapper har uppstitt eller
e andra synnerliga skil

Med synnerliga skil avses enligt férarbetena fall dir ett fringdende
frdn kravet att dterstilla det egna kapitalet ir mycket vil motiverat
(prop. 1996/97:52 s.38 f.). Det grundliggande kravet ir att de
tgirder som kommunen eller landstinget rent allmint vidtar méste
vara forenliga med god ekonomisk hushillning.

Synnerliga skil kan vara att en kommun eller ett landsting med
en stark finansiell stillning ges mojlighet att 1 budget anta finan-
siella mal som anger att det egna kapitalet tillits minska (enligt
prop. 2003/04:105 s. 18 f.). En finansiell analys av god ekonomisk
hushillning ska ligga till grund f6r en sddan minskning. Fér att ett
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uttag av det egna kapitalet inte ska bryta mot kravet pd god ekono-
misk hushdllning ska det bl.a. finnas kapital som ticker hela pen-
sionsitagandet, delfinansiering av framtida investeringar samt egen
lokal riskbedémning.

Ett annat synnerligt skil att inte 3terstilla det egna kapitalet dr
storre omstruktureringskostnader, t.ex. vid befolkningsminskningar, 1
syfte att uppnd god ekonomisk hushéllning. Detta ska dock planeras
in och beriknas redan i budget.

Mojligheten att endast delvis reglera ett negativt resultat eller att
reglera detta under en lingre period in tre dr ryms ocksd inom
stadgandet.

Diremot framholl regeringen 1 propositionen att kommuner
och landsting borde ha beredskap for faktorer som negativ
befolkningsutveckling, hog arbetsloshet samt férindringar av
skatteintikter, statsbidrag och utjimningssystem. Dessa faktorer
utgor dirmed inte skil for att undgd att reglera ett negativt resultat
(prop. 2003/04:105 s. 21).

Lagen (1997:614) om kommunal redovisning

Lagen (1997:614) om kommunal redovisning kompletterar kom-
munallagens balanskravsregler med en paragraf om upplysnings-
krav.

I 4 § 4 kapitel anges att om kostnaderna fér ett visst riken-
skapsdr 6verstiger intikterna ska det 1 férvaltningsberittelsen for
det 3ret anges nir och pd vilket sitt man avser att gora den
foreskrivna regleringen av det negativa resultatet. Om fullmiktige
har beslutat att en sidan reglering inte ska ske ska upplysning
limnas om detta. Skilen till beslutet ska anges och upplysning ska
ocksd limnas om hur tidigare rikenskapsirs negativa resultat har
reglerats.

6.4.4 Normgivande organ

Bokféring och redovisning ska enligt 3 § 1 kapitel, lagen (1997:614)
om kommunal redovisning fullgéras enligt god redovisningssed.
Till god sed hor att folja rekommendationer som ges av normgivande
organ. Om man avviker frin dessa rekommendationer ska upplysning
om detta och skilen for avvikelsen anges i drsredovisningen.
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Ridet for kommunal redovisning (RKR) ir det normgivande
organet foér redovisningen pd det kommunala omridet, dvs. for
kommuner, landsting och kommunalférbund. Ridets huvuduppgift
ir att frimja och utveckla god redovisningssed i enlighet med lagen
om kommunal redovisning. Inom ramen fér huvuduppgiften ska
féreningen goéra uttolkningar av god redovisningssed och utarbeta
rekommendationer i redovisningsfrdgor som ir av principiell bety-
delse eller av storre vike.

6.5 Balanskravet - tillampning och effekter

6.5.1  Balanskravet inom ramen for god ekonomisk
hushallning

Detta avsnitt bygger bl.a. pd de undersékningar som utredningen
har genomfort for att himta in synpunkter pd hur regelverket
uppfattas och tillimpas. Utredningen har genomfort en enkit-
undersékning om konjunkturvariationer och en stabil kommunal
verksamhet, vilken omfattade alla kommuner och landsting (se
bilaga 3).> Utredningen har ocksd lagt ut ett uppdrag till forskare
att utreda balanskravets pdverkan pd externredovisningen (se bilaga
7).” Dirutdver har utredningen i olika form inhimtat synpunkter
pd det nuvarande regelverket frin foretridare fo6r kommuner och
landsting, frin kommunala redovisningsexperter samt fran tre stora
revisionsforetag (se bilaga 4).*

Undersékningarna visar bl.a. att dven om fokus i kommuner och
landsting 1 férsta hand anges ligga pd balanskravet och inte pd god
ekonomisk hushéllning s3 anses balanskravet ocksd ha bidragit till
att stirka en god ekonomisk hushéllning.

Ett problem uppges av vissa kommuner och landsting vara att
definiera vad som ir god ekonomisk hushillning. Vilka mél ska
kinneteckna god ekonomisk hushillning i1 verksamhet respektive
ekonomi? Hur stor del av pensionerna bor vara finansierade, vad ir
en rimlig nivd pd soliditet, hur stora éverskott bér man ha o.s.v.?
Lag och forarbeten ger avsiktligt ingen tydlig vigledning 1 dessa

2 Undersdkningen berérde bla. frigor om regelverket fér den ekonomiska férvaltningen,
bilaga 3.

3 Bokslutspolitik i kommuner och landsting — En konsekvens av kravet pd ekonomi i balans.
Kommunforskning i Vistsverige, KFi, bilaga 7.

*PWC, KPMG och Ernst & Young, bilaga 4.
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frigor utan kommuner och landsting beslutar utifrin sina egna
férutsittningar.

De vanligast férekommande finansiella milen dr mil for resultat,
investeringar och soliditet. Resultatm3l utformas utifrin kommunens
/landstingets ekonomiska situation. Milen sitts oftast utifrin att det
egna kapitalet ska virdesikras. I minga fall innefattar méilen ocksd
att resultatet ska ticka in ofdérutsedda hindelser, investeringar
och/eller pensioner. I nistan en tredjedel av kommunerna skapas
utrymme f6r konjunktursvingningar i resultatmilet. Vissa kom-
muner och landsting har formulerat ett resultatmil med samma
innebord som lagens balanskrav.

De politiskt faststillda finansiella méilen blir 1 praktiken inte
alltid styrande vid budgeteringen och uppféljning. Kraven frin
verksamheterna kan géra det svirt att budgetera med overskott
trots att det foljer av mélen.

Enligt utredningens enkitundersdkning uppger knappt hilften
av kommunerna och landstingen att de direkt vidtar &tgirder 1
verksamheten under lopande &r nir de finansiella mailen inte
beriknas kunna uppnds. I drygt en tredjedel accepterar man i mot-
svarande lige att médlen inte kommer att uppnds och i drygt en
fjardedel anpassas 1 stillet mélen till den rddande ekonomiska situa-
tionen. I 24 procent av kommunerna och landstingen uppges att
man har inte haft problem med att n sina finansiella mal.

Att uppnd kravet pd balans betraktas dock som en ”skamgrins”
som flertalet kommuner och landsting inte ir beredda att ge avkall pa.

6.5.2  Okat fokus pa ekonomin

Balanskravet bedéms, av bide politiker och tjinstemin, ha en
central roll i kommunernas och landstingens styrning och upp-
foljning. Det anses ha lett till tydligare ekonomiskt fokus, ett
storre politiskt engagemang fér ekonomin samt en skirpt eko-
nomisk kontroll. Efterlevnaden av balanskravet ges hog prioritet
och det anses ha mojliggjort for politiker och tjinstemin centralt 1
kommuner och landsting att hirdare driva kravet pd verksam-
heterna att ha en ekonomi i1 balans. Det har dven lett till 6kad
kostnadsmedvetenhet pd alla nivder.

For den lingsiktiga planeringen anses balanskravet 1 forsta hand
ha gett forutsittningar f6r 6kat fokus pd god ekonomisk hus-
hillning. Undersékningen visar dock att det finns indikationer pi
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att balanskravet okar fokus pd att klara enskilda &r, vilket kan ge ett
kortsiktigt beteende.

6.5.3  Balanskravet bromsar i lagkonjunktur och vice versa

Det lagstadgade kravet pd budget 1 balans varje r ir tydligt men
kan ocksg leda till vissa o6nskade effekter. Under simre tider kan
kravet framtvinga tstramning i verksamheten som kan férstirka en
konjunkturnedging. Eftersom kommuner och landsting ska budge-
tera i balans ir det rimligt att tro att verksamhetens kostnader
anpassas till konjunkturen dvs. nir utvecklingen av skatteintikterna
ir svag méste dven kostnaderna utvecklas [dngsammare.

Skatteunderlagsutvecklingen varierar mellan dren och det fak-
tiska utfallet kan avvika mycket frin budgeterade skatteintikter.
De som saknar en ekonomisk buffert fir svirt att hantera en till-
fillig nedgdng 1 ekonomin utan att vidta omedelbara dtgirder och i
vissa fall t.o.m. behdva siga upp personal. Enligt utredningens
enkitundersdkning var det cirka 16 procent av kommunerna och
landstingen som sa upp personal under viren 2009 och 18 procent
under hosten 2009. Dessa uppgifter kan jimforas med 2010 &rs
siffror som uppgick till 9 procent under viren och 4 procent under
hésten. Enkiten innefattade inte nirmare frigor om orsakerna till
uppsigningarna. De foérstnimnda uppsigningarna skedde under en
period d& de prognostiserade skatteintikterna minskade markant.
Ar 2010 hade den ekonomiska situationen forbittrats. Genom de
tillfilliga statsbidragen samt att skatteintikterna blev hogre dn vintat
fick sektorn sammantaget 6kade intikter och goda resultat.

Enligt utredningens enkitundersékning anvindes konjunktur-
stodet 1 forsta hand till resultatforbittring. T drygt en tredjedel av
kommunerna och landstingen anvindes stodet emellertid till 6kad
sysselsittning och/eller att man gjorde extra satsningar som annars
inte hade genomforts.

6.5.4  Balanskravets utformning paverkar redovisningen

Balanskravet innebir att underskott 1 princip ska aterstillas inom
tre ir medan overskott enligt huvudregeln inte fir anvindas
kommande 4r utan ska konsolideras in i det egna kapitalet. Detta
har, enligt utredningens undersékningar, bl.a. lett till att vissa kom-
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muner och landsting anvinder redovisningen fér att jimna ut
varierande resultat som bl.a. kan orsakas av konjunktursvingningar.
Det innebir att kravet pd balans fir styra nir och hur redovisning
av vissa transaktioner sker, s.k. bokslutspolitik. Som exempel kan
nimnas att under goda &r redovisas, delvis 1 strid med god redo-
visningssed, vissa avsittningar 1 resultatrikningen och pé& balans-
rikningens skuldsida som vid behov (nir resultatet dr simre) kan
terforas eller anvindas for ett specifikt indamil kommande &r.
Balanskravets tillkomst kan pd s sitt sigas indirekt ha piverkat
innehdllet i den finansiella rapporteringen.

Bokslutspolitik

Med bokslutspolitik avses sddana transaktioner som paverkar resul-
tatet men som enligt normer och regler ir tveksamma utifrdn god
redovisningssed eller direkt lagstridiga. Som exempel kan nimnas
avsittningar for framtida projekt, avsittningar for pensioner intjinade
fore 1998, ogrundade nedskrivningar och felaktiga periodiseringar.

Enligt utredningens enkitundersokning har nistan hilften av
kommunerna och cirka 80 procent av landstingen nigon ging gjort
tveksamma avsittningar i balansrikningen under perioden 2005-
2009. De vanligast férekommande dr extra pensionsavsittningar
och avsittningar for framtida omstruktureringar. Tre procent har
gjort avsittningar for resultatutjimning.

Den studie om bokslutspolitik som utredningen 1tit genomféra
(bilaga 7) gor, utifrdn ett urval av kommuner och landsting, en fér-
djupning nir det giller forekomsten av sidana dtgirder som ir
avsedda att pdverka det redovisade resultatet 1 en 6nskad riktning.
S&dana redovisningstekniska dtgirder, dvs. det som hir benimns
bokslutspolitik, vidtas frimst antingen genom att stora 6verskott
gors mindre eller att ett redan svagt resultat forsvagas ytterligare.
Resultaten anpassas dirigenom, beroende p& ekonomisk situation,
for att 8stadkomma ett bittre utgdngslige infor kommande 3r.

I rapporten konstateras att cirka 30 procent av de granskade
kommunerna har redovisat “nya” avsittningar ndgot av dren under
perioden 2005-2009. Vissa av dessa ir i enlighet med normerna,
t.ex. avsittningar for deponier, medan andra ir mer tveksamma
eller helt emot reglerna, t.ex. avsittningar f6r pensioner intjinade
fore 1998. Endast en mindre del av avsittningarna ir beslutade till
storlek redan i budget, vilket indikerar att storleken pd avsit-
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tningen anpassas till 8rets resultat nir detta foreligger. Om resul-
tatet blir bittre in férvintat sd gors en stdrre avsittning och vice
versa.

I studien ges olika tinkbara férklaringar till varfér man tillgriper
bokslutspolitik. En forklaring giller situationen nir en kommun
genom redovisningsdtgirder gor ett svagt resultat dnnu simre. Det
kan vara en situation dir ekonomin linge varit anstringd och dir
man tillgripit kortsiktiga dtgirder. Den besvirliga ekonomin har
sedan medfért behov av omstrukturering, varvid kostnader av
skilda slag ”dumpats” pd ett enskilt ir och resulterat 1 ett stort
underskott 1 syfte att forhindra att dessa kostnader ska belasta
resultaten kommande &r. I detta fall har bokslutspolitiken siledes
bedrivits pd grund av tidigare drs agerande, och man har dirigenom
forsokt skapa bittre forutsittningar att redovisa éverskott framéver.

En annan férklaring giller situationen nir bokslutspolitik
anvinds for att férsvaga ett stort dverskott. Syftet ir i det fallet att
nedbringa 6verskottet foér att undvika kritik frin oppositionen
och/eller medborgarna om 6verbeskattning eller att verksamheten
tilldelats for lite resurser. Skilet till bokslutspolitiken ir 1 dessa fall
att sdvil politiker som tjinstemin anser att dverskotten behdvs for
att mota framtida utmaningar (6kade pensionskostnader, kom-
mande investeringar etc.), samtidigt som man ser det som en svir
pedagogisk utmaning att foérklara och f3 acceptans for detta.
Genom att 1 stillet redovisa framtida kostnader som avsittningar,
om in regelvidriga, som drar ner &rets resultat, si undviker man
problemen. T vissa fall har det handlat om &verskott som ir en
konsekvens av tillfilliga intikter, dir man sett det som angeliget att
forhindra att de féranleder en hogre kostnadsniva. For att undvika
att redovisa stora dverskott, som anses bli ”inldsta” 1 eget kapital,
tidigareliggs sdledes vissa kostnader och dirmed kan inldsningen
delvis undvikas.

Studien sammanfattas med slutsatsen att nuvarande tillimpning
av balanskravet ir en av flera omstindigheter som har bidragit till
att bokslutspolitik tillimpats for att undvika alltfér stora dverskott
ett enskilt &r. Bokslutspolitik som goérs for att redan svaga resultat
ska bli 4nnu simre ir inte direkt féranledd av balanskravet, men
viss koppling finns. Det kan framstd som en enkel l6sning att sitta
balanskravet ur spel genom att bedriva bokslutspolitik dven om det
i minga fall ir en timligen kortsiktig strategi. Lagens krav pd
dterstillande kan ocks3 sittas ur spel genom att hinvisa till synner-
liga skil nir stora underskott uppstdr. Detta kan dock férsvira
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mojligheten att uppritthilla ett rimligt eget kapital. Primirt fokus
ir att klara balanskravet, direfter kommer balansrikningen och det
lingsiktiga perspektivet.

6.5.5  Balanskravsresultat — redovisning och utvdrdering

Balanskravet dr tydligt - intikterna ska o6verstiga kostnaderna.
Diremot uppfattas inte kraven pa balanskravsutredningen som lika
tydliga, vilket leder till att kommuner och landsting varken berik-
nar balanskravsresultatet pd likartat sitt eller redovisar det pd
samma sitt i &rsredovisningarna. Som tidigare redovisats regleras
inte justeringarna i balanskravsutredningen i lag utan i férarbeten,
vilket gér dem mindre tydliga och kinda. Flertalet kommuner och
landsting redogér f6r balanskravsresultatet i férvaltningsberittelsen, 1
vissa fall med kompletterande noter till resultat- och balansrikningen.
Det finns dven kommuner och landsting som varken redovisar eller
kommenterar balanskravsresultatet i1 &rsredovisningen. Orsaken
kan vara att man vid ett positivt drets resultat anser att man uppndtt
balans och att de justeringar som krivs for att rikna fram ett
balanskravsresultat inte anses nédvindiga.

I dagens regelverk finns brister nir det giller bdde transparensen
1 redovisningen och tydligheten i friga om krav pd balanskravs-
resultatet vilket pdverkar dess legitimitet negativt. I den politiska
processen ligger fokus i huvudsak pd arets resultat snarare in pd
balanskravsresultatet. Ett ytterligare problem som giller balans-
kravsresultatet ir att justeringarna 1 balanskravsutredningen kan
vara svéra att forstd vilket gor att redovisningen inte uppfattas som
transparent. Dessutom ir det f3 kommuner och landsting som
redovisar ett ackumulerat balanskravsresultat, dvs. en sammans-
tillning av gamla, ej dterstillda underskott.

Tillimpningen av synnerliga skil, dvs. grunderna fér att inte
behéva reglera ett negativt resultat, varierar till f6ljd av att regel-
verket uppfattas som oskarpt. Ar 2010 var det cirka 40 procent av
kommunerna och 15 procent av landstingen som inte gjorde ndgra
justeringar alls mellan resultatet och balanskravsresultatet. I vissa
fall ir det korrekt att inte gora nigra justeringar, men det finns
sannolikt ocks en del fall d& man borde ha gjort justeringar f6r att
fa ett korrekt balanskravsresultat. Nedan redovisas kommunernas
respektive landstingens sammanlagda balanskravsutredning med
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bide justeringar och synnerliga skil, enligt bokslutsstatistik fér

2010.
Tabell 6.2 Balanskravsutredning for samtliga kommuner 2010.
Miljoner kronor

BALANSKRAVSUTREDNING 2010
Arets resultat enl. resultatrakningen 14 169
Avgér; samtliga realisationsvinster - 3643
Tillagg; realisationsvinster enl. undantagsmojlighet + 540
Tillagg; realisationsforluster enl. undantagsmojlighet +40
Balanskravsresultat 11 106
Tilldgg; ianspraktagande av sparande + 468
+Tillagg /-avdrag; orealiserade forluster i vardepapper -47
Tillagg; andra synnerliga skal + 444
Summa (som ska aterstéllas om negativ) 197N

Kalla: Statistiska centralbyran

Arets resultat f6r kommunerna 2010 p3 14,1 miljarder kronor
justerades fér merparten av realisationsvinsterna samt vissa realisa-
tionsforluster 1 balanskravsutredningen. Dessutom gjordes korri-
geringar for ianspriktagande av tidigare sparade medel, orealiserade
forluster i virdepapper och andra synnerliga skil. Arets resultat
oversteg balanskravsresultatet med 3,1 miljarder kronor.

Tabell 6.3 Balanskravsutredning for samtliga landsting 2010. Miljoner
kronor
BALANSKRAVSUTREDNING 20010
Rrets resultat enl. resultatrakningen 5137
Avgar; samtliga realisationsvinster - 586
Tillagg; realisationsvinster enl. undantagsméjlighet +5
Tillagg; realisationsforluster enl. undantagsmdjlighet +8
Balanskravsresultat 4 564
Tillagg; ianspraktagande av sparande 0
+Tillagg /-avdrag; orealiserade forluster i vardepapper +42
Tillagg; andra synnerliga skal -769
Summa (som ska aterstillas om negativ) 3838

Kélla: Sveriges Kommuner och Landsting
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For landstingen oversteg &rets resultat balanskravsresultatet med
0,6 miljarder kronor. Synnerliga skil motsvarade en minskning av
det egna kapitalet med 0,7 miljarder kronor.

Balanskravsresultatet speglar verksamhetens resultat. Som tabel-
lerna 6.2 och 6.3 visar ir det emellertid flera poster och resultat-
niver att ta hinsyn till. Skillnaden mellan de olika resultaten, och
varfoér vissa poster ska undantas vid berikning av balanskravs-
resultatet, 4r inte helt enkla varken att forklara eller forsts.

6.5.6  Marginaler och reserver i ekonomin — vad gor
kommuner och landsting i dag?

Inom nuvarande regelverk finns begrinsade méjligheter att reser-
vera medel f6r att ticka underskott kommande ir. Diremot finns
mojlighet att under loppet av ett enskilt &r skapa en reserv i bud-
geten genom att redovisa en oférdelad buffert centralt och/eller pd
férvaltningarna. En sidan marginal kan dven skapas inom de finan-
siella milen genom att sitta ett resultatmdl som kriver ett visst
dverskott. Bida varianterna kan fungera som reserv om konjunk-
turen viker nedit. Bufferten kan tas 1 ansprak for att moéta minskade
skatteintikter eller si kan de finansiella milen sinkas under l6pande
dr. I bida fallen kan oplanerade neddragningar i verksamheten und-
vikas, dvs. det finns en inbyggd stétdimpare i1 budgeten.

Begrinsningen av méjligheten att spara for att ticka underskott
for kommande &r gor att vissa kommuner och landsting skapar
egna l8sningar f6r att paverka balanskravsresultatet. Det finns t.ex.
ett antal kommuner och landsting som gor reserveringar inom eget
kapital for olika dndamil. Det dr oklart om dessa s.k. oéron-
mirkningar medges inom reglerna for balanskravet — regelverket
synes otydligt och tillimpningen varierar.

Enligt utredningens enkit har nistan 40 procent av kommuner
och landsting ndgon ging reserverat delar av eget kapital for olika
indama3l. Vanligaste indamadlen ir framtida pensioner och omstruk-
tureringar. Mindre dn 10 procent svarar att de har gjort 6ron-
mirkningar f6r resultatutjimning mellan &r.

Enligt enkitundersokningen anser 60 procent av kommunerna
och landstingen att en reservering for intikts- eller resultat-
utjimning 6ver tid borde vara resultatpdverkande och redovisas i
resultatrikningen. Ovriga anser att en reservering bor hanteras i
balanskravsutredningen, dvs. utanfér resultatrikningen. Svaren kan
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delvis antas spegla den pedagogiska svirigheten att forklara skill-
naden mellan resultatrikningens resultat och balanskravsresultatet.
Media och andra intressenter fokuserar primirt pd &rets resultat i
resultatrikningen medan lagen styr pd balanskravsresultatet.

Bland féretridare for den kommunala revisionen och redo-
visningen ir en vanlig uppfattning att resultatutjimning bor ske 1
balanskravsutredningen s att innebérden av drets resultat i resul-
tatrikningen inte férindras. En reservering av delar av det egna
kapitalet ir ingen kostnad och bér dirfor inte redovisas 1 resultat-
rikningen.

6.6 Ekonomisk analys och god ekonomisk
hushallning

6.6.1 Budget och planer

I propositionen om en ny kommunallag (prop. 1990/91:117 s.116
f.) framholls vikten av en god 6verblick av sdvil verksamhet som
ekonomi 1 syfte att uppritthdlla en god och balanserad ekonomi.
Hir angavs att 1 bdde budget och planer bor kommuner och lands-
ting analysera sin ekonomi utifrdn ett antal faktorer/nyckeltal. Som
exempel pd nyckeltal som borde analyseras nimndes skatteintik-
ternas Okning 1 férhillande till nettokostnadsutvecklingen, resultat-
utvecklingen, férindring av eget kapital, finansiering av investe-
ringar, soliditet, lineskuld samt den likvida situationen. Verksam-
heten ansdgs viktig att analysera utifrin exempelvis nyckeltal som
belyser produktivitets- och effektivitetsutvecklingen. Eftersom for-
hillandena varierar mellan olika kommuner och landsting ansig man
det inte mojligt att ange rimliga nivder for dessa nyckeltal. Varje
kommun och landsting méste, utifrdn sina férutsittningar, sjilva ta
ansvar for att bedriva en ekonomisk politik som borgar {6r en sund
och balanserad ekonomi.

I propositionen (1990/91:117) patalas dven att en flerdrig plan,
budgetiret plus tvd &r, borde bidra till ett okat intresse f6r den
ekonomiska utvecklingen och pd sd vis ge upphov till en tydlig och
oppen politisk diskussion. Planen ansdgs ge politikerna underlag for att
ta stillning till verksamhetsférindringar som bor vidtas {or att komma
tillritta med eventuella ekonomiska och strukturella problem.

Grunden foér den ekonomiska styrningen ir att kommuner och
landsting 1 forsta hand ska uppritthdlla en god ekonomisk hus-
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hillning bl.a. genom att sitta mil, sdvil finansiella som verksam-
hetsmissiga. I samband med utredningens undersékningar har
ocksd efterlysts ett bittre stod for utformningen av en mer ldng-
siktig inriktning mot en god ekonomisk hushéllning.

De analyser av ekonomi och verksamhet som redovisas 1 kom-
munernas och landstingens budget- och plandokument har olika
innehill, omfattning och tidshorisont. Vanligast ir att planren inte
analyseras djupare utan snarare ir rena framskrivningar av resultat-
och balansrikning som underlag till verksamheterna. Vissa kommuner
och landsting har dven 6versiktliga, mer lingsiktiga, visionsdokument
som visar riktningen f6r en lingre period in planperioden.

For att f3 ett mer lingsiktigt perspektiv kan bl.a. analyser av
resultatutveckling och ekonomisk stillning ge ett bittre underlag
for en strategisk och l&ngsiktig diskussion, bdde ur ett budget-
perspektiv och ur ett uppféljningsperspektiv.

6.6.2  Uppfdljning och bokslut

I kommunala arsredovisningar redovisas oftast nigon form av
ekonomisk/finansiell analys. Nigon central rekommendation fér
hur en sddan analys ska goras finns inte. Vissa anvinder vedertagna
modeller, som t.ex. RK-modellen’, medan andra analyserar utvalda, for
kommunen/landstinget viktiga, nyckeltal. Erfarenhetsmissigt finns det
ganska stora variationer nir det giller kvaliteten pd dessa analyser och
kopplingen till det lingsiktiga perspektivet ir inte alltid tydlig.

En forbittring av analyserna, t.ex. nir det giller férutsitt-
ningarna f6r kommuner och landsting att lingsiktigt uppritthdlla
och forbittra sin ekonomiska stillning, kan bidra tll att stirka en
god ekonomisk hushdllning. Det kan t.ex. gilla en analys av det
egna kapitalet och hur stort eget kapital det ir rimligt att kom-
munen eller landstinget har. En sddan analys kan innefatta de lokala
férutsittningarna 1 olika avseenden t.ex. hur kommunen/lands-
tinget ir organiserad, vilka investeringsbehov som finns framéver
och hur stor ansvarsférbindelsen f6r pensionsférpliktelser dr samt
hur kommunens/landstingets ekonomiska situation bedéms utifrin
nyckeltal for resultat- och balansrikning.

> RK-modellen bygger pi fyra aspekter som ir viktiga ur ett finansiellt perspektiv. Dessa fyra
aspekterna, Resultat - Kapacitet och Risk - Kontroll utgér hérnstenar i modellen. Varje
aspekt analyseras med hjilp av ett antal finansiella nyckeltal
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6.7 De kommunala avtalspensionerna

6.7.1 Bakgrund

Frigan om hur den kommunala pensionsskulden redovisas har
betydelse for balanskravet och kravet pd god ekonomisk hus-
hillning.

Utredaren ska analysera om regelverken fér den ekonomiska
férvaltningen och redovisningen i kommuner och landsting, exem-
pelvis for redovisningen av pensionsskulden, bidrar till risken fér
procyklisk variation 1 den kommunala verksamheten.

Inledning

Ar 1987 rekommenderades® kommuner och landsting att redovisa
sina pensionsitaganden som en ansvarsforbindelse. Den frimsta
orsaken var att pensionsberikningen byggde pd alltfér osikra scha-
blonberikningar. Pensionerna redovisades som kostnad vid utbe-
talning enligt den s.k. férdelningsmodellen. Denna modell innebir
att nuvarande skattebetalare finansierar utbetalningar som hirror
frn tidigare intjinade pensionsforméner. Fordelningsmodellen utgdr
frin den kommunala verksamhetens varaktiga karaktir. Framtida
pensionsutbetalningar anses vara sikerstillda genom beskattningsritten.

Frin och med 1990 kom Referensgruppen i redovisning med en
ny rekommendation om att dven pensionsskulden borde redovisas
som en skuld 1 balansrikningen. Orsaken till férindringen var att
pensionsskuldsberikningarna férbittrats. Overgingen till fullfon-
deringsmodellen skedde successivt under borjan av 1990-talet och i
slutet av &rtiondet redovisade flertalet av kommunerna och lands-
tingen pensionerna helt eller delvis enligt fullfonderingsmodellen.

I samband med att balanskravet inférdes sdgs dven pensions-
redovisningen 6ver. Det fanns tre modeller fér pensionsredovisning
att vilja mellan; férdelningsmodellen, fullfonderingsmodellen” samt
blandmodellen®. Blandmodellen innebir en successiv éverging frin

¢ Rekommendation frin ddvarande Referensgruppen i redovisning.

7 1 fullfonderingsmodellen redovisas hela pensionsitagandet pi balansrikningens skuldsida
som en avsittning och som kostnader i resultatrikningen redovisas 3rets nyintjinade pension
samt virdesikring av pensionstagandet.

8 I blandmodellen 3terfinns pensionsitagandet fér pensioner intjinade fr.o.m. 1998 i balans-
rikningen medan ildre férmaner redovisas som en ansvarsférbindelse inom linjen. Utbetal-
ningar av gamla pensionsférmaner samt drets nyintjinade pensionsférméner redovisas som
kostnader.
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fordelningsmodell till fonderingsmodell i takt med att de tidigare
intjinade pensionsférmanerna gradvis fasas ut. Enligt 4§ 5 kapitel,
lagen om kommunal redovisning ska pensionerna redovisas enligt

blandmodellen.

Gillande regelverk for redovisning av pensioner

Enligt lagen (1997:614) om kommunal redovisning ska pensions-
féormaner som intjinats fére 1998 inte tas upp som skuld eller
avsittning 1 balansrikningen. Utbetalningar av pensionsférminer som
intjinats fore 1998 ska redovisas som kostnader i resultatrikningen.

Det innebir att kommuner och landsting ska redovisa pensions-
dtaganden som intjinats fére 1998 som en ansvarsférbindelse, dvs.
utanfor balansrikningen, medan pension intjinad efter 1998 redo-
visas 1 balansrikningen som en avsittning.

I Ridet f6r kommunal redovisnings (RKR) rekommendation nr
17, Virdering och upplysningar om pensionsférpliktelser, regleras
hur pensionskostnader och pensionsskulder ska virderas och vilka
upplysningar som ska limnas om detta. Arsredovisningen ska upp-
lysa om alla delposter per férpliktelse. Denna information mojlig-
gor for lisaren att sjilv berikna alternativa kostnader fér pensioner,
oavsett vald modell. Rekommendationen tridde 1 kraft 2009.

Val av pensionsmodell vid inférande av balanskravet

Regeringen uttalade i sin kompletteringsproposition f6r budgetiret
1995/96 att 1 kravet pd ekonomisk balans 13g att avtalspensionerna
borde beaktas enligt den s.k. blandade modellen (prop.
1995/96:150 s. 187 f.). Forslaget, som idven togs upp i proposi-
tionen om den kommunala redovisningen, innebar att samtliga
pensionsférméner intjinade fr.o.m. 1998 skulle beaktas pd ett sitt
som motsvarar god redovisningssed, dvs. redovisas som kostnad
vid tidpunkten fér intjinandet (prop. 1996/97:52 s. 61 f). Avvikelse
frdn god sed foreslogs gilla de ildre pensionstérmdnerna som in-
tjanats fére 1998. Med hinsyn till att den blandade modellen beriknades
sammanfalla med den s.k. fonderade modellen efter dryga 40 &r
betraktades den blandade modellen som en évergdngslosning,.

Skilet till att blandmodellen valdes var att regeringen ansig att
fullfonderingsmodellen inte tog tillricklig hinsyn tll att de
kommunala avtalspensionerna under en ling tid hade hanterats

137



God ekonomisk hushallning och balanskrav i ett konjunkturellt perspektiv SOU 2011:59

enligt ett fordelningssystem. Vid en direkt overgdng till att i
balanskravet inkludera kostnader enligt en fullfonderingsmodell
skulle nuvarande skattebetalare behéva finansiera en alltfér hog
kostnad som beror pd de pensionsférminer som intjinats tidigare
utan att kostnadsforas. I stillet ansdg man att en 6verging till en
fullfonderingsmodell bér ske successivt. Regeringen ansdg att
balanskravet borde formuleras sd att pensionskostnaderna beaktas
enligt blandmodellen. Detta innebar en successiv utfasning av det
gamla pensionsitagandet i form av 4rliga utbetalningar av den del av
pensionerna som inte kostnadsférts vid intjinandet.

Enligt regeringens mening var det rimligt att redovisningssittet
avseende pensioner korresponderade med hur pensionerna skulle
beaktas 1 forhillande till kravet pd ekonomisk balans i kommunallagen.

Av dessa skil foreslogs att kommunernas och landstingens
redovisning av pensionerna skulle indras jimfért med det exi-
sterande redovisningssittet 1 friga om de gamla forpliktelserna
(prop. 1996/97:52 s 62 f.). Om kommunerna och landstingen
skulle fortsatt att redovisa enligt dittillsvarande redovisningssitt
skulle resultatet enligt resultatrikningen komma att avvika visent-
ligt frin det som ansdgs borde ligga till grund f6r bedémningen av
om kravet pd ekonomisk balans var uppfyllt.

Jamforelse mellan blandmodell och fullfonderingsmodell

Blandmodellen innebir att pensionsférminer som intjinats fore
1998 inte ska tas upp 1 balansrikningen utan redovisas som en ansvars-
forbindelse. Utbetalningar av sidana pensionsférméner redovisas som
en kostnad 1 resultatrikningen. Pensionstérméner som intjinas efter
1998 redovisas som en kostnad vid intjinandet och som en 6kning
av avsittningen pd balansrikningens skuldsida.

Fullfonderingsmodellen innebir att hela pensionsitagandet
redovisas som en avsittning 1 balansrikning oavsett nir den in-
tjinats. Eftersom fondering av medel motsvarande skulden inte
krivs for att redovisa pensionsdtagandet enligt denna modell, skulle
benimningen fullskuldsmodell vara mer passande.
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I f6ljande ruta redovisas vilka poster som ingdr i blandmodellen
respektive 1 fullfonderingsmodellen.

Skillnader mellan blandmodell och fullfonderingsmodell avseende redovisade
arliga kostnader och totalt pensionsatagande i balansriakningen

Arliga kostnader
Blandmodell
1. Nyintjinade pensioner, efter 1998
- férménsbestimd alderspension (FAP)
- avgiftsbestimd lderspension
2. Virdesikring av pensioner intjinade efter 1998
3. Utbetalning av pensioner intjinade fore 1998
Fullfonderingsmodell
1. Nyintjinade pensioner, efter 1998
- forménsbestimd lderspension
- avgiftsbestimd lderspension
2. Virdesikring av hela pensionsdtagandet

Totalt pensionsdtagande

Blandmodell

1. Pensionsitagande intjinat fr.o.m. 1998 redovisas som en
avsittning pd balansrikningens skuldsida

2. Pensionsitagande intjinat fére 1998 redovisas som en
ansvarsfoérbindelse utanfér balansrikningen.
Fullfonderingsmodell

1. Hela pensionsitagandet redovisas som en avsittning pi
balansrikningens skuldsida.

Pensionsitagandet intjinat fore 1998, dvs. ansvarstorbindelsen,
Okar med virdesikring genom rinte- och basbeloppsupprikning,
och minskar med utbetalningarna av pensioner. Dirfér 6kar pen-
sionsdtagandet 1 ansvarsforbindelsen s& linge virdesikringen ir
storre dn utbetalningarna, trots att det inte sker nigot nyintjinande
1 dessa pensionsdelar. Frin och med den tidpunkt di utbetal-
ningarna till pensionerade kommunalanstillda beriknas bli stérre
in virdesikringen, i genomsnitt 2013, sker inte lingre nigon
okning av ansvarsforbindelsen. I det liget ger fullfonderings-
modellen ligre pensionskostnader dn blandmodellen 1 och med att
det dr virdesikringen som kostnadstérs 1 en fullfonderingsmodell
och inte utbetalningen. Blandmodellen och fullfonderingsmodellen
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skiljer sig &t bdde vad giller kostnaderna 1 resultatrikningen och
avsittningen 1 balansrikningen. I blandmodellen tas alla pensions-
kostnader 6ver resultatrikningen, iven om det ir 6ver en mycket
lang tidsperiod. De nya pensionerna kostnadsférs vid intjinandet
och de gamla, intjinade fére 1998, kostnadstérs vid pensionsutbe-
talningen. Utbetalningarna avseende ansvarstérbindelsen bérjar avta
efter 2020 men férsvinner inte helt forrin efter 2050, se diagram 6.8
och 6.9.

I en fullfonderingsmodell redovisas endast en mindre del av
kostnaderna foér pensioner intjinade fore 1998 over resultat-
rikningen. Vid byte till fullfonderingsmodell liggs ansvarstor-
bindelsen in och redovisas under avsittningar 1 balansrikningen
medan det egna kapitalet minskas med motsvarande belopp, dvs.
skulden bokas direkt mot eget kapital oavsett om kapitalet ricker
eller ej, och tas inte upp i resultatrikningen.

De 4&rliga kostnaderna i1 blandmodellen ir ligre in 1 full-
fonderingsmodellen t.o.m. 2013 men direfter blir det ett omvint
torhillande, enligt berikningar som KPA Pension gjort {6r utred-
ningen. Dessutom redovisas endast pensioner intjinade efter 1998 1
balansrikningen 1 blandmodellen medan fullfonderingsmodellen
redovisar hela pensionsitagandet i balansrikningen. Val av pen-
sionsmodell piverkar dirmed bade férindringen av det egna kapi-
talet varje &r (genom att kostnaden paverkar drets resultat) och
totalt eget kapital (genom att det egna kapitalet piverkas av
skuldens/&tagandets storlek).

KPA:s berikningar visar att ansvarsférbindelsen fér kom-
munerna kommer att minska frin dagens knappa 200 miljarder
kronor till 15 miljarder kronor 2050. For landstingen ir mot-
svarande siffror knappa 135 miljarder kronor i dag och 8 miljarder
kronor 2050.

Enligt betinkandet God ekonomisk hushillning i kommuner
och landsting (SOU 2001:76 s. 145) skulle 25 procent av kommu-
nerna och merparten av landstingen ha redovisat ett negativt eget
kapital om en fullfonderingsmodell skulle ha tillimpats 2000.
Enligt 2009 irs bokslut skulle 46 procent av alla kommuner och
samtliga landsting redovisa ett negativt eget kapital om man inklu-
derar ansvarsférbindelsen f6r pensionsférpliktelser i balansrikningen.
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Kommunernas och landstingens pensionsitagande

Den kommunala pensionsskulden har betydelse for den kom-
munala ekonomin. Merparten av pensionsitagandet avser 1 dags-
liget intjinandet fore 1998, den s.k. ansvarsférbindelsen. Denna del
av tagandet uppgdr till totalt 330 miljarder kronor 2010. Intjinade
pensioner efter 1998, som tas upp som en avsittning 1 balans-
rikningen, uppgar till 66 miljarder kronor. Fr.o.m. 1998 ir en stor
del av drets nyintjinade pensionsitagande avgiftsbestimd alders-
pension som betalas ut till extern férvaltare som arbetstagaren sjilv
viljer. Detta gor att den del av pensionsdtagandet som redovisas 1
balansrikningen, dvs. avsittningen, inte dkar s& mycket.” Totalt
uppgick pensionskostnaderna 2010 enligt blandmodellen till 4,5 pro-
cent av verksamhetens kostnader 1 kommunerna och 4,7 procent av
verksamhetens kostnader i landstingen. Det dr dock ganska stora
skillnader mellan enskilda kommuner respektive landsting 1 pen-
sionskostnader och pensionsskuldens storlek beroende pd perso-
nalens &lder, 16n m.m.

For att visa hur pensionskostnaden utvecklas framéver kan
kostnaden simuleras med utgdngspunkt i dagens pensionssystem. I
Sveriges Kommuner och Landstings (SKL) rapport Avtalspensioner
i kommuner och landsting frdn april 2008 redovisas foljande tvd
diagram ©ver kommunernas respektive landstingens pensions-
kostnader i1 en blandmodell.

? Reglerna medger inte att den avgiftsbestimda &lderspensionen férvaltas internt i kom-
munen eller landstinget.
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Diagram 6.8 Pensionskostnad i kommuner som andel av Ionesumman,
aren 2007-2047. Procent
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Kalla: Sveriges Kommuner och Landsting

Diagram 6.8 visar de olika delarna i kommunernas pensionskostnad
och hur de utvecklas som andel av l6nesumman fram till 2047. Den
totala pensionskostnaden ir som hégst omkring 2016, cirka 11 pro-
cent av Iénesumman, och minskar direfter. Utbetalningen avseende
ansvarsforbindelsen 6kar nigot till cirka 2016 men klingar sedan
sakta av i takt med att berérda pensionirer minskar i antal. Den
storsta posten i kommunernas pensionskostnad ir den avgifts-
bestimda &lderspensionen som inférdes 1998 och som dret efter
intjinandet betalas ut till den fondférvaltare som arbetstagaren valt.
Den avgiftsbestimda delen i1 pensionsférmdnen ir 4,5 procent av
ldnesumman enligt pensionsavtalet KAP-KL." De tvd 6versta
delarna 1 staplarna, avsittning for intjinad férmansbestimd &lders-
pension (FAP) samt virdesikring av avsittningen i balansrikningen,
férindras marginellt 6ver perioden. I kronor riknat var pensions-
kostnaden cirka 22 miljarder kronor 2010.

1© KAP-KL (KollektivAvtalad Pension — Kommuner och Landsting) ir ett gemensamt
pensionsavtal f6r kommuner, landsting och arbetsgivarférbundet Pacta. KAP-KL tridde i
kraft 2006-01-01.
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Diagram 6.9 Pensionskostad i landsting som andel av Ionesumman,
aren 2006-2047. Procent
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Kélla: Sveriges Kommuner och Landsting

Av diagram 6.9 framgir att landstingen har en hégre pensionskostnad
1 forhdllande till lénesumman in kommunerna samt att deras
utbetalningar f6r gamla intjinade pensioner utgér en stdrre andel
in f6r kommunerna. Landstingens pensionskostnader kulminerar
runt 2017. Aven nyintjinandet av férminsbestimd pension ir storre i
landstingen.

Sammantaget kan man konstatera att férdelningen mellan olika
pensionsférmaner skiljer sig &t mellan kommuner och landsting.
Landstingen har en stdrre andel hoginkomsttagare och dirmed
hégre kostnader {6r tjinstepensioner. For landstingen dr 6kningen
av pensionskostnaden som andel av ldnesumman stérre. I kronor
riknat var totala pensionskostnaden cirka 12 miljarder kronor
2010, vilket motsvarar 15 procent av [dnesumman.

Som man kan utlisa av diagrammen 6.8 och 6.9 ir utbetal-
ningarna avseende ansvarsférbindelsen kvar dven efter 2047 iven
om de minskat och utgdér en betydligt mindre del av de totala
pensionskostnaderna.

Oavsett vilken pensionsmodell man viljer s3 paverkas likvidi-
teten lika mycket av drets pensionsutbetalningar. Detta innebir att
nir kostnaden fér fullfonderingsmodellen blir ligre in f6r bland-
modellen, vilket beriknas ske &r 2013, s kommer kommuner och
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landsting med fullfonderingsmodell att behéva skapa ett utrymme i
sitt resultatmdl for att klara av den 6kade likviditetsbelastningen.
Nir utbetalningarna frin ansvarsférbindelsen ir som hogst dr de
mer in dubbelt sd héga som virdesikringen av densamma.

6.7.2 Pensionsredovisning i dag — avvikelser och effekter

Enligt en enkitundersékning som Kommunforskning i Vistsverige,
KFi, gjorde i alla kommuner for dren 2008 och 2009, var det 6ver
20 procent av kommunerna som inte redovisade pensionerna enligt
bestimmelsen i lagen om kommunal redovisning''. Av dessa ir det
nigra som redovisar enligt fullfonderingsmodell medan andra
endast redovisar delar av ansvarsférbindelsen, dvs. pensions-
dtagandet intjinat fore 1998, 1 balansrikningen.

Fullfonderingsmodell

Fr.o.m. 2010 dr det minst 15 kommuner och tre landsting som
redovisar hela pensionsdtagandet 1 balansrikningen, dvs. enligt full-
fonderingsmodellen. Flertalet av dessa kommuner har enligt KFi:s
enkitundersékning starka finanser. Landstingen har dock inte lika
stark ekonomi. Som exempel redovisade ett av de tre landstingen,
Skéne lins landsting, en negativ soliditet pd 84 procent 2010.

De frimsta orsakerna till att vissa kommuner och landsting
viljer att redovisa pensionerna enligt fullfondsmodellen ir att de
vill redovisa hela skulden fér pensioner i balansrikningen samt att
de vill kostnadsféra virdesidkringen av pensionsdtagandet fére 1998
1 resultatrikningen. Vanligtvis redovisas &rets 6kning av en skuld/
avsittning som kostnad, vilket dock inte giller utbetalningen/
amorteringen.

Nir externa forindringar i berikningsférutsittningarna sker,
t.ex. indrad rinta eller indrade livslingdsantaganden, pdverkas pen-
sionsitagandet och pensionskostnaderna. I en fullfonderingsmodell
blir effekterna av sddana forindringar mer pitagliga eftersom ett
storre pensionsdtagande 1 balansrikningen medfor stérre forindringar
och dirmed storre kostnads- och resultatpdverkan.

" Ekonomicheferna som utgingspunkt — Resultatsammanstillning av en enkitundersékning
om redovisning i kommunerna (KFi, 2010).
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Oren fullfonderingsmodell

Stora foérindringar 1 pensionsitagandet har inte redovisats som
kostnad i alla kommuner och landsting med fullfonderingsmodell
utan har 1 vissa fall redovisats direkt mot eget kapital. Det innebir
att forindring av eget kapital 6ver tid inte stimmer Sverens med
det ackumulerade arets resultat. Nir det inte foreligger forindrade
redovisningsprinciper bakom kostnaden strider detta mot kon-
gruensprincipen'’. I nigot fall har pensionskostnaden beriknats
och fordelats utifrin ett genomsnitt pd flera &r for att neutralisera
varierande pensionskostnader.

Oren blandmodell

I ett antal kommuner - drygt 40 enligt KFi:s enkit - har man delvis
gdtt ifrdin blandmodellen genom att goéra avsittningar 1 balans-
rikningen dven f6r en del av de pensioner som intjinades fére 1998.
Redovisningen av dessa extra avsittningar gors utan koppling till
dtagandets virdesikring eller utbetalningar. Hur avsittningen ska
upplésas ir sillan redovisat 1 redovisningsprinciperna. Avsittningarna
sker ofta i samband med stérre 6verskott 1 resultatet som pd s3 vis
minskas genom att man kostnadsfor en del av ansvarsférbindelsen.
Dessa avsittningar medges inte inom regelverket.

I ett antal kommuner (inga landsting) har delar av pensions-
tagandet forsikrats. Kommunen betalar en premie for att ticka
kostnaderna foér det 6kade pensionsitagandet. Forsikringspremier
riknas som utbetalning av pensioner och redovisas dirmed som en
kostnad. Forsikringar kan tecknas bidde for ansvarsférbindelsen
och avsittningen 1 balansrikningen. Denna form av férsikring kan
till viss del sigas ha utformats fér att kommuner och landsting
dirigenom ska kunna anvinda 6verskott enskilda &r f6r pensioner i
stillet for att de ”l3ses in” 1 det egna kapitalet.

Pensionsmodellernas resultatpiverkan

9 . . . o * 1 .

Arets resultat i resultatrikningen pdverkas som tidigare nimnts av
pensionsredovisningen eftersom pensionskostnaderna skiljer sig
beroende pé val av pensionsmodell.

12 Kongruensprincipen ir en redovisningsprincip som innebir att alla intikter och kostnader
ska redovisas via resultatrikningen, dvs. de fir inte foras direkt till eget kapital.
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Eftersom vissa kommuner och landsting redovisar pensionerna i
strid mot lagen (1997:614) om kommunal redovisning blir irets
resultat och andra ekonomiska nyckeltal inte jimfoérbara. Enligt
den kommunala redovisningslagen ska upplysning om och skilen
foér en avvikelse frin lagen redovisas i not, vilket inte efterlevs av
alla.

Aven vid berikning av balanskravsresultatet’ hanteras
pensionskostnaden olika. En del kommuner och landsting, som
redovisar pensioner enligt fullfonderingsmodellen, beriknar
balanskravsresultatet enligt blandmodellen och justerar for de
kostnader som kommer till 1 och med en fullfonderingsmodell.
Andra redovisar pensionskostnaden enligt fullfonderingsmodellen
fullt ut dven vid berikning av balanskravsresultatet. Beroende pd
hur pensionskostnader utanfér blandmodellen hanteras gir det
sdledes inte heller att jimféra balanskravsresultatet mellan
kommuner respektive landsting som har olika modeller for
pensionsredovisning. Det ir dirfor svart, 1 vissa fall omojligt, att ur
en drsredovisning utlisa om en kommun eller ett landsting har
dterstillt det egna kapitalet pd det sitt som féreskrivs i lagen om
kommunal redovisning.

6.7.3  Hur paverkas pensionerna av konjunkturvariationer?
Rinta och basbelopp i pensionsberikningen

Pensionsskulden motsvarar nuvirdet av de framtida pensionsut-
betalningarna. Vid berikning av nuvirdet anvinds en kalkylrinta.
Enligt Riktlinjer fér berikning av pensioner, RIPS07", faststills
kalkylrintan av Sveriges Kommuner och Landsting. En sinkning av
rintan ger en okad pensionsskuld, eftersom en ligre férrintning
kriver en storre insats i dag foér att uppnd utlovade pensions-
dtaganden framéver .

Kalkylrintan varierar beroende pa hur pensionsférminen virde-
sikras, dvs. om de riknas upp med pris- eller I16neutvecklingen.

e For forminer som inte virdesikrats, dldre livrintor, anvinds en
nominell rinta pd 4,5 procent.

1 Balanskravsresultat definieras 1 avsnitt 6.4.3.

4 RIPS07, Riktlinjer f6r berikning av pensioner (kommunala). SKL:s styrelse beslutade 2007
att rekommendera sina medlemmar, kommuner och landsting, att f6lja RIPS vid berikning
av pensionsskulder fr.o.m. 2007. RIPS07 rekommenderas dven i RKR:s rekommendation nr
17.
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o For forminer som riknas upp med prisbasbeloppet anvinds en
kalkylrinta f6r nirvarande 2,5 procent (nominell rinta minus
inflationsprognos pi 2 procentenheter). Detta giller fér mer-
parten av de pensionsférmaner som bokfoérs som avsittning pd
balansrikningen och for pensioner som boérjat betalas ut frin
ansvarsférbindelsen, vilket utgér cirka 50 procent av ansvars-
forbindelsen.

o For forméner som riknas upp med inkomstbasbeloppet sker
ingen diskontering, dvs. kalkylrintan ir noll. Detta giller for
den intjinade pensionsritten, IPR 1997-12-31, som innu inte
bérjat betalas ut. Denna del av skulden dr dyr i och med att
rintan ir noll men stabil eftersom den inte kan piverkas av ev.
rinteidndringar. Den utgér cirka 50 procent av ansvarsférbindelsen.

Rintan mits som ett rullande femdrsgenomsnitt av den tiodriga
statsobligationsrintan. De angivna kalkylrintorna ligger fast sd
linge de senaste fem &rens genomsnittlig marknadsrinta ligger
inom ett faststillt intervall pd +/- 1 procentenhet kring det norm-
virde pd 4,5 procent som beslutades 1 samband med att RIPS
antogs. Om den genomsnittliga marknadsrintan hamnar utanfér
detta intervall, 3,5-5,5 procent, kan diskonteringsrintan bli férema4l
for revidering.

En kommitté inom Sveriges Kommuner och Landsting har i
uppdrag att fatta beslut om forindringar av diskonteringsrintan i
enlighet med reglerna 1 RIPS 07. Kommittén triffades senast 1 april
2011 och beslutade dd att enligt regelverket limna diskonterings-
rintan oférindrad. Bakgrunden till beslutet var att indikatorn lg
inom det intervall d& rintan ska limnas oférindrad.

Eftersom pensionsitagandet virdesikras med pris- eller
inkomstbasbelopp péverkar dven forindringar 1 basbeloppen &rets
férindring av pensionsdtagandet.

De kommunala pensionernas koppling till det allminna
pensionssystemet

De kommunala tjinstepensionerna samordnas med den allminna
pensionen fér anstillda som gick i pension 2002 och tidigare.
Bruttosamordningen innebir en garanterad total pensionsniv for
allmin och avtalad tjinstepension som virdesikras med prisbas-
beloppet. Detta leder till att berikningarna av de kommunala pen-
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sionerna piverkas dels av utvecklingen av inkomsterna (féljsam-
hetsindex) som styr den allminna pensionen och dels av prisbas-
beloppet som styr bruttopensionen.

Det allminna pensionssystemets regelverk innebir att om till-
gingarna dr ligre dn skulderna utloses en automatisk balansering,
den s.k. bromsen. Genom bruttosamordningen fir en sinkning av
den allminna pensionen effekter pd den kommunala pensionen.
Den allminna pensionen stir for cirka 90 procent av den totala
pensionen.

I och med att de kommunala pensionsavtalen garanterar en
okning med prisbasbeloppet kompenseras en sinkt allmin pension
med en hojning av den kommunala kompletteringspensionen.
Detta beriknas bli fallet bide 2011 och 2012.

Enligt SKL:s” (och pensionsadministratdrernas) prognoser
minskar kommunernas/landstingens pensionsutbetalningar 2010
men okar igen dren 2011 och 2012. Aven ansvarsférbindelsen min-
skar 2010 fér att sedan oka igen. Prognoserna over effekterna
skiftar dock mellan de olika prognostillfillena. Enligt den senaste
berikningen, f6ér perioden 2010-2012, ¢kar kommunernas pensions-
utbetalningar med 850 miljoner kronor och landstingens med
385 miljoner kronor p.g.a. bruttosamordning och broms. Totalt
beriknas alltsd en 6kning av pensionsutbetalningarna med 1,2 mil-
jarder kronor.

For 2009 var de totala pensionsutbetalningarna fé6r kommunerna
7,1 miljarder kronor. Landstingens utbetalningar var 4,8 miljarder
kronor.

Virdeforindringarna pdverkar idven virdet pi8 den totala
ansvarstorbindelsen, som beriknas 6ka med cirka 7 miljarder
kronor under 2011, varav 5 miljarder kronor f6r kommunerna och
2 miljarder kronor f6r landstingen.

Pensionsmodellernas kinslighet for konjunkturella variationer

Utredningen har gjort en enkel, teoretisk analys av pensions-
modellerna ur ett konjunkturellt perspektiv. Analysen har iven
kompletterats med berikningar av de framtida pensionskostnaderna
och &tagandet 1 ansvarsférbindelsen, vid olika antaganden och model-
ler. Berikningarna har genomforts av KPA Pension pd uppdrag av
utredningen. De visar betydelsen av rinte- och prisférindringar i

!5 Cirkulir 10:52 frin augusti 2010. Utfall f6r 2010 ir ej klart.
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pensionsmodellerna 1 olika konjunkturférlopp utifrin de skillnader
som finns nir det giller skuldens omfattning och tidsmissiga betal-
ningsforlopp. Berikningarna bygger pd tre sambhillsekonomiska
scenarier som tagits fram av Konjunkturinstitutet (KI): trendfram-
skrivning, normala konjunktursvingningar samt ett krisscenario (se
bilaga 8). Scenarierna stricker sig fram t.o.m. 2025. Berikningar frin
2026 och framit bygger pd KPA:s egna prognoser/ framskrivningar.
KPA har dessutom genomfort ett kinslighetstest pd hur bromsen 1
den allminna pensionen skulle piverka kostnaderna 2018 och 2019
enligt KI-scenariot trendframskrivning, givet samma hindelseférlopp
som 2010 och 2011.

Berikningen av pensionskostnader och pensionsitaganden
inkluderar sirskild [6neskatt.

Berikningar for pensionsdtagandet intjinat efter 1998, som
redovisas 1 balansrikningen, och kostnader relaterade till denna har
inte gjorts eftersom dessa beriknas och redovisas pd samma sitt
oberoende av pensionsmodell.

Konjunkturkinsligheten och andra variationer i pensionerna blir
betydligt storre vid ett storre dtagande. Nedan redovisas schem-
atiskt hur de olika modellerna paverkas av férindringar i rinta och
basbelopp.

Konjunkturpaverkan pa arets resultat i de olika pensionsmodellerna

Forandrad kalkylrdnta Forandrat bashelopp, PBB och
IBB

Fullfondering  Totala pensionstagandets fordndring Totala pensionsétagandets
paverkar arets resultat, en sankt ranta  forandring paverkar arets

okar skulden momentant och vice resultat, sdnkta basbelopp
Versa. minskar skulden och vice versa.

Blandmodell  Endast fordndring av pensioner Endast forandring av pensioner
intjanade efter 1998 paverkar arets intjanade efter 1998 paverkar
resultat arets resultat

(ca 16 % av atagandet)

Utbetalningen av pensioner (intjdnade  Utbetalningen fran
fore 1998) paverkas marginellt ansvarsforbindelsen paverkas
ev. av bromsen/ samordningen

Anm. PBB: prisbasbelopp och IBB: inkomstbasbelopp
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Pensionerna piverkas av faktorer som rinta samt pris- och
inkomstbasbelopp; faktorer som 1 hég grad paverkas av konjunk-
turen. Av detta f6ljer att pensionsitagandet ir konjunkturkinsligt.

Diagram 6.10 visar att férindringar 1 basbeloppen vid konjunk-
tursvingningar 1 ganska stor utstrickning paverkar virdesikringen
av kommunernas ansvarsforbindelse (utvecklingen for landstingen
ir snarlik). Okningen och rmnskmngen av pen31onskostnaderna 1
en fullfonderingsmodell samvarierar 1 scenarierna med hog-
respektive ldgkonjunktur, dock med en viss efterslipning.

Analysen avser tiden frdn 2010. Det bor dock noteras att virde-
sikeringen av ansvarsférbindelsen f6r 2010, vilken redovisas som
en kostnad 1 fullfonderingsmodellen, minskade kraftigt 1 forhéllande
till &ret innan (2009 redovisas dock inte 1 diagrammet) p.g.a. sam-
ordningen med det allminna pensionssystemet. Foérindringen
uppgick till drygt -2 miljarder kronor. Fér 2011 o6kar ansvars-
forbindelsen igen med cirka 14 miljarder kronor.

Diagram 6.10 Kommunernas pensionskostnader kopplade till pensions-
atagandet intjinat fore 1998 for perioden 2010-2050 i olika
scenarier. Miljoner kronor. Efter 2025 endast trendframskrivning
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Ur diagrammet kan man utlisa att kostnaderna 1 blandmodellen
(heldragna linjer) 6kar successivt {or att sedan bérja avta runt 2027.
Kostnaderna ir stabila 6ver tid oavsett scenario men hégre dn 1 en
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fullfonderingsmodell. Kostnaderna i fullfonderingsmodellen (streckade
linjer) dr diremot kinsliga for yttre férindringar vilket gor att de kan
variera mycket &ver tid och blir dirmed svira att berikna och
prognostisera.

I en ligkonjunktur eller en ekonomisk kris minskar pensions-
kostnaden/virdesikringen 1 ansvarsférbindelsen, dock med en viss
efterslipning. Enligt krisscenariot minskar pensionskostnaden i
fullfondsmodell (streckad réd kurva) frén 8,5 till 3,5 miljarder
kronor. I konjunkturscenariot (streckad bl kurva) dkar respektive
minskar kostnaden med 25 procent vid hog- respektive ldgkonjunktur.

Diagrammet visar ocksd att kostnadsskillnaden mellan bland-
modell och fullfonderingsmodell varierar till f6ljd av konjunktur-
variationer och ligger pd mellan 1 och 5,5 miljarder kronor fér
kommunerna. Fér landstingen ligger det 1 samma storleksordning.
Jimforelsen bygger pd prognosen fér trendframskrivning (gréna
kurvor) som ger minst skillnader mellan modellerna.

Blandmodellen ger en jimnare men hogre kostnad alla ar fr.o.m.
2013 oavsett scenario. Kostnaden 1 fullfonderingsmodellen for-
indras med konjunkturen, med en viss f6rdréjning, och varierar
mellan 14 miljarder kronor &r 2011 (i samband med 6kade kost-
nader p.g.a. bromsen) och 3,5 miljarder kronor 2018 (ligsta nivin
for kostnaderna 1 krisscenariot) for att sedan dterhimta sig till en
nivd pi cirka 8 miljarder kronor 2022. Ar 2050 ir den 3rliga
kostnaden i fullfonderingsmodellen mindre dn 1 miljard kronor.

Bruttosamordningen med den allminna pensionen, bromsen,
piverkar de kommunala pensionerna Om kostnaderna fér de kom-
munala pensionerna minskar till f6ljd av ett ligre basbelopp (som
en f6ljd av en ligkonjunktur) kan detta leda till att de totala kost-
naderna indd okar p.g.a. bruttosamordningen. Detta samband ir
dock svidrt att berikna eftersom det ir minga faktorer som pi-
verkar hur och nir bromsen slir in.

I det kinslighetstest som KPA gjort avseende bruttosam-
ordningen, se diagram 6.11, har det antagits att ett motsvarande
forlopp for perioden 2010-2011 upprepas 2018-2019, 1 scenariot
trendframskrivning. Diagrammet visar att samordningen, bromsen, di
genererar en lika stor effekt pi pensionskostnaderna 2019 som man
beriknar f6r 2011, alltsi en fordubbling av kostnaden. For kom-
munerna skulle det innebira en 6kning frin cirka 7 till 14 miljarder
kronor. Diagrammet visar effekterna f6r kommunerna, men utveck-
lingen for landstingen ir snarlik. For landstingen skulle kostnaderna
pd motsvarande sitt 6ka frdn 5 till 8,5 miljarder kronor.
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Diagram 6.11 Effekter av bromsen pa kommunernas pensionskostnader
kopplade till pensionsatagandet intjanat fore 1998 for perioden
2010-2050 i olika scenarier. Miljoner kronor
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I diagram 6.12 visas effekterna av en sinkning av kalkylrintan 1
pensionsberikningarna. KPA:s berikningar visar att en rinte-
sinkning med 0,5 procentenheter &r 2016 ger en férdubbling av
pensionskostnaden (virdesikringen) f6r ansvarsférbindelsen sam-
ma 4r. Detta ger en 6kning av den totala pensionskostnaden med
drygt 20 procent i en fullfonderingsmodell. I kronor innebir det
fér kommunerna en tillfillig kostnadsékning med cirka 10 miljar-
der kronor och fér landstingen cirka 6 miljarder kronor. Okningen
ir dock en engingseffekt och pdverkan pd de framtida 3rliga
kostnaderna ir marginell. Motsvarande effekt pdverkar kostnaderna
1 andra riktningen om rintan hojs med 0,5 procentenheter.
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Diagram 6.12 Effekter av sinkt rinta med 0,5 procentenheter pa
kommunernas pensionskostnader kopplade till pensions-
atagandet intjanat fore 1998 for perioden 2010-2050 i olika
scenarier. Miljoner kronor
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Sammanfattningsvis kan man konstatera att oavsett pensions-
modell s& 6kar kostnaden fér pensioner i1 en hogkonjunktur, vilket
delvis kompenseras av 6kade skatteintikter. En ligkonjunktur ger
motsatt effekt, dvs. ligre pensionskostnader men ocks3 ligre intikter.

Diremot kan pensionskostnaderna pdverkas i motsatt riktning
mot konjunkturen vid en kraftig rintesinkning eller om "bromsen”
1 pensionssystemet slir till, eftersom dessa genererar oGkade
kostnader 1 en ligkonjunktur. Kalkylrintan i pensionsberikningarna ir
dock en faktor som medvetet har gjorts trogrorlig och den har
hittills inte dndrats sen starten 2007.

Omfattningen av férindringarna ir olika stor beroende pd pen-
sionsmodell. Den storre avsittning 1 balansrikningen, som foljer av
en fullfondsmodell, innebir att konjunkturvariationer fir storre
paverkan pd resultatet jimfért med om pensionsitagandet ligger
som en ansvarsfoérbindelse utanfér balansrikningen.
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/ Metoder for att stabilisera
kommunsektorns intakter
Over konjunkturcykeln

7.1 Sammanfattning av kapitlets innehall och
slutsatser

Utredningen ska utreda férutsittningarna for att inféra en kommun-
stabiliseringsfond med syfte att utjimna kommunsektorns intikter
over en konjunkturcykel.

I detta kapitel behandlas syftet med ett utjimningssystem, vilka
aspekter som ir viktiga att ta hinsyn till vid utformningen av ett
system och hur ett system principiellt och tekniskt skulle kunna
utformas. Vidare redovisas ett antal berikningar pd hur olika
modeller f6r ett system skulle falla ut i ett historiskt perspektiv och
1 nigra framtidscenarier som Konjunkturinstitutet tagit fram pd
utredningens uppdrag.

Syftet med ett stabiliseringssystem ir att omférdela intikter
over tid for att frimja en stabil, kommunal verksamhet och fér att
gagna stabiliteten 1 samhillsekonomin. Det dr dock inte sjilvklart att
en stabilisering av intikter leder till en stabil verksamhet.

For att ett stabiliseringssystem ska vara motiverat bor det bidra
till en stabilisering av intdkterna, sirskilt vid en kraftig konjunk-
turnedging. Ett system bor ocksd vara rimligt robust mot varia-
tioner 1 konjunkturménstret utan att det uppstdr stora ekonomiska
obalanser. Ett system boér vara regelstyrt och dess parametrar bor
kunna bibehillas 1 ett flerdrigt perspektiv. Dirutdver bor ett system
vara enkelt och begripligt sd att dess syfte och innebérd kan forstds,
och det bér inte skapa incitament som motverkar systemets syfte.

Ett stabiliseringssystem bor baseras pd den nominella utvecklingen
av skatteunderlaget eftersom det uppstdr ett antal mitproblem vid en
real utjimning. Samtidigt kan detta innebira att ett system inte fullt
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ut ger den 6nskvirda stabiliseringseffekt som ger foérutsittningar
for en stabil, kommunal verksamhet. Skatteunderlagsférindringar
bor beriknas exklusive regelférindringar. Berikningarna av ett
eventuellt stod bor sd langt mojligt grundas pd utfallssiffror eller
prognoser med hog triffsikerhet.

Ett stabiliseringssystem innebir i princip att de kommunala
intikterna minskas 1 hégkonjunktur och okas i ligkonjunktur.
Utredningen har analyserat en modell dir s&vil utbetalningar som
inbetalningar ir konjunkturberoende respektive en modell dir
utbetalningarna ir konjunkturberoende och dir inbetalningarna ir
fasta 1 relation till skatteunderlaget. En modell med konjunkturbe-
roende sdvil inbetalningar som utbetalningar, en “korridor”, tar
sikte pd att motverka sdvil mycket svag som mycket stark tillvixt
av skatteunderlaget. En modell med konjunkturberoende utbetal-
ningar och fasta inbetalningar, en ”garanti”, tar framfér allt sikte pd
att motverka en svag utveckling. En kombination av de bida
modellerna ir ocksd mojlig, dvs. en korridor med bide konjunktur-
beroende och fasta inbetalningar.

Det finns for- och nackdelar med olika modeller. Rent allmint
kan konstateras att ju mer lingtgiende och stark stabilisering som
ska 8stadkommas, ju storre risk finns for att ett system blir insta-
bilt och svirt att kalibrera f6r olika konjunkturférlopp om syste-
met ska vara 1 ekonomisk balans.

Nigra generella slutsatser utifrdn de genomférda berikningarna
pa historiska data och framtidsscenarier:

e Ett korridorsystem kan ge en relativt stor minskning av variatio-
nerna i intikter men det forutsitter att systemet har en s.k. stark
utjimning och att det beroende pd startdr tillits att g med
ganska stora bdde dver- och underskott. For att 8 balans mellan
ackumulerade in- och utbetalningar kan grinserna behéva sittas
asymmetriskt 1 forhillande till den genomsnittliga utvecklingen.

e Ett korridorsystem med bred korridor och/eller s.k. svag utjim-
ning ger simre utjimningseffekt och/eller kriver en lingre tid
for att 4 balans mellan inbetalningar och utbetalningar jimfort
med en smal korridor — men en smal korridor dr svirare att
kalibrera mot en stabil utjimning. Ju smalare korridoren ir
desto storre dr risken att systemet blir instabilt och i vissa fall
rentav kan uppvisa effekter som gér i rakt motsatt riktning mot

de avsedda.
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e Ett garantisystem ger inte en lika stor minskning av variatio-
nerna 1 intikter som korridormodellen, men systemet kan goras
mer stabilt genom en fast finansiering. Aven garantisystemet
behover tilldtas g& med bdde 6ver- och underskott.

e Den rliga avgiften i ett garantisystem ir frimst beroende av pd
vilken nivd garantin sitts och av hur ling tid som systemet ska
ges for att balansera.

Analyserna ir gjorda pd relativt ldnga perioder (12-19 &r). Om
systemet ska balansera 6ver en konjunkturcykel (7-8 8r) s ir det,
féorutom den kinslighet i parameterkombinationer som nimnts
ovan, av betydelse var i en konjunkturcykel systemet trider 1 kraft.

Frigan om en stabiliseringsfond handlar frimst om dels behovet
av att hilla reda pd samlade in- och utbetalningar, dels huruvida ett
stabiliseringssystem ska tilldtas att g8 med underskott under vissa
perioder och éverskott i andra. Om systemet tillits g& med under-
skott kan det innebira en risk for obalans i ett lingre perspektiv,
men det ger ocksd mojlighet att infora ett system som kan trida i
kraft utan féregiende fonduppbyggnad. En strivan 1 ett system bor
vara att inbetalningar och utbetalningar ska balansera 6ver ud.
Berikningsexemplen visar dock att det kan vara svért att kalibrera
ett system si att detta uppnds. Det innebir att ett system kan
behéva “kapitaliseras” av staten innan det trider 1 kraft (jfr stabili-
tetsfonden for finanssektorn), alternativt att systemet férenas med
en kreditmgjlighet. I annat fall krivs en ling uppbyggnadstid med
enbart inbetalningar.

Ett syfte med ett stabiliseringssystem ir att det, s& ldngt det ir
mojligt, ska vara regelstyrt och kunna ligga fast 1 ett flerdrigt per-
spektiv. Mot bakgrund av de genomférda berikningarna kan man
konstatera att ju mer lingtgdende ett stabiliseringssystem gors,
med de utformningar som hir beskrivits, ju oftare behéver det
foljas upp, stimmas av och kalibreras f6r att undvika att obalanser
uppstdr. Det giller 1 synnerhet korridormodellen och 1 stérre ut-
strickning ju smalare korridoren gérs.

Ytterligare ett 6nskemal dr att ett stabiliseringssystem ska bidra
till att skapa stabila planeringsférutsittningar for den kommunala
verksamheten. Om systemet miste bli féremal for drliga justeringar
av grinsvirden och parametrar utifrdin den ekonomiska utveck-
lingen ir det tveksamt om en 6kad stabilitet har stadkommits.
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I kapitlet beskrivs ocksi alternativa méjligheter att dstadkomma
motsvarande stabiliseringseffekter genom att férindra det nuva-
rande utbetalningssystemet for kommunalskatt. Aven med en
sidan losning finns stora risker f6r att obalanser uppstir. Vidare
har beskrivits hur ett konjunkturanpassat statsbidrag kan utformas.

7.2 Inledning
7.2.1 Direktivet och tolkningen av det

Enligt direktivet ska utredaren bland annat:

e limna forslag ull ett system for stabilisering av kommunsektorns
intdkter ver en konjunkturcykel,

e utreda férutsittningarna att inféra en kommunstabiliseringsfond,

e analysera systemets kinslighet med avseende pd olika konjunk-
turférlopp inkl. makroekonomiska chocker och

e foresld hur en kommunstabiliseringsfond skulle kunna utformas
och administreras.

Forslaget ska vara oberoende av det generella statsbidraget och
bygga pa observerbara variabler i den officiella statistiken.

I direktivet beskrivs som en mojlig vig for stabilisering att
inféra en kommunstabiliseringsfond (KSF) som utformas s att det
under en ligkonjunktur sker utbetalningar frin fonden till kom-
muner och landsting, oberoende av det generella statsbidraget, och
att kommuner och landsting pd motsvarande sitt tillfér medel till
fonden under en hégkonjunktur. En KSF skulle pd detta sitt bidra
till att temporirt stodja kommunsektorn di skatteintikterna viker
till f6ljd av en ligkonjunktur. Samtidigt skulle den motverka att
kommuner och landsting 1 goda tider dkar sina kostnader éver en
nivd som ir ldngsiktigt hillbar.

I direktivet pekas ocksd pd andra tinkbara metoder for att han-
tera konjunkturvariationer som tagits upp 1 andra sammanhang. Ett
sitt som foreslogs av STEMU-utredningen' ir att berikna den
kommunala skattebasen som ett genomsnitt for ett antal 3r. Ett
annat sitt som foreslagits av Finanspolitiska ridet” ir ett regelstyrt

! Stabiliseringspolitik i valutaunionen (SOU 2002:16)
2 Finanspolitiska rddets rapport 2009
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system dir en del av statsbidraget automatiskt anpassas s3 att till-
filliga variationer i skatteunderlaget motverkas. SKL och enskilda
kommuner och landsting har ocks3 foreslagit en 6versyn av balans-
kravet.

Utredningens tolkning av direktivet r att férutsittningarna ska
utredas fér att utjimna kommunsektorns intikter éver tid genom
att inféra nigon form av stabiliseringsmekanism som utgor ett
alternativ till 6kade generella statsbidrag vid en mycket svag
utveckling av det kommunala skatteunderlaget. Utredningen har
vidare tolkat direktivet som att forslaget ska bygga p8 att systemet 1
huvudsak ir regelstyrt, dvs. ej beroende av diskretionira beslut.
Nir det giller balanskravet s har detta behandlats 1 ett tidigare
kapitel.

I detta kapitel redovisas vissa principiella frigor kring ett system
for stabilisering. Vidare redovisas olika metoder som prévats for att
rent tekniskt dstadkomma en stabilisering, och effekterna av dem
for staten och kommunsektorn. Inledningsvis goérs en sammanfatt-
ning av konjunkturanalysen 1 kapitel 5.

7.2.2  Slutsatser utifran utredningens analyser av de
kommunala finansernas konjunkturkanslighet

I kapitel 5 har redovisats den analys som utredningen gjort av de
kommunala finansernas konjunkturkinslighet i ett historiskt per-
spektiv. Slutsatserna frin analysen idr en viktig utgingspunkt fér
diskussionen om en stabiliseringsmekanism.

Syftet med ett system ir att stabilisera den kommunala verksam-
heten genom en stabilisering av de kommunala intikterna éver en
konjunkturcykel. Effektiviteten i ett stabiliseringssystem blir storre
ju starkare sambandet ir mellan intiktsutvecklingen och utvecklingen
av den kommunala konsumtionen och sysselsittningen.

Analysen utmynnar i slutsatsen att skatteunderlaget varierar
positivt med konjunkturen, dock med en olika f6rdrojning. Den
kommunala konsumtionen varierar positivt med efterslipning. Den
kommunalt finansierade sysselsittningen varierar positivt men
svagt med konjunkturen utan férdrdjning.

Analysen indikerar att en férindring av inkomsterna leder till en
forindring av konsumtion och sysselsittning, men inte nir och i
vilken omfattning. Analyserna ger ocksd visst stéd for att dppna
upp regelsystemen for att dstadkomma ett dkat lokalt sparande
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(férstirkning av de automatiska stabilisatorerna) di analysen visar
pd en svag konjunkturkoppling for finansiellt sparande (och indi-
rekt siledes f6r ekonomiskt resultat). Dirmed skulle sparandet i
hégre grad in vad som varit fallet under den undersékta perioden
kunna verka 1 stabiliserande syfte. Analyserna kan vidare indirekt
sigas stodja tanken pd en stabilisering av intikterna i kris, eftersom
genomslaget pd olika variabler tenderar att bli mer direkt i en kraf-
tig konjunkturnedging.

7.3 Stabilisering av intdkter — nagra principer
7.3.1  Syftet med en stabilisering

Syftet med en stabilisering ir enligt direktiven att omférdela
intikter 6ver tid och att frimja en stabil utveckling av kommuners
och landstings konsumtion och sysselsittning, dvs. den kommunala
verksamheten. En stabil kommunal verksamhet gagnar ocks3 en stabil
samhillsekonomisk utveckling. Det ir emellertid inte sjilvklart att
en stabilisering av intikter leder till en stabil verksamhet eftersom
sambanden enligt vad som tidigare redovisats inte ir starka eller
stabila. Variationer 1 intikter och kostnader kan dven ha en stabili-
serande effekt p& konjunkturen.

Att minska variationerna 1 intiktsutveckling 6ver tid kan skapa
mer stabila forutsittningar. Genomslaget av intiktsférindringar pd
konsumtion och sysselsittning kan dock komma med olika styrka
och tidsfordréjning. En stabilisering av intikter garanterar siledes
inte en jimnare utveckling av konsumtionen och sysselsittningen
dd dven andra faktorer spelar in.

En stabilisering av intikter kan goéras mer eller mindre lingtg3-
ende. Effekterna av en stabilisering dr beroende av styrkan i sam-
bandet mellan intikts- och konsumtionsutveckling. Eftersom dessa
samband inte ir starka eller stabila, ger en lingtgdende utjimning
inte nddvindigtvis stora stabiliserande effetker pd verksamheten.
En l&ngtgiende utjimning innebir en viss begrinsning av kommun-
sektorns egna mojligheter att férdela om intikter éver tid, vilket
kan uppfattas som en begrinsning av det ekonomiska hand-
lingsutrymmet. Det finns sdledes en viss motsittning mellan en
langtgdende utjimning och ett stort handlingsutrymme pd lokal
nivd som behéver vigas av vid utformning av ett system.
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Viktigt att framhdlla dr att “kriser” som innebir forindringar
som piverkar den trendmissiga utvecklingen av skatteunderlaget
negativt inte kan elimineras genom ett stabiliseringssystem.
Anpassningsforloppet kan diremot mildras.

7.3.2  Stabiliseringen bor sa langt mojligt vara regelstyrd

I direktivet sigs att staten i princip kan stabilisera kommunsek-
torns intikter 6ver konjunkturcykeln genom att oka eller minska
statsbidragen genom diskretionira beslut. I kapitel 2 har redovisats
de problem som enligt direktiven féreligger vid diskretionira
beslut, bl.a. att de kan bidra till en osikerhet i planeringen av den
kommunala verksamheten, vilket kan leda till kortsiktigt beteende
och dven leda till en odnskad forhandlingssituation mellan staten
och kommunsektorn.

En stabilisering bor sdledes sd lingt mojligt styras av automa-
tiskt verkande regler som inte forutsitter 16pande politiska beslut.
Ett regelstyrt system bér vara tydligt och genomskinligt, samt
robust mot varierande konjunkturménster. Det méste dock fram-
hillas, vilket ocksd kommer att visas i det f6ljande, att dven para-
metrar och grinsvirden 1 en regelstyrd stabilisering kommer att
behéva anpassas utifrin den faktiska utvecklingen. En regelstyrd
stabilisering kommer aldrig att kunna géras fullstindigt automa-
tiskt verkande. Det handlar snarare om olika grader av regelstyr-
ning respektive aktiva politiska stillningstaganden. Det kan sjilv-
fallet alltid uppkomma situationer dir regeringen mdste ta stillning
till om stabiliseringen dr adekvat eller om det krivs kompletterande
tgirder. Trycket pd sidana kan bli starkt 1 vissa situationer (jimfér
diskussionen om den s.k. bromsen i pensionssystemet under 2009).
En regering kan aldrig komma undan “beslutsansvaret”. T s fall
méste sjilva beslutsfunktionen liggas utanfér regeringens mandat,
sdsom skett betriffande penningpolitiken. For att ett stabiliserings-
system ska bli effektivt utifrin de farhigor som finns 1 direktiven bor
det normalt kunna fungera utan diskretionira inslag 6ver flera &r.

En regelstyrd stabilisering innebir att det ska finnas tydliga, pd
forhand specificerade kriterier for nir och hur ett stod ska utldsas.
Kriterierna bér s8 18ngt mojligt vara enkla, tydliga och genomskin-
liga s3 att de kan f6rstds av dem som berérs. Det bor ocksd finnas
tydliga regler for stabiliseringssystemets finansiering.
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7.3.3  Stabiliseringen bor balansera ekonomiskt éver tid

Som tidigare sagts har direktivet tolkats som att ett system ska
utjimna kommunsektorns intikter éver tid och att inbetalningar
och utbetalningar i princip ska balansera 6ver att antal r. Det kan
goras med olika metoder och det kan ske utifrdn olika tidsperspek-
tiv. Direktivet kan tolkas som att tidsperspektivet i férsta hand
utgors av en konjunkturcykel, dvs. fem till 3tta &r.

Foérutsittning f6r balans

En viktig friga f6r balansering av systemet ir att det dr rimligt
robust mot konjunkturvariationer utan att det riskerar att hamna i
ekonomisk obalans. Férutsittningarna foér att skapa ett robust
system behandlas i avsnitt 7.5. En annan viktig friga ir i vilket kon-
junkturlige som ett system trider i kraft. Om en kraftig nedging/
kris intriffar titt inpd ett ikrafttridande s& kommer inget sjilv-
finansierat system att ha hunnit generera tillrickligt stora inbetal-
ningar for att utbetalningarna ska tickas. For att systemet ska fi
avsedd effekt kan det dirfér férenas med en kreditmojlighet. Om
utbetalningarna gors beroende av att det férst har byggts upp en
tillricklig fond kan det medfora att systemet inte fullt ut fir de
avsedda effekterna forrin flera r efter ikrafttridandet.

Begrinsning av fondens tillgdngar och skulder

For att motverka obalanser i systemet kan en grins sittas f6r hur
stor den totala behdllningen av inbetalda medel ska kunna bli innan
inbetalningarna begrinsas. En reglering bér dirfér goras av hur
linge inbetalningar ska ske om inga utbetalningar gérs. Det frimsta
skilet dr att det kan vara svirt att ur sdvil samhillsekonomiskt som
kommunalekonomiskt perspektiv motivera en stor fond. Grinsen
kan uttryckas 1 kronor eller i1 procent av skatteunderlaget och kan
svara mot en “kalkylerad risk” f6r kommande utbetalningar. Inbe-
talningar kan goras sd linge grinsen inte har uppndtts.

P& motsvarande sitt kan en grins sittas for utbetalningarna for
att forhindra en alltfér stor ackumulerad skuld i en fond, dvs. ford-
ringar pd kommuner och landsting.
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Avkastning/rinta

Frigan om rintebeliggning och avkastning pd nettobehillningen
mellan inbetalningar och utbetalningar beror pd vilken teknisk 16s-
ning som viljs. I t.ex. dagens system fér utbetalning av kommunal-
skatt sker ingen rintebeliggning under det ir som passerar mellan
utbetalning och den kassamissiga avrikningen. Ett konto 1 Riks-
gilden blir automatiskt rintebirande resp. rintebelagt om det
handlar om en kredit.

7.3.4  En fond for hantering av stabiliseringsbalansen

En fond kan tillskapas f6r att balansera ackumulerade inbetalningar
till och ackumulerade utbetalningar frin ett stabiliseringssystem
dver tid.

Andra statliga fonder

Det finns exempel pd statliga fonder vars konstruktion kan vara
vigledande f6r hur en KSF kan utformas.’ De fonder som studerats
ir garanti- eller “riskspridningsfonder” som finansieras genom
avgifter frin dem som har ritt till stdd frin fonderna. Fonderna har
bildats utifrin forutsittningen att staten/skattebetalarna inte ska
behéva std for kostnaderna for stéd vid fallissemang eller mot-
svarande. Stodet frin respektive fond betalas ut enligt ett faststillt
regelverk och kan utgd till dem som betalar avgift och som uppfyl-
ler vissa kriterier som faststills 1 regelverket. Det handlar siledes
inte om ett generellt stod. Savil stod som avgift regleras 1 regelver-
ket och avgifterna ska bidra till finansieringen av stédet. Det finns
emellertid inget direkt ekonomiskt samband mellan inbetalade
avgifter och utbetalt stdd, iven om avgifterna i princip ska svara
mot “forsikringsmissiga” risker och det finns mil f6r hur stora
fonderna bor vara. Med den nuvarande konstruktionen av dessa
fonder giller 1 princip att om kostnaderna fér stédet skulle éver-
stiga totalt inbetalda avgifter s fir staten std fér mellanskillnaden
genom en obegrinsad kredit. De aktuella fonderna ir direkt eller
indirekt, via Kammarkollegiet, placerade i Riksgilden. Fonderna
minskar statens ldnebehov och 6kar statens finansiella sparande s3

? Stabilitetsfonden f6r banker och kreditinstitut samt insittningsgarantin.
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linge avgifterna ir hogre dn utbetalningarna av stéd. Om avgifterna
inte ticker utbetalningarna 6kar 1dnebehovet och statens finansiella
sparande minskar.

Varfor en fond?

I princip skulle man kunna tinka sig en 16sning dir utbetalningar av
stdd frdn en fond bestims efter en regel som giller s3 linge det
finns medel i fonden. Nir dessa ir slut s dterstdr alternativet med
diskretionira bidrag. En sidan 16sning innebir dock att den stot-
dimpande effekten i en ekonomisk nedging begrinsas.

Det dr emellertid osikert om det rent formellt gir att konstruera
en kommunstabiliseringsfond som sikrar att inbetalda avgifter alltid
ticker utbetalt stod. Stédet inom ramen for t.ex. bankstabilitets-
fonden och insittningsgarantin ir inte villkorat i férhillande till
fondens behdllning. Mot den bakgrunden kan det vara mer relevant
att anvidnda begreppet kommunstabiliseringssystem, varav kom-
munstabiliseringsfonden utgér en viktig del. Ett sidant system kan
styras av ett regelverk for ett statligt dtagande som syftar till att
utjimna kommunsektorns intikter éver tid. Det hindrar inte att en
fond skapas som en del av systemet, pd samma sitt som t.ex. bank-
stabilitetsfonden. Ett av skilen till att ha en fond kan vara att pd ett
tydligt sitt visa hur ett stabiliseringssystems inkomster och utgifter
balanserar ¢ver tiden. Detta kan dock ske dven pd andra sitt in med
en fond. Stédet kan i princip ocksd ligga som ett anslag pa stats-
budgeten och ingdr d& 1 de takbegrinsade utgifterna. Ett annat skl
till att ha en fond kan dock vara att utbetalningarna frin fonden
kan goras utanfér utgiftstaket och sdledes vara mindre beroende av
den statliga budgetprocessen.

En fond i Riksgilden ir den konstruktion som anvinds for t.ex.
bankstddet. En sddan fond kan foérses med en kredit om systemet
ska tillitas g8 med underskott vissa dr f6r att méjliggora en reell
utjimning 6ver konjunkturer. Oavsett 16sning kommer bide utbe-
talningar och inbetalningar att piverka det offentliga sparandet och
statens lanebehov.
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7.3.5 Vad ska stabiliseras och hur?

Av kommunsektorns intikter utgér kommunalskatterna den utan
jimforelse storsta delen, cirka 70 procent, och det ir frimst skatte-
intikterna som paverkas av variationerna i 16neutveckling och sys-
selsittning.

Det ir sdledes variationer 1 skatteunderlaget som 4r den primira
killan till den konjunkturmissiga intiktsvariationen. Konjunkturella
variationer kan antingen mitas som variationer 1 tillvixttal eller
variationer i trendavvikelser (*gap”). Berikningar av gap kan goras
med olika metoder som kan ge vitt skilda resultat. Det ir dirfor
olimpligt att anvinda gap som en mélvariabel i utjimningen.
Mitning av tillvixttal ir relativt enkel och transparent och baseras
direkt pd den officiella statistiken. En utjimning bor dirfor avse
tillvixttal f6r skatteunderlaget.

Man skulle ocksd kunna hivda att statsbidragen kan vara ett
problem om det i hégkonjunktur, med goda statsfinanser, gors
”procykliska” reformer riktade mot kommunsektorn. Detta pro-
blem boér dock inte hanteras genom motverkande regelsystem utan
genom bittre principer for finanspolitiken. Att anvinda statsbidrag
som en metod att motverka variationer 1 skatteunderlaget ir dock
en mojlighet, dven om det dr variationen i skatteunderlaget som
utgor grunden for att berikna hur mycket som ska stabiliseras.

7.3.6  Nagra sammanfattande utgangspunkter for ett
stabiliseringssystem

Mot bakgrund av vad som redovisats i detta avsnitt sammanfattas hir
ndgra utgdngspunkter {6r utformningen av ett stabiliseringssystem.

o Syftet ir att stabilisera de kommunala intikterna for att frimja
en stabil kommunal verksamhet 6ver en konjunkturcykel.

e Systemet bor sd langt mojligt vara regelstyrt, enkelt och genom-
skinligt samt robust mot variationer i konjunkturménstret.

e Systemet bor balansera ekonomiskt éver tid.
e Systemet bor baseras pd forindringar 1 det kommunala skatte-

underlaget.

Systemet bor utformas som ett statligt dtagande att under vissa
konjunkturella omstindigheter betala ut stéd till kommunsektorn
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frdn en fond. For att finansiera systemet bor det dven innehilla
regler for hur inbetalningar frdn kommuner och landsting ska ske
t.ex. genom avgifter eller minskade statsbidrag (jfr konstruktionen
pad det kommunala utjimningssystemet, se kapitel 4). Dessa medel
placeras 1 fonden tills de ska anvindas fér utbetalning av stéd.

7.4 Skatteunderlaget som bas i ett
stabiliseringssystem

7.4.1  Underliggande skatteunderlagsférandringar

Det ir det faktiska skatteunderlaget, dvs. beskattningsbar inkomst,
som ligger till grund for skatteutbetalningarna samt fér inkomst-
utjimningen. En viktig friga i det fall stabiliseringen ska baseras pd
skatteunderlag dr hur regelindringar som pédverkar skatteunderlaget
ska hanteras. Forindringar av beskattningsregler, t.ex. av avdrags-
regler, piverkar skatteunderlaget utéver vad som féljer av den sam-
hillsekonomiska utvecklingen. Effekterna av sidana regelindringar
kompenseras normalt genom motsvarande férindringar 1 det gene-
rella statsbidraget (anslaget f6r kommunalekonomisk utjimning).
Den s.k. underliggande skatteunderlagsférindringen, dir effekter
av regelindringar ir bortrensade, dr dirfor en bittre utgdngspunkt 1
ett stabiliseringssystem, eftersom indrade beskattningsregler vanli-
gen gors av helt andra skil dn rent konjunkturmissiga. I ett stabili-
seringssystem bor det siledes vara forindringen av det under-
liggande skatteunderlaget som ligger till grund for berikningarna.
Berikningar av sdvil underliggande som faktiska skatteunderlags-
forindringar gors regelmissigt av Finansdepartementet.

7.4.2  Ska systemet bygga pa prognoser eller utfall?

For att ett stabiliseringssystem ska pdverka besluten i kommuner
och landsting behover dessa f3 tidiga besked om beriknat stéd och
avgifter m.m. Prognoser for, och tidiga besked om de ekonomiska
férutsittningarna ir siledes av stor betydelse. Samtidigt visar histo-
rien att prognoser tenderar att bli mindre triffsikra i tider av eko-
nomiska vindpunkter, nigot som kan férstirka de problem som en
upp- eller nedgdng i sig orsakar.
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Problemen kan illustreras 1 féljande tabell som visar avvikelser
mellan prognoser och utfall for skatteunderlagsutvecklingen de
senaste tio aren.

Tabell 7.1 Prognoser for utveckling av kommunernas skatteunderlag 2001-
2010. Procentuell utveckling

Ar Upprékningsfaktor ~ SKL i dec.aret Upprakningsfaktor  SKL i dec. for ESVidec. Slutligt

i sept. aret fore fore i sept.samma ar samma ar samma ar  Utfall

beskattningsaret*  heskattningsaret
2001 5,1 51 55 57 6,2 6,4
2002 51 42 50 54 57 53
2003 6,1 4,0 5,0 4.4 438 4,2
2004 3,5 3,3 3,5 3,0 3,2 3,1
2005 3,8 3,7 3,2 3,2 31 3,8
2006 4.5 4.4 41 4,2 4,6 43
2007 4,2 43 55 58 49 5,6
2008 6,1 6,2 6,0 53 57 5,4
2009 4,0 2,8 1,1 1,2 1,5 1,3
2010 0,6 0,9 1,9 1,7 1,6 1,9°

Kéllor. Finansdepartementet, ESV, SKL och SCB

Anm. 1 procent av skatteunderlaget motsvarar cirka 16 mdr 2010.

Av tabellen framgar att prognoserna har den simsta triffsikerheten
1 tider av stark uppging eller nedgdng (t.ex. ren 2001, 2007, 2009
och 2010).

Ett stabiliseringssystem som bygger pd prognoser kan medféra
en sirskild problematik som giller hanteringen av avvikelser mellan
prognoser och utfall (se kapitel 4 om utbetalningssystemet for
kommunalskatt). Ett system bor dirfor konstrueras sd att stodet
kan beriknas utifr@n prognoser fér att ge den information som
behévs 1 planeringen, medan utbetalningen av stéd i s& stor
utstrickning som mojligt bor baseras pd utfallsdata. Férekomsten
av ett potentiellt stéd kan dirmed i sig mildra ”6verreaktioner” hos
de kommunala beslutsfattarna och preliminira besked om stddets
storlek kan ges i s8 god tid att det kan integreras 1 kommunernas
budgetarbete.

Genom att bygga utbetalningen pd utfall minskar behovet av
ekonomiska justeringar i efterhand. For att beslut om stddet ska

* Upprikningsfaktor beslutad av regeringen
> Skatteverkets prognos i augusti 2011
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kunna fattas 1 sidan tid att det fir en fakusk paverkan pa verksam-
heten det aktuella &ret kommer det emellertid inte att finnas
slutligt utan endast preliminirt taxeringsutfall vid beslutstillfillet.
Detta ligger dock i minga fall mycket nira utfallet. For att eli-
minera den dterstiende osikerheten kan en avrikning ske &ret efter
for att korrigera avvikelsen mellan den utbetalning som bygger pa
preliminirt utfall och en utbetalning beriknad utifrn det slutliga
utfallet. En sidan avrikning gors 1 systemet for utbetalning av
kommunalskatt.

For att systemet ska f3 avsedd effekt miste utbetalningarna ett
visst ir redovisas som en intikt det dr d8 medlen ir avsedda att
anvindas 1 den kommunala verksamheten.

7.4.3 Utjamning i reala eller nominella termer?

Det ir skatteunderlagets kopkraft” i termer av verksamhetsvolym
(sysselsittning/konsumtion) som 1 férsta hand bér utjimnas. For-
delen med att jimna ut skatteunderlaget i reala termer ir att pris-
och kostnadseffekter ir bortrensade och skatteunderlaget virde-
sikrat. Nackdelen med reala berikningar ir att deflateringen, dvs.
omrikning frin nominella till reala termer, baseras p4 skattade pris-
eller kostnadsutvecklingar som kan vara av bittre eller simre kva-
litet. Budgetering och redovisning i kommuner och landsting sker i
nominella termer. Nominella berikningar blir dirmed mera genom-
skinliga och jimforbara f6r dem som i forsta hand berérs.
Kostnadsutvecklingen 1 den kommunala verksamheten motsva-
ras bist av nationalrikenskapernas implicitprisindex f6r kommunal
konsumtion (IPIKK). Virdesikringen skulle dd ske mot kostnads-
utvecklingen fér den verksamhet som skatterna ska finansiera.
Anvinds istillet en deflator for kostnadsutvecklingen 1 samhiillet i
stort (den s kallade BNP-deflatorn) virdesikras skatteunderlaget
mot en delvis felaktig pris-/kostnadsutveckling, dvs. det reala
skatteunderlaget motsvarar inte nédvindigtvis virdet av den verk-
samhet som det ska finansiera. Nackdelen med IPIKK ir dels att
uppgifterna revideras i efterhand® dels att de volymuppgifter, som
ligger till grund f6r IPIKK, 4r svdra att berikna och uppgifterna
dirfoér osdkra. Alternativet ir att deflatera med nigon variant av
KPI, dir KPIF kan vara en limplig deflator di den rensar prisut-
vecklingen frén effekter av variationer i rintekostnader for egna

¢ Slutgiltiga uppgifter i nationalrikenskaperna faststills forst efter tvd ar.
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hem. For att kompensera for att KPI/KPIF inte miter pris-/kostnads-
utveckling for just den kommunala verksamheten kan en marginal
liggas till eller dras ifrin for att den genomsnittliga férindrings-
takten ska bli densamma som fér IPIKK. Sedan 1994 har utveck-
lingen fér IPIKK och KPIF féljt varandra relativt vil dven om
okningstakten f6r IPIKK har legat hogre dn f6r KPIF alla dr utom
2009. Risken ir att foérhdllandet mellan IPIKK och KPIF inte ir
stabilt.

Skillnaderna i utveckling mellan det nominella skatteunderlaget
och olika reala berikningar framgdr av diagrammet nedan. Utveck-
lingen av skatteunderlaget deflaterat med IPIKK ir genomgiende
svagare dn de bdda andra reala varianterna med undantag fér 2009.
Ménstret 1 de olika reala berikningarna ir dock likartat.

Diagram 7.1 Utveckling av det underliggande skatteunderlaget, nominellt
respektive realt 1994 — 2010. Procentuell forandring

6,0
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Kalla: SCB och egna berakningar

Koépkraften 1 det nominella skatteunderlaget varierar med kon-
junkturen. En stark tillvixt av skatteunderlaget kan innehélla "luft”
1 form av 6kade 16ner och priser, medan en svag utveckling delvis
kan kompenseras av l8ga loner och priser. Detta skulle 1 princip
kunna beaktas nir grinserna for utjimningen sitts.”

7 De reala trendavvikelserna i skatteunderlaget dr mindre in de nominella. En s.k. korridor
bér alltsd i princip vara smalare i en real stabilisering 4n i en nominell.
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Att jimna ut det nominella skatteunderlaget innebir att riskerna
med pris-/kostnadsunderlagets validitet och reliabilitet begrinsas
och dessutom blir utjimningsberikningarna mera transparenta och
littforstdeliga. De berikningar som redovisas i det f6ljande av olika
utjimningsmetoder gors dirfér 1 nominella termer, det vill siga i
l6pande priser.

7.5 System for stabilisering av kommunsektorns
intdkter

7.5.1 Inledning

I ett stabiliseringssystem kan skatteunderlagets férindring begrin-
sas bide uppit och nedit, dvs. systemet kan ha en undre och en
ovre grins for hur stora férindringar av skatteunderlaget som kan
tillitas innan regelsystemet griper in. Vid en skatteunderlagstillvixt
over den dvre grinsen minskas kommunsektorns intikter 1 motsva-
rande grad och vid en tillvixt under den nedre grinsen sker en
utbetalning av stéd frdn systemet. Skatteunderlagets forindring
kan sdledes utvecklas inom en “korridor” innan in- eller utbetal-
ningar till/frin systemet blir aktuella. Tanken ir att inbetalningarna
pd lang sikt ska vara lika stora som utbetalningarna av stdd, dvs.
inbetalningarna ska finansiera de utbetalningar av bidrag som féljer
av den garanterade ligsta tillvixttakten. En korridor med bide en
nedre och en dvre grins for tillvixtvariationerna kan tjina tv3 syf-
ten. Dels kan bidragen motverka neddragningar i verksamheten i en
lagkonjunktur, dels kan avgifterna bidra till att dimpa en utgiftsex-
pansion som bygger pd konjunkturella (tillfilliga) intikter i kom-
munsektorn.

Ett sddant system kriver foljande uppsittning parametrar som
behover 3sittas virden:

e ovre och undre grins for f6rindring av skatteunderlaget
e stabiliseringens styrka (se nedan)
e ¢rins for fondens storlek (uppdt och nedir)

e villkor fér extra in- och utbetalningar till f6ljd av att fondskul-
den/fondbehillningen ir foér stor (antal 8r som transaktionen
ska fordelas pd)

e rinta pd fondsaldot.
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Ett stabiliseringssystem kan ocksd utformas si att det endast har en
undre grins, dvs. en garanti for hur svag utvecklingen av skatteun-
derlaget kan tillitas bli innan en utbetalning av stéd blir aktuell.
Den principiella skillnaden mot korridorsystemet ir att finansie-
ringen inte kopplas till variationer i skatteunderlagets utveckling
utan sker t.ex. som en fast procentsats av skatteunderlaget. En
sddan modell dimpar sdledes inte en stark tillvixt i skatteunderlaget
utan “skyddar” enbart mot ett kraftigt intiktsbortfall vid en svag
tillvixt. Denna typ av system kriver, till skillnad mot en korridor-
modell, ingen 6vre grins di garantimodellen inte avser att kapa
toppar. Dirmed har modellen en parameter mindre som behover
dsittas virden. En avgift som tas ut drligen kan dock 1 sig dimpa
kommunernas och landstingens utgiftsutrymme i ekonomiskt
kirva tider.

Det ir mojligt att konstruera en korridormodell som helt eller
delvis finansieras genom en avgift i form av en fast procentsats av
skatteunderlaget. Avgorande frigor for ett stabiliseringssystem ir
hur stora variationer i skatteintikterna som ska tilldtas innan systemet
griper in, dvs. korridorens bredd respektive nivin f6r garantin.

En lingtgiende utjimning kapar sivil héga som l3ga tillvixttal
inom en relativt sniv korridor. Utjimningsmekanismen pdverkar
det garanterade skatteunderlaget relativt ofta om in inte varje &r.
Skillnaden mellan utbetalningar och inbetalningar kommer, vid
symmetriska konjunkturvariationer, att pendla kring noll utan att
vare sig maximala tillgdngar eller skulder behéver bli sirskilt stora.
En garanti begrinsar bara vid nedgdng och kan t.ex. konstrueras for
att trida 1 kraft enbart vid stora kriser och kan d& kriva en relativt
stor fond for att ticka utbetalningarna. Garantisystemet behéver
dirfor lingre tid for att uppnd balans di insittningarna ir mindre,
men mer frekventa, in utbetalningarna.

En berikningsférutsittning som genomgdende har gillt for
garantimodellen ir att avgiften har satts f6r att systemet ska balan-
sera. Hir skiljer sig dock férfarandet it mellan de principiella
berikningarna och berikningarna baserade p8 utfall och scenarier i
det f6ljande. I de principiella berikningarna har avgiften justerats sd
att systemet balanserar pd tvd8 konjunkturcyklers sikt. I verklig-
heten ir det svirt att bestimma en cykels lingd och avgiften har 1
stillet justerats si att systemet ir i balans vid respektive berik-
ningsperiods slut. Det innebir att om nigon annan parameter
indras si att fonden inte balanserar i slutet av perioden s& har
avgiften justerats fér att uppnd balans 1 slutet av perioden.

171



Metoder for att stabilisera kommunsektorns intédkter 6ver konjunkturcykeln SOU 2011:59

Utredningen har i det féregdende formulerat nigra krav som bér
vara uppfyllda fér att ett stabiliseringssystem ska kunna motiveras:

Systemet ska bidra till en stabilisering av intikterna 6ver tid.
Systemet ska vara robust mot férindringar 1 konjunkturménst-
ret utan att det uppstir stora ekonomiska obalanser.

e Systemet ska vara regelstyrt och dess parametrar ska kunna
bibehillas i ett flerdrigt tidsperspektiv.

e Systemet ska vara enkelt och genomskinligt.

Betriffande stabiliseringen, som ir systemets huvuduppgift, si
giller den bide for en korridor- och en garantimodell. I det senare
fallet syftar stabiliseringen frimst till att begrinsa effekterna frin
en svag utveckling av skatteunderlaget. I en korridormodell ir den
uppnddda varianskvoten® det mitt som anvinds for att utvirdera
graden av stabilisering. I en garantilésning ir varianskvoten inte
lika relevant eftersom systemet endast syftar till att skydda genom
att gripa in vid nedgdngar, och inte genom att kapa toppar. Vikti-
gare ir om systemet griper in vid “ritt” tillfillen och sjilvfallet
ocksd om det uppnir balans 6éver tid. Om den nedre grinsen i ett
korridorsystem sitts till samma nivd som 1 garantimodellen blir den
dimpande effekten, t.ex. vid en kraftigare konjunkturnedging, den-
samma 1 bida modellerna. Det ir avgiften/finansieringen som skil-
jer sig at och tas ut pd olika sitt dver tid. Utformningen kan anpas-
sas efter vilket huvudsakligt syfte man vill uppnd: 18g varianskvot,
stabil finansiering, stark utjimning, krisstéd osv.

Robusthet, dvs. hur systemet klarar indrade konjunkturménster
utan att det uppstér stora ekonomiska obalanser, ir en viktig egen-
skap for ett bra stabiliseringssystem. Den kan gilla férindringar av
sdvil storleken pd trendavvikelserna som av den underliggande till-
vixttrenden. Det kan ocksi gilla djupet och varaktigheten 1 en l3g-
konjunktur eller kris i ekonomin. I vilken utstrickning som syste-
met balanserar 6ver en konjunkturcykel, eller 1 ett lingre perspek-
tiv, dr en annan viktig “resultatvariabel” vid utvirdering av systemet.

Om parametrarna i stabiliseringssystemet méste dndras ofta for
att inte odnskade effekter ska uppstd har systemet begrinsat virde
jimfort med direkta beslut om bidrag och avgifter i varje enskild
situation.

8 Kvoten mellan variansen foér den faktiska respektive utjimnade tillvixten av skatte-
underlaget. Virden under 1 innebir att systemet ddmpar variansen jimfért med den faktiska
utveckling och virden 6ver 1 innebir att variansen forstirks av systemet.
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Berikningsexempel, som redovisas 1 bilaga 5, visar att stabilise-
ringssystemet kan anpassas pi s minga sitt att stabiliseringen i
stort sett kan skriddarsys for att uppnd en 6nskad stabiliserings-
grad. Att skriddarsy nigot antyder emellertid ocksd att anvind-
ningsomrddet begrinsas. Ett sidant stabiliseringssystem kan dir-
med visa sig vara mindre limpligt om konjunkturménstret skiftar.
Ju fler parametrar som ingdr i stabiliseringssystemet och ju mer
exakt de ir kalibrerade, desto oftare behover sannolikt systemet
anpassas och desto svirare ir det att forstd systemet och att forutse
dess effekter. Ju mer lingtgdende och stark utjimningen ska vara,
desto fler parametrar krivs.

I de foljande avsnitten gors en sammanfattning av innehdllet 1
bilaga 5 Berikningsexempel pd stabiliseringssystem. Inledningsvis
redovisas principiella egenskaper hos ett stabiliseringssystem. Dess-
utom presenteras berikningsexempel dels utifrdn stiliserade” kon-
junkturférlopp dels utifrdn historiska utfall samt framtidsscenarier.
Framtidsscenarierna ir framtagna av Konjunkturinstitutet p& upp-
drag av utredningen och de redogérs for 1 detalj 1 bilaga 8. Totalt ir
fyra scenarier framtagna — ett basscenario utan egentliga konjunk-
turvariationer, tvd normala konjunkturscenarier som inleds med en
hég- respektive en ldgkonjunktur samt ett krisscenario dir det
intriffar en djupare konjunkturnedgidng in i de bdda konjunktur-
scenarierna.

7.5.2 Principiella egenskaper i ett stabiliseringssystem

I detta avsnitt beskrivs nirmare den principiella utformningen av
ett regelsystem for att stabilisera de kommunala intikterna over
tiden. Regelsystemets egenskaper illustreras i bilaga 5 med ett antal
rikneexempel.

Stabiliseringssystemet innebir att kommuner och landsting
erhdller ett bidrag nir skatteunderlaget vixer l&ngsamt. Systemet
finansieras genom en minskning av sektorns intikter, nedan kallad
avgift, som kan utformas och tas ut pd olika sitt. Storleken pd bi-
dragen och avgifterna beror pd ambitionen i utjimningen av intik-
terna. Ju starkare utjimningen ir 6ver tiden, desto storre drliga flo-
den av bidrag och avgifter. Om systemet dven ska klara lingvariga
svackor 1 skatteunderlagets utveckling kommer de samlade bidra-
gen att kunna uppga till betydande belopp.
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Vid utformningen av ett stabiliseringssystem fér skatteunderla-
get ir det avgorande pd vilket sitt som stabiliseringen ska ske.
Utredningen har identifierat tvd varianter pa hur stabiliseringen kan
utformas, eller snarare vad det ir som ska garanteras: en svag
respektive en stark stabilisering. En svag stabilisering garanterar en
viss utveckling frin féregdende ars faktiska skatteunderlagsnivd. En
stark stabilisering innebir istillet en garanterad utveckling frin
foregdende ars garanterade skatteunderlagsnivd, dvs. garantin utgdr
frin foregiende &rs faktiska skatteunderlag plus féregdende ars
eventuella bidrag. Den starka garantin f6rses dirmed med en form
av “minne” f6r tidigare bidrag. Skillnaden uppstir nir det faktiska
skatteunderlaget utvecklas svagare in garantin tvd eller flera ar i
rad. Vid ihdllande svag skatteunderlagsutveckling garanterar den
starka garantin en hogre nivd. Dessutom betalas bidrag ut under en
lingre period till f6]jd av minnet. Vid en stark utveckling av skatte-
underlaget kan en stark stabilisering ocksd innebira att det utjim-
nade skatteunderlaget blir ligre dn det faktiska 1 en korridormodell.

Ett mellanting av de bida typerna av stabilisering uppnds om
minnet begrinsas, dvs. att bara en del av foregdende drs bidrag
beaktas vid stabiliseringen.

For att renodla effekterna av stabiliseringssystemet tillimpas det
1 bilaga 5 pd en stiliserad konjunktur dir skatteunderlaget antas
variera symmetriskt och regelbundet kring en stabil trend.

For att mer praktiskt kunna bedéma de ekonomiska effekterna
av att inféra ett stabiliseringssystem f6r kommunsektorns skatte-
intikter redovisas 1 bilagan iven berikningar av hur ett stabilise-
ringssystem skulle ha fallit ut med historiska data och hur det kan
komma att falla ut i olika framtidsscenarier. Till skillnad mot de
stiliserade berikningarna appliceras dir de olika stabiliseringsmo-
dellerna pd underlag dir konjunkturménstren inte nédvindigtvis ir
symmetriska och stabila. T och med detta utgér dessa berikningar
en form av test pd robustheten mot ett verkligt skatteunderlagsut-
fall samt mot olika framtidsscenarier f6r de bida modellerna.

7.5.3  Sammanfattning av berdakningsexempel

Under optimala forhillanden kan sivil en korridor- som en garan-
timodell vara effektiv for att uppnd en betydande stabilisering av
skatteunderlaget till kommunsektorn beroende pd vilket huvud-
syfte som stabiliseringen ska ha. Variansen i skatteunderlaget kan
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begrinsas avsevirt och korridormodellen ir av uppenbara skil
effektivare 1 detta avseende in garantimodellen. Garantimodellens
syfte ir dock snarare att gripa in vid kraftiga férsimringar 1 skatte-
underlagsutvecklingen dn att begrinsa den kortsiktiga variationen.
Om den nedre grinsen 1 ett korridorsystem sitts till samma nivd
som 1 garantimodellen blir den dimpande effekten vid en kraftigare
konjunkturnedging densamma i bida modellerna. Det ir principen
for inbetalningarna som skiljer.

Ett stabiliseringssystem enligt ndgot av ovanstdende alternativ ir
dock kinsligt for val och kalibrering av parametrar och f6r indrade
makroekonomiska férlopp. For att vara effektiva forutsitter bida
modellerna stabila konjunkturménster si att grinserna for bidrag
och avgifter kan baseras pd historisk utveckling. Finns inte dessa
forutsittningar forsviras parametersittningen och systemet riske-
rar att hamna 1 obalans, vilket kan vara svirt och tidskrivande att
tgirda. For att minska risken f6r obalanser krivs ytterligare para-
metrar som fondbegrinsningar, extra avgifter och utspridning av
extra avgifter under flera ir. Dessa tillkommande parametrar begrinsar
de negativa effekterna, men begrinsar samtidigt effektiviteten 1i
systemet.

Hittills har tvi renodlade modeller beskrivits. Det dr ocksd
mojligt att konstruera en kombinerad modell, t.ex. korridormodell
som finansieras med sivil en konjunkturberoende som en irlig
avgift; den senare 1 form av en fast procentsats av skatteunderlaget
pa samma sitt som i garantimodellen. Avgiften skulle di rimligen
kunna sittas ligre.

Korridormodell i ett stiliserat konjunkturférlopp

I bilaga 5, avsnitt 1.2, redovisas utfallen for en korridormodell dir
de ingdende parametrarna §satts olika virden i ett flertal berik-
ningsalternativ. Dir visas att under goda forutsittningar kan varia-
tionerna 1 skatteunderlaget begrinsas till 1/3 av den ursprungliga
variationen med hjilp av en korridormodell. Detta giller en modell
kalibrerade enligt nedan:

e en korridor pi +/-1 procentenhet kring den genomsnittliga
historiska utvecklingen av skatteunderlaget

e fonden ir utan begrinsningar

e fullstindigt minne, dvs. en s kallad stark stabilisering.
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Diagram 7.2 visar en stiliserad bild av tillvixtvariationen 1 skatteun-
derlaget. Med en cykellingd p& 8 &r, en trendtillvixt p4 3,5 procent
per dr och en maximal trendavvikelse (*gap”) pd 3 procent erhills
en variation 1 den &rsvisa tillvixten pd mellan drygt 1 och nira 6
procent éver konjunkturcykeln. Virdena avser nominella tillvixttal
for skatteunderlaget.

Diagrammet visar dven ett stabiliserat skatteunderlag, dir till-
vixtvariationerna reducerats med den utjimningsregel som redovi-
sats ovan. I detta fall bygger stabiliseringen pd en tillvixtkorridor
med 6vre grins pd 4,5 procent och undre grins p 2,5 procent, dvs.
trendtillvixt +/-1 procentenhet. Korridoren inom vilken tillvixten
ska stabiliseras ir sdledes symmetrisk kring den underliggande
trendtillvixten i skatteunderlaget pd 3,5 procent. For sdvil den 6vre
som den undre grinsen antas en stark stabilisering. I exemplet finns
ingen begrinsning av fondens/skuldens storlek. Fondens behall-
ning kommer att variera inom intervallet +/- 1 procent av skatte-
underlaget, dvs. motsvarande 1 krona pd kommunalskatten, eller
omkring 16 miljarder kronor. De stiliserade konjunkturvariatio-
nerna kring en genomsnittlig tillvixt och en symmetrisk utjimning
gor att systemet ir i balans 1 slutet av perioden. In- och utbetal-
ningar samt fondens behdllning redovisas 1 diagram 7.3.
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Diagram 7.2 Stabilisering av tillvaxten med korridor och stark garanti.
Procentuell férandring

Diagram 7.3 In- och utbetalningar samt fondstyrka. Procent av
skatteunderlaget

Exemplet utvecklas i bilaga 5. Begrinsas t.ex. minnet si reduceras
fortfarande variationerna men effekten blir mindre in med fullstindigt
minne.

Om utjimningsambitionen héjs genom att korridoren snivas in,
dvs. den nedre grinsen hojs och den 6ver sinks, s& begrinsas varia-
tionerna i motsvarande grad. Trots en ligre varians gor dock de
utjimnade tillvixttalen emellandt tvira kast till £6]jd av stora floden

177



Metoder for att stabilisera kommunsektorns intédkter 6ver konjunkturcykeln SOU 2011:59

till respektive frin systemet. Fondskulden kan i vissa skeden bli
omfattande till f6]jd av stora utbetalningar. Begrinsas fondskulden
genom krav pd extrainbetalningar frn kommunsektorn blir till-
vixttalen dnnu spretigare och varianskvoten 6kar.

Modellen tycks robust nir det giller forindringar 1 storleken pa
konjunkturmonstrets variationer. Med den ursprungliga korridor-
modellen, men dir konjunktursvingningarna har gjorts storre,
lyckas modellen fortfarande stabilisera utvecklingen och varians-
kvoten blir till och med ligre in i det ursprungliga exemplet. Pro-
blem uppstir dock nir symmetrin mellan modellens kalibrering
och tillvixttrenden indras. Andras den genomsnittliga skatteun-
derlagsutvecklingen jimfért med det genomsnitt som modellen ir
kalibrerad for s blir korridoren asymmetrisk, dvs. skatteunderlaget
varierar inte runt korridorens mitt. Detta leder antingen till allt
stérre uttag av avgifter, om den genomsnittliga tillvixttakten
underskattas, eller det omvinda om tillvixttakten &verskattas. I det
senare fallet vixer fondens skulder fortldpande dven om variansen 1
skatteunderlaget fortfarande reduceras betydligt. For att begrinsa
skulden krivs extra inbetalningar frdn kommunsektorn. De extra
avgifterna leder dock till en simre stabilisering in utan fondbe-
grinsningar. I vissa rikneexempel dverstiger varianskvoten till och
med 1, dvs. variansen ¢kar jimfoért med det faktiska skatteunderla-
get. Extraavgifternas destabiliserande effekt kan dimpas genom att
avgifterna sprids ut &ver flera &r, men stabiliseringen dr ind3
begrinsad. Ytterligare ett alternativ att begrinsa fondskulden kan
vara att minska styrkan i stabiliseringen genom att reducera
minnet. For att eliminera behovet av destabiliserande extraavgifter
ir det ocksd mojligt att konstruera en korridormodell som finansie-
ras med sdvil en konjunkturberoende som en &rlig avgift, den
senare 1 form av en fast procentsats av skatteunderlaget.

Garantimodell i ett stiliserat konjunkturforlopp

I bilaga 5, avsnitt 1.2, redovisas ocksd utfallen f6r en garantimodell
dir de ingdende parametrarna dsatts olika virden 1 ett flertal berik-
ningsalternativ. Aven en garantimodell, med berikningsforutsitt-
ningen att systemet ska balansera i slutet av perioden, visar pd en
betydande stabilisering av skatteunderlagsutvecklingen om den
kalibreras pa f6ljande sitt:
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e en nedre grins vid den genomsnittliga historiska utvecklingen -1
procentenhet

o fonden ir utan begrinsningar
e fullstindigt minne, dvs. en stark stabilisering
e inbetalningar gors till systemet varje &r oavsett om utbetalningar

gors eller ej.

I ett forsta exempel tillimpas den ensidiga stabiliseringen 1 samma
makroekonomiska miljé som i det foérsta korridorexemplet ovan.
Den fasta avgiften pd 0,2 procent av skatteunderlaget har anpassats
s att fonden varierar symmetriskt kring noll, se diagram 7.4 och 7.5.

Diagram 7.4 Stabiliseringsregel med tillvéxtgaranti. Procentuell férandring
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Faktiskt skatteunderiag = = Garanterat skatteunderlag

Sjilvfallet blir stabiliseringsgraden ligre in vid ett system med sdvil
dvre som nedre grinser. Varianskvoten blir 0,6 jimfoért med 0,3 i
alternativet med bdde 6vre och nedre grins for tillvixten.

Exemplet utvecklas 1 bilaga 5 och dir visas att om minnet
minskas kan avgiften sittas ligre, men till priset av att varians-
kvoten stiger. Om minnet 1 exemplet ovan sitts till 0,5 s§ kommer
den stabiliserande effekten att minska. Varianskvoten 6kar till 0,8
och avgiften kan sittas till 0,1 procent fér att uppnd balans i
fonden.
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Diagram 7.5 Bidrag och avgifter samt fondstyrka. Procent av
skatteunderlaget
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fond —— Netto till kommunsektorn

Ovanstdende berikning innebir att inbetalningar gors oavsett om
utbetalningar gors eller ej, dvs. en fast drlig avgift. Ett alternativ ir
att avgifterna inte betalas in om det f6r samma &r sker en bidrags-
utbetalning frdn systemet. I detta fall blir varianskvoten ligre, men
utjimningseffekten blir mera oregelbunden. Det krivs dven en
hogre avgift fér att uppnd balans 1 slutet av perioden. Detta
berikningssitt ger, vid en oférindrad garantinivd, dven en starkare
garanti 1 och med att bidragen inte reduceras av avgifter.

Korridormodell — utfall och scenario

I bilaga 5, avsnitt 1.3, redovisas ett antal berikningsexempel dir
korridormodellen tillimpas p& utfall for skatteunderlaget for
perioden 1991-2010 samt pd KI:s krisscenario (se bilaga 9) som
stricker sig frdn 2012 ll 2025. Kalibreringen dr densamma som 1
ursprungsexemplet 1 de principiella berdkningarna:

e en korridor pd +/-1 procentenheter kring den genomsnittliga
historiska utvecklingen av skatteunderlaget

e fonden ir utan begrinsningar

e minnet ir fullstindigt, dvs. en s3 kallad stark stabilisering bide
uppét och nedat.
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Stabiliseringen blir betydande och varianskvoten ir 0,4 respektive
0,5 for utfallet respektive scenariot. Det innebir att variansen
halveras 1 bida fallen jimfért med den faktiska skatteunderlagsut-
vecklingen. I bdda fallen dras dock systemet med stora underskott 1
slutet av perioden, 1,6 respektive 4,4 procent av skatteunderlaget.
De tv3 alternativen for att hélla fondskulden 1 schack, en begrins-
ning av fondskulden alternativt av systemets minne, leder bida till
att varianskvoten stiger for sivil den historiska perioden som for
scenariot.

Garantimodell — utfall och scenario

I bilaga 5, avsnitt 1.3, redovisas ocksd ett antal berikningsexempel
pd en garantimodell utifrdn historiska data och krisscenariet.
Liksom 1 de principiella berikningarna blir varianskvoten genomga-
ende hogre for garantimodellen jimfért med korridormodellen.
Grundkalibreringen ir:

e en nedre grins vid den genomsnittliga historiska utvecklingen av
skatteunderlaget -1 procentenhet

e fonden ir utan begrinsningar
e minnet ir fullstindigt, dvs. en s kalla stark stabilisering

o avgift betalas in till systemet varje &r oavsett om bidrag betalas
ut eller ej.

Det innebir att fér den historiska perioden behover avgiften sittas
till 0,17 procent av skatteunderlaget varvid variansen reduceras med
drygt 1/3. Fondskulden uppgir som mest till 1,6 procent av
skatteunderlaget men fonden ir 1 balans i slutet av perioden. I sce-
nariot fram till 2025 krivs en hogre avgift pd 0,32 procent; delvis
p.g-a. att underskottet som byggs upp 1 borjan av perioden ska
dterstillas pd kortare tid dn for det historiska underlaget. Stabili-
seringen blir nigot bittre och variansen reduceras med drygt
hilften. I bide den historiska perioden och i scenariot hills skatte-
underlagsutvecklingen uppe under de svaga 8ren.

En reducering av minnet gor att avgiften kan sittas ligre, men
till priset av en minskad stabilisering. Garantin blir dirmed inte lika
stark och det utjimnade skatteunderlaget kan under flera ar
utvecklas simre dn den garanterade utvecklingen.
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Med en begrinsning av fondskuldens storlek stiger varianskvo-
ten, samtidigt som avgiften kan sittas ligre. Begrinsningarna av
fondskulden innebir att en extraavgift behéver betalas bidde i de
historiska berikningarna och i scenariot, vilket orsakar den hogre
varianskvoten.

Effekter i olika konjunkturscenarier

Stabiliseringssystemet, sivil korridor- som garantimodellen, har
tillimpats pd de fyra framtidsscenarierna vilket redovisas nirmare i
bilaga 5. Utifrdin samma parametersittningar i en korridormodell
skiljer sig resultaten foér de olika scenarierna markant dt bdde vad
giller varianskvot och fondsaldo i slutet av perioden. Exempelvis
blir varianskvoten ligre for de bdda konjunkturscenarierna jimfort
med krisscenariot.

Aven i garantimodellen har samma parametersittningar anvints
for alla scenarier, med undantag for att avgiften har anpassats s att
systemet balanserar 1 slutet av perioden. I dessa scenarier utldses i
stort sett inte garantin, utom 1 Kkrisscenariot. Foljaktligen blir
varianskvoten nira 1 och avgifterna blir noll eller nira noll i samtliga
scenarier utom 1 krisscenariot, dir den blir 0,4.

Naigra slutsatser

Utformningen av ett stabiliseringssystem enligt nigon av de
beskrivna modellerna inrymmer flera svdra avvigningar.
Utformningen méste forst stillas i relation till huvudsyftet med
stabiliseringen — konjunkturutjimning eller skydd vid nedgdngar.
Den andra ir att faststilla en garantinivd eller, kanske svirare,
att faststilla 6vre och undre grins i en korridor. De faststillda
grinserna fir stor betydelse foér systemets stabilitet. Ju snivare
grinserna sitts 1 korridormodellen desto storre ir risken att syste-
met blir instabilt och i vissa fall rentav kan uppvisa effekter som gir
1 rakt motsatt riktning mot de avsedda. For garantisystemet ska en
avgiftsnivd faststillas, vilken méste bygga pd en bedémning av nir
en kris kan komma att intriffa och hur omfattande den kan bli.
Redovisningen 1 det féregdende avser tvd renodlade modeller.
Det ocksd méjligt att konstruera en kombinerad modell, t.ex. en
korridormodell som finansieras med sivil en konjunkturberoende
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som en drlig avgift, den senare i form av en fast procentsats av
skatteunderlaget pd samma sitt som i garantimodellen.

Om den nedre grinsen i ett korridorsystem sitts till samma nivd
som 1 garantimodellen blir den dimpande effekten vid en kraftigare
konjunkturnedging densamma i bida modellerna. Det ir principen
for inbetalningarna som skiljer.

Slutligen bér pipekas att berikningarna som redovisats har
avsett ganska linga perioder med sdvil upp- som nedgingar. Om
systemet introduceras i en nedging s pdverkar det starkt hur
systemet kommer att falla ut och balansera, vilket giller bade
garanti- och korridormodellen.

7.6 Hur skulle ett stabiliseringssystem ha fungerat i
krisen 20087

En viktig funktion for ett stabiliseringssystem ir att sivil staten
som kommuner och landsting ska fi stabilare planeringsforutsitt-
ningar in 1 dagens system vad giller nivin pd intikter av skatter och
statsbidrag. Det var i forsta hand de vikande skatteintikterna under
2009 som befarades skapa en kris i kommunsektorn. I de prognoser
som kommuner och landsting hade tillging till under budgetarbetet
avseende 2009 fanns tecken pa ett sviktande skatteunderlag f6rst pd
hosten 2008. Frigan ir hur ett stabiliseringssystem skulle ha pdver-
kat agerandet 1 kommuner och landsting genom den tidiga infor-
mation som kunnat erhillas gillande tidpunkt f6r och omfattning
av stdd. Detta kan jimféras med den information om de konjunk-
turstdd som regeringen aviserade respektive foreslog under mot-
svarande period.

Utredningen har sammanstillt vilken information om ett stod
som skulle ha funnits vid olika tidpunkter under krisen om ett sta-
biliseringssystem hade varit i1 kraft. Som berikningsférutsittning
har anvints ett system med en garanti om ligsta utveckling av
skatteunderlaget. Den garanterade underliggande arliga skatteun-
derlagstillvixten har satts till 2,6 procent och berikningarna avser
en s.k. stark garanti med fullstindigt "minne” (se avsnitt 7.5.2). For
de &r som stod utbetalas tas ingen avgift ut.

I tabell 7.2 redovisas hur skatteunderlagsprognoser foér aren
2009 och 2010 férindrades frin hésten 2008 fram till hosten 2010.
I tabellen har ocks3 lagts in hur stort ett “krisstdd” skulle blivit om
det beriknas utifrin de angivna férutsittningarna.
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Tabell 7.2 Skatteunderlagsokning, berdknat stod samt skatteintakts-
forandringar 2009 och 2010 jamfort med BP 2009 enligt olika
prognoser. Underliggande skatteunderlag. Garantiniva 2,6

procent’
Prognos Skatteunderlagsdokning Berdknat stod i Forandring av
i procent mdkr beréknad
skatteintakt jfrt
med BP 09 i mdkr
2009 2010 2009 2010 2009 2010
Bp 09 sep. 08 40 3,7 0 0 0 0
SKL, dec. 08 2,8 2,9 0 0 -6 -11
ESV, dec. 08 2,6 1,7 0 5 -7 -18
Prop jan. 09 37 2,4 0 1 -3 -10
SKL feb. 09 2,6 1,6 0 5 -7 -19
ESV mars 09 1,2 0,4 7 18 -12 -32
VAP 09 apr. 09 1,0 0,6 8 18 -15 -32
SKL apr. 09 1,1 1,1 8 15 -14 -29
BP 10 sep. 09 1,4 1,3 6 13 -13 -26
VAP 10 apr. 10 1,4 2,6 6 6 -13 -20
BP 11 okt. 10 1,8 2,6 4 4 -11 -18
VAP 11 apr. 11 1,6 3,3 5 2 -12 -16

Kaéllor. Finansdepartementet, ESV, SKL och SCB.
Anm: Fér 2009 motsvarar VAP 2011 utfallet

Frin och med hosten 2008 visade prognoserna en successivt allt
svagare utveckling av skatteunderlaget for 2009 och 2010. Det
gillde sivil regeringens som ESV:s och SKL:s prognoser.

I december 2008 1dg ESV:s prognos for 2010 sd 1igt att ett stabi-
liseringsstdd pd cirka 5 miljarder kronor hade bli aktuellt for 2010
om prognosen slagit in och om det funnits ett stabiliseringssystem.
Diremot hade inget stod blivit aktuellt f6r 2009.

I regeringens prognos 1 januari 2009 (se prop. 2008/09:97) redo-
visades en betydligt ligre prognosticerad skatteunderlagsutveckling
for 2009 och 2010 in 1 deras prognos frin hésten 2008. Prognosen
lig emellertid fortfarande hégre dn 1 ESV:s decemberprognos. Om

’ Det beriknade stédet under de tvi dren 2009 och 2010 motsvarar under en 7-3rig
cykelperiod, en irlig avgift pd mellan 0 och drygt 0,2 procent av skatteunderlaget enligt de
olika skatteunderlagsprognoserna. 0,2 procent motsvarar drygt 3 miljarder kronor. Fér de &r
stdd utbetalas utgdr ingen avgift. I flera av prognoserna skulle, vid en stark stabilisering, dven
bidrag behdva betalas ut under 2011. D3 skulle ett arligt avgiftsuttag pd drygt 0,2 procent
inte vara tillrickligt f6r att balansera fonden.
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regeringens januariprognos hade slagit in skulle cirka 1 miljard
kronor ha beriknats falla ut i stéd f6r 2010, men diremot ingenting
for 2009.

I den ekonomiska virpropositionen 2009 hade prognosen
forsimrats ytterligare (prop. 2009/2010:100). I propositionen
aviserades ett konjunkturstdd till kommunsektorn pd 7 miljarder
for 2010. Med de skatteunderlagsprognoser som redovisades skulle
ett stabiliseringssystem ha givit ett beriknat bidrag p& 8 miljarder
kronor redan fé6r 2009 och ytterligare 18 miljarder 2010.

Regeringens prognoser under 2010 pekade p att stodet, med ett
stabiliseringssystem, skulle ha uppgatt till 4-6 miljarder kronor f6r
2009 och 2-6 miljarder for 2010.

I BP 2010 foéreslog regeringen ett ytterligare konjunkturstod
och en tillfillig hojning av anslaget fé6r kommunalekonomisk ut-
jimning om sammanlagt 10 miljarder kronor fér 2010, vilket
innebar ett sammanlagt stéd om 17 miljarder kronor f6r detta ar.

Som framgdr av tabellen ir skillnaderna i beriknat stabilise-
ringsbidrag f6r 2009 och 2010 stora mellan prognoser vid olika tid-
punkter — frdn noll till 26 miljarder kronor f6r de tvd dren sam-
mantaget. Detta illustrerar svirigheterna att gora triffsikra pro-
gnoser vid kraftiga konjunktursvingningar.

Skillnaderna mellan beriknade och preliminirt utbetalda skatte-
intikter ir forhillandevis stora. Ett beriknat sto6d skulle, som visats
1 tabellen, delvis ha kompenserat dessa skillnader.

Med en garantinivd pd 2,2 procent, dvs. den som utredaren
foreslar, skulle stédet for 2009 blivit cirka 2 miljarder kronor ligre
for de olika skatteunderlagsprognoserna i tabellen. Fér 2010 skulle
stodet bli 1-4 miljarder ligre dn 1 tabellen. For de bida &ren skulle
stabiliseringsbidraget variera frin O till 20 miljarder, dvs. upp till
6 miljarder ligre in med en garantinivd pd 2,6 procent.

Som hir har redovisats skulle planeringsférutsittningarna for
bide staten och kommuner och landsting paverkas pd ett positivt
sitt av sjilva féorekomsten av ett regelverk for ett stabiliseringsstod.
Mojligheterna skulle 6ka att bedéma hur stédet kan falla ut vid
olika utveckling av skatteintikterna. Den definitiva berikningen av
stodets storlek miste fortfarande goras utifrin en prognos for det
aktuella &ret. Prognosen kan dock goras betydligt senare vilket
erfarenhetsmissigt minskar avvikelsen mot utfallet. Det skulle dven
vara mojligt att senare gora en slutavrikning av stddets storlek nir
den definitiva skatteunderlagsutvecklingen blir kind. Sammantaget
skulle sdledes ett regelstyrt stabiliseringsstod innebira stora
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fordelar for sivil staten som for kommuner och landsting jimfért

med ett diskretionirt beslutat stdd. Ett diskretionirt beslut om

bidrag skulle behova fattas betydligt tidigare f6r att f motsvarande
effekt.

Sammanfattningsvis skulle ett stabiliseringssystem under den
senaste krisen ha inneburit féljande.

e Stabiliseringsstodet skulle sammantaget ha blivit ligre fér 2009—
2010 in det diskretionirt beslutade, faktiska konjunkturstddet
for 2010. Det hade dock sannolikt bittre motsvarat de finan-
siella behoven eftersom det hade kunnat baseras pd prognoser av
skatteunderlagsutvecklingen som gjordes senare.

e Stabiliseringsstodet hade kommit pd “ritt” &r, dvs. d& det verkli-
gen behovdes.

e Vetskapen om ett regelverk som trider i kraft vid svag skatteun-
derlagstillvixt skapar stabilare planeringsférutsittningar. Besked
om stddets utfall hade kommit betydligt tidigare och hade dir-
igenom kunnat piverka agerandet i kommuner och landsting 1
ett tidigt skede av krisen.

7.7 Andra metoder fér stabilisering
7.7.1 Inledning

I sdvil STEMU-utredningen som i Finanspolitiska ridets rapport
2009 har beskrivits ndgra alternativa metoder for stabilisering av de
kommunala intikterna 6ver tid. Eftersom dessa metoder varit
foremal f6r diskussion 1 olika sammanhang beskrivs de kortfattat i
detta avsnitt.

7.7.2  Utbetalningssystemet for kommunalskatt

Det nuvarande systemet f6ér utbetalning av kommunalskatt har
beskrivits 1 kapitel 4. Det storsta problemet som ir férknippat med
utbetalningssystemet, utdver de faktiska variationerna i skatteun-
derlagets &rliga forindring, ir att det bygger pi prognoser for
skatteunderlagets utveckling, vilka kan vara mer eller mindre triff-
sikra. Kommuner och landsting kan behéva hantera stora prognos-
avvikelser under pdgdende verksamhetsir, eftersom redovisningen
av skatteintikter ska ske s snart de dr kinda och p8 det ar till vilket
de kan hinféras. Det som 1 praktiken har stérst betydelse for kom-
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muners och landstings agerande, med nuvarande balanskrav och
redovisningsprinciper, ir dirfér hur skatteintikterna efter avrik-
ning ska redovisas. '

I det f6ljande redovisas nigra tinkbara férindringar som utred-
ningen har prévat, 1 syfte att dstadkomma en jimnare utveckling av
utbetalningarna av kommunalskattemedel over tid.

Berikning av preliminira skattemedel utifrdn ett historiskt
genomsnitt

Den metod som féresprikades av STEMU-utredningen fér att f3
en jimnare utveckling av utbetalningen av skatteintikter, ir att
basera berikningen av de preliminira skattemedlen pd en
genomsnittlig utveckling av taxerade inkomster for ett antal &r
bakat. Nir man beriknar de preliminira skatteintikterna pd detta sitt
dstadkommer man som férvintat en jimnare férindringstakt mellan
dren in med dagens system. Detta illustreras i féljande diagram.

Diagram 7.6 Preliminér skatt berdknad utifran ett genomsnitt for tre
respektive fem tidigare ars taxeringar. Procentuell forandring

=—® 'Nuvarande slutlig kommunalskatt 3 tidigare ar =#==>5 tidigare ar —®— Preliminéar skatt nuv system
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Kéllor: Finansdepartementet, SCB och egna berdkningar

Anm. Skatteunderlagsforandringen 2010 och 2011 enligt regeringens upprakningsfaktorer, 2012—14 enligt prognos i
BP 2011.

' Grunden liggs i kommunalskattelagen, utbetalningslagen” samt i redovisningsprinciperna
som innebir att skatteintikter ska hinforas till det &r som de avser. Se vidare kapitel 4.

187



Metoder for att stabilisera kommunsektorns intédkter 6ver konjunkturcykeln SOU 2011:59

Som framgir av diagrammet sker en pdtaglig utjimning av utveck-
lingstakten nir det giller de preliminira skattemedlen. Om man
samtidigt skulle fortsitta att tillimpa nuvarande avrikningssystem
mellan preliminira och slutliga skattemedel skulle dock inte den
genomsnittliga berikningen ge mindre avrikningar in med nuva-
rande, prognosbaserade system.

I f6ljande tabell redovisas hur de preliminira utbetalningarna av
skattemedel skulle ha blivit med nuvarande system jimfért med
upprikningsfaktorer baserade pid femdriga, historiska genomsnitt
respektive pd en kombination av ett historiskt genomsnitt och
ndgra prognosar.

I tabellen redovisas ocksd avvikelserna mellan de preliminira
skattemedlen enligt dessa tre berikningssitt och den slutliga skat-
ten for respektive dr. Observera att en positiv avvikelse blir en
negativ avrikning f6r kommunsektorn och vice versa.

Tabell 7.3 Avvikelse mellan prelimindra kommunalskattemedel enligt olika
berdkningssatt, samt avvikelse i slutlig skatt 2002-2009.
Miljarder kronor. 2010 ars medelskattesats

Preliminar kommunalskatt Differens mot slutlig skatt
. Nuvarande Enligt 5 Enligt 2 Slutlig Nuv Enligt 5  Enligt 2
Ar uppriknings- tidigare tidigare kommunal upprikn tidigare tidigare

faktorer, ar, och 2 skatt, faktorer, ar, och 2

mdkr mdkr prognosar mdkr mdkr mdkr prognosar
2002 386 387 392 390 -4 -3 2
2003 413 414 415 406 6 7 9
2004 424 437 431 419 5 18 12
2005 437 453 440 435 2 18 5
2006 452 461 450 454 -2 8 -3
2007 472 474 469 479 -7 -6 -10
2008 508 492 498 505 2 -13 -8
2009 528 522 532 512 16 10 20

Som framgir av tabellen skulle avvikelserna mellan preliminir och
slutlig skatt i minga fall bli storre med de alternativa sitten att
berikna preliminira skattemedel. Det giller sirskilt under &r di det
sker en stark upp- eller nedgdng (se ocksd avsnitt 7.4.2).

Eventuellt skulle dessa variationer 1 skatteintikter genom for-
skjutningen kunna {3 viss stabiliserande effekt, men bara om kon-
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junkturvariationerna ir regelbundna och symmetriska vilket sillan
ar fallet.

Uppskjuten avrikning av kommunalskattemedel

Utredningen har ocksd prévat om det ir mojligt att skapa en jim-
nare utveckling av utbetalningarna av skatteintikter mellan &ren
genom att férdela ut skatteavrikningen 6ver flera ir. Detta skulle i
s& fall behova ske bdde 1 de kassamissiga flddena och 1 den kom-
munala redovisningen.

Utvecklingen av den slutliga skatten blir emellertid mer ojimnt
fordelad mellan dren med en uppdelad avrikning jimfoért med
dagens avrikningssystem. Den foérdel som dnd3 skulle kunna upp-
nds med en avrikning férdelad pd mer in ett dr dr att den ger ndgot
stabilare planeringsférutsittningar genom att kommuner och
landsting fir en lite lingre framférhillning.

I krisen 2008 skulle den stora negativa avrikningslikviden for
2009 ha blivit betydligt ligre om den spridits ut pi flera, t.ex. tre ar.
A den andra sidan skulle den ha motverkat den 6kning av skattein-
tikterna som skedde &ren direfter. Att omfordela en stor negativ
avrikning fr@n krisens startdr till krisens simsta ir, med en redan
mycket 13g nominell upprikning av skatteunderlaget skulle eventu-
ellt kunna f& procykliska effekter. Samtidigt skulle en sidan for-
skjutning kunna leda till en bittre framférhillning f6r kommuner
och landsting genom att behovet av neddragningar under inneva-
rande &r inte blir lika stora vid en hastigt uppkommen kris. Man
skulle ocksé 14 en tidigare information om hur de slutliga skattein-
tikterna kan komma att pdverkas iven kommande &r.

Slutsatser

Det ir mojligt att dstadkomma en jimnare utveckling av de kom-
munala skatteinkomsterna éver tid genom att gora forindringar i
utbetalningssystemet fé6r kommunalskatt. Den enklaste metoden ir
att basera utbetalningarna pd ett historiskt genomsnitt eller en
kombination av genomsnitt och prognos. En sidan férindring
skulle emellertid endast dstadkomma en férskjutning av ojimnhe-
terna sd linge det nuvarande avrikningsforfarandet behélls. En mer
lingtgdende utjimning skulle kunna 8stadkommas t.ex. genom att
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det 3arliga avrikningsférfarandet ersitts med avstimningar med
lingre intervall idn ett r. Skillnaden mellan preliminira och slutliga
skatteintikter skulle kunna regleras i en avrikningsfond pd lik-
nande sitt som i de ovan beskrivna stabiliseringssystemen. Att for-
indra eller slopa nuvarande avrikningssystem skulle sdledes kunna
vara ett alternativ for att jimna ut skatteintikterna over tiden. En
sddan forindring skulle dock kriva en sirskild utredning utifrin
olika aspekter bl.a. statsfinansiella och utifrdn ett beskattningsritts-
perspektiv.

7.7.3  Konjunkturbaserat statsbidrag

Finanspolitiska ridet férordade 1 sin rapport 2009 ett statsbidrag
som kopplas till konjunkturen och som allts3 minskar 1 l3gkon-
junktur och 6kar 1 hogkonjunktur.

En grins behover dven i1 detta fall faststillas f6r vilken skatteun-
derlagsutveckling som ska utlésa en bidragsokning eller bidrags-
minskning. Grund fér bidragsberikningen kan vara att en viss andel
av det skatteunderlag som ligger 6ver eller under grinsen
kompenseras med ett 6kat eller minskat bidrag som beriknas som
skatteunderlaget multiplicerat med en genomsnittlig skattesats.

Ett konjunkturbaserat statsbidrag skulle kunna utformas och
beriknas utifrin samma kriterier som 1 de ovan redovisade stabilise-
ringssystemen.
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3 Den kommunala sjalvstyrelsen

8.1 Inledning

Enligt direktiven ska utredarens forslag utformas si att de inte inne-
bir en oproportionerlig inskrinkning i den grundlagsfista kommunala
sjilvstyrelsen.

Den kommunala sjilvstyrelsen har en central stillning 1 Sverige
och utgér en viktig del av virt demokratiska system. Av 1 kap. 1§
regeringsformen (RF) framgdr att den svenska folkstyrelsen forverk-
ligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och
genom kommunal sjilvstyrelse. Enligt denna reglering markeras
kommunernas och landstingens sirskilda stillning.

8.2 Lagstiftning som r6r kommuner och landsting

8.2.1 Bestammelser i regeringsformen om kommunal
sjalvstyrelse

Bestimmelser som rér kommunerna och som kan anses specifika
for den kommunala sektorn regleras sedan den 1 januari 2011 i
14 kap. RF.

Av kapitlet framgdr att beslutanderitten 1 kommunerna utdvas
av valda foérsamlingar. Principen om kommunal sjilvstyrelse har
givits en tydlig markering genom en ny bestimmelse som klargor
att principen giller f6r all kommunal verksamhet. Enligt regeln
skoter kommunerna lokala och regionala angeligenheter av allmint
intresse pd den kommunala sjilvstyrelsens grund. Nirmare bestim-
melser om detta finns i lag. Kommunerna skéter dven dvriga ange-
ligenheter som bestims i1 lag pd sjilvstyrelsens grund.

Begreppen primirkommuner och landstingskommuner har utmon-
strats och ersatts av uttrycken kommuner pa lokal och regional niva.
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Den kommunala sjilvstyrelsens omfattning

Vid tllkomsten av regeringsformen understrok konstitutions-
utskottet att den kommunala sjilvstyrelsen utgér en av grunderna
fér den svenska demokratin (KU 1973:26 s. 39). Nigon allmint
accepterad definition av vad som avses med kommunal sjilvstyrelse
finns dock inte. I forarbetena till regeringsformen (prop. 1973:90)
uttalas bl.a. att det varken idr limpligt eller mojligt att en ging for
alla dra orubbliga och preciserade grinser 1 grundlag kring en kom-
munal sjilvstyrelsesektor och att arbets- och befogenhetsfordel-
ningen mellan stat och kommun 1 ganska vid omfattning 1 stillet
mdste kunna dndras i takt med samhillsutvecklingen. I dessa for-
arbeten uttalas vidare att det dr av grundliggande betydelse for
kommunernas kompetens att de utéver sina sirskilda &ligganden
har en fri sektor inom vilken de kan ombesérja egna angeligenheter
och att det inom detta omrdde finns utrymme fér en kommunal
initiativritt. Det anférs dven att denna initiativritt kan sigas bilda
en kirna i den kommunala sjilvbestimmanderitten som bér komma
till klart uttryck i regeringsformen (prop. 1973:90 s. 190).

Det stdr dock klart att utrymmet {6r sjilvstyrelsen inte dr obe-
grinsat. Enligt 8 kap. 5 § RF ska foreskrifter om grunderna for den
kommunala sjilvstyrelsen samt féreskrifter om kommunernas befogen-
heter och 3ligganden meddelas 1 lag. Denna bestimmelse innebir
emellertid inte bara en begrinsning av utan ocks3 ett skydd fér den
kommunala sjilvstyrelsen.

Om omridet fér den kommunala initiativritten ska inskrinkas
krivs som utgingspunkt att det sker genom foreskrifter som med-
delas av riksdagen. Nir det giller kommunernas iligganden och
befogenheter krivs dven ett bemyndigande 1 lag for att regeringen
ska f8 meddela andra foreskrifter in sddana som enbart avser verk-
stillighet av lag (prop. 2009/10:80 s. 210).

Enligt 8 kap. 21 § andra stycket punkt 5 RF ska lag om kommu-
nal beskattning och lag som innebir 3ligganden f6r kommunerna
foregds av lagridsgranskning.
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Skatteutjimning mellan kommuner

I regeringsformen har inférts en ny bestimmelse som fortydligar
att skatteutjimning mellan kommuner ir mojlig (14 kap. 5 § RF). I
forarbetena konstateras att ndgon form av kommunal skatteutjimning
har funnits sedan 1917. Systemet var dock frin borjan helt statligt
finansierat. Forst under 1980-talet inférdes utjimningssystem med
avgifter {6r kommuner och landsting med hég skattekraft (se bl.a.
SOU 2000:120 s. 51 f.). Ordningen motiverades med att struktu-
rella skillnader mellan olika kommuner och landsting nir det giller
inkomster och utgifter gjorde det nédvindigt med ndgon form av
utjimning mellan kommuner respektive landsting fér att uppnd
nationella mdl om en likvirdig service éver hela landet. Det har
varit en omstridd friga om lagstiftning som innebir en ekonomisk
omfoérdelning mellan kommuner har varit grundlagsenlig.

Det gillande systemet har inte ifrdgasatts frin konstitutionell
synpunkt pd samma sitt som férslag till tidigare utjimningssystem.
I forarbetena till 14 kap. 5 § RF anforde regeringen att det stir klart
att det ir forenligt med regeringsformen att genom lag reglera ett
system som syftar till att utjimna de ekonomiska férutsittningarna
mellan olika kommuner och landsting. Grundlagsregleringen inne-
bir dock att lagstiftarens utrymme att bestimma den nirmare utform-
ningen av sddana system ir begrinsat. Enligt regeringen borde det i
fortydligande syfte inféras en bestimmelse om kommunal skatte-
utjimning 1 regeringsformen. En sddan bestimmelse borde enligt
regeringen mojliggora olika former av utjimningssystem, bide sidana
som det nuvarande och system som utformats pd annat sitt. En viss
begrinsning med avseende pd utjimningssystemets syfte bér dock
slas fast, vilket gjorts genom att bestimmelsen anger att en kommun
kan 8liggas att bidra till kostnaden fér andra kommuners ange-
ligenheter om det krivs for att uppnd likvirdiga ekonomiska foérut-
sittningar samt for att ge kommunerna méjlighet att uppfylla sina
dtaganden (prop. 2009/10:80 s. 214).
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8.3 Grundlagsbestimmelsernas betydelse for
utredningens forslag

I regeringsformen har inférts en ny bestimmelse om att en regel-
missig provning av de kommunala sjilvstyrelseintressena ska goras
under lagstiftningsprocessen med tillimpning av en proportionali-
tetsprincip (14 kap. 3 § RF). I bestimmelsen anges att en inskrink-
ning 1 den kommunala sjilvstyrelsen aldrig bor g8 utéver vad som
ir nddvindigt med hinsyn till de indamal som har féranlett den.

I forarbetena till 14 kap. 3 § RF anforde regeringen att en pro-
portionalitetsprovning bor innefatta en skyldighet att undersoka
om det indamal som regleringen avser att tillgodose kan uppnds pa
ett for det kommunala sjilvbestimmandet mindre ingripande sitt
in det som foreslds. Om olika mojligheter finns for att nd samma
mal bor riksdagen av hinsyn till principen om den kommunala sjilv-
styrelsen vilja den reglering som ligger minst band p& den kom-
munala sjilvbestimmanderitten (prop. 2009/10:80 s. 212).

Vidare framholl regeringen 1 nimnda férarbeten att proportio-
nalitetsprincipen innebir att den pdverkan som olika férslag kommer
att ha pd den kommunala sjilvstyrelsen kommer att behéva nog-
grant analyseras under lagstiftningsprocessen. Sjilvstyrelseintressena
boér regelmissigt stillas mot de indamal som ligger bakom lagfor-
slaget. Regeringen ansdg att det ir av avgorande betydelse att den
slutliga bedémningen av om proportionalitetskravet ir tillgodosett
gors av riksdagen 1 samband med att den tar stillning till forslaget
(a. prop. s. 213).

En bedémning av utredningens forslag i ett sjilvstyrelseperspek-
tiv gors 1 kapitel 10 Konsekvenser av utredningens forslag.
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9 Overvaganden och forslag

9.1 Inledning

Mitt uppdrag enligt direktivet har varit att analysera de kommunala
finansernas konjunkturkinslighet och limna férslag om hur even-
tuella procykliska variationer 1 kommuners och landstings verksam-
heter kan forebyggas. Nir det giller forslagen pekar direktivet ut
tvd olika huvudinriktningar:

o att foresld forindringar i1 regelverket f6r kommunernas och lands-
tingens ekonomiska férvaltning och redovisning samt

e att utreda forutsittningarna for att inféra en kommunstabilise-
ringsfond.

Av direktivet framgir att uppdraget tar sin utgingspunkt i1 bla.
foljande problembeskrivning och frigestillningar: Finns det en risk
att kommuner och landsting agerar procykliskt bl.a. till f6ljd av det
kommunala balanskravet och dirmed férstirker konjunktursving-
ningarna i samhillsekonomin? Har kommuner och landsting till-
rickligt starka incitament att sjilva klara av sin ekonomi framfér att
i stillet begira stdd frin staten nir det blir diliga tider? Behovs ett
regelbaserat stabiliseringssystem som ”tar hand” om konjunktur-
variationer, si att overviganden om statsbidragsnivin ska kunna
ske utifrdn andra grunder in de konjunkturmissiga?

Utifrin beskrivningar och analyser 1 tidigare kapitel redovisar
jag 1 det foljande resultatet av mina 6verviganden nir det giller
frigan om konjunkturkinsligheten i de kommunala finanserna och
om en stabilisering av kommunsektorns intikter éver en konjunk-
turcykel.

Jag redovisar ett antal f6rslag nir det giller balanskravet och den
kommunala redovisningen. Mina férslag avser frimst att undanrgja
sddana inslag 1 de nuvarande reglerna som férsvirar f6r kommuner
och landsting att sjilva utjimna intikter och resultat dver tid for att
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fa en mer stabil verksamhet. Forslagen syftar inte till att flytta dver
ansvaret for stabiliseringspolitiken till kommuner och landsting
utan till att géra det méjligt f6r kommuner och landsting att agera
pd ett sitt som underlittar den statliga stabiliseringspolitiken och
minskar behovet av diskretionira statliga stod till kommuner och
landsting 1 déliga tider. De kan nirmast beskrivas som en forstirk-
ning av de s.k. automatiska stabilisatorerna 1 ekonomin. Forslagen
avser ocksd att forstirka kommunernas och landstingens ekono-
miska styrning mot en god ekonomisk hushillning och en l&ng-
siktigt hillbar ekonomi.

Jag presenterar vidare forslag till hur ett system skulle kunna
utformas som skapar en storre stabilitet vid en djup konjunktur-
nedging. Ett sddant stabiliseringssystem bor utformas sd att det
blir enkelt, genomskinligt, robust och rimligt férutsigbart.

9.2 Stabilisering av de kommunala intakterna dver
en konjunkturcykel

9.2.1 Visar konjunkturanalyserna pa ett behov av en
stabilisering av intakter?

Min bedémning: Utredningens analyser visar att det finns sam-
band mellan konjunkturen och de kommunala finanserna men
de ir varken starka eller stabila.

Analyserna ger indd tillrickligt stod fér att overviga for-
indringar som kan bidra till stérre stabilitet 1 den kommunala
verksamheten.

Forindringar kan géras som forstirker mojligheterna att mot-
verka konjunktursvingningar genom ett 6kat lokalt konjunktur-
sparande.

Foérindringar kan ocksd goras genom att utforma ett centralt
system som kan ge mer stabila planeringsférutsittningar f6r bide
staten och kommunsektorn.

Jag forordar 1 forsta hand &tgirder som pdverkar det lokala
beslutsfattandet. En kombination av lokala och centrala tgirder
ir ocksd mojlig eftersom de kan komplettera varandra.
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Skilen for min bedomning: I utredningens direktiv anges att kom-
muner och landsting kan tvingas till nedskirningar eller skatte-
héjningar di skatteintikterna viker till f6ljd av en kraftig l3gkon-
junktur. Likasd kan kostnaderna 6ka och/eller skatterna sinkas vid
en konjunkturuppging. Vidare sigs att en verksamhet som fér-
stirker konjunktursvingningarna ir ett stabiliseringspolitiskt pro-
blem, och att balanskravet bidrar till risken att kommunsektorn
forstirker konjunkturvariationer.

De analyser som utredningen har gjort av sambanden mellan
konjunktursvingningar och de kommunala finanserna de senaste
30 dren presenteras 1 kapitel 5. Analyserna ger inte ett entydigt eller
starkt stod f6r de bedomningar som redovisas 1 direktivet dven om
de inte heller direkt motsigs. Finanskrisen 2008 sdg nigot annor-
lunda ut 4n tidigare kriser. Det som hint i den kommunala ekono-
min de senaste dren har sannolikt priglats av de mycket negativa
férvintningarna som vicktes 1 ett tidigt skede av krisen 1 kombina-
tion med att balanskravet fitt ett allt starkare genomslag 1 sektorn.
Sikra slutsatser infér kommande kriser ir svira att dra utifrin
empirin och analyserna, eftersom bide de institutionella forhillan-
dena och krisernas karaktir har varierat 6ver tid.

Stédjer analyserna en stabilisering av intikter ver tid?

Utredningens konjunkturanalyser visar att det finns samband mellan
konjunkturen och de kommunala finanserna. Dessa samband mellan
konjunktursvingningar och kommunsektorns intikter, konsum-
tion och sysselsittning ir dock varken starka eller stabila. Att det
finns en viss variation 1 kommunsektorns intikter éver konjunktur-
cykeln, och dirmed ocksd i konsumtion och sysselsittning styrks
av analyserna. Genomslaget for konjunktursvingningar tar dock
olika ling tid for olika variabler, och det finns minga faktorer som
paverkar forloppen, bl.a. den mojlighet som kommuner och lands-
ting redan 1 dag har att parera intiktsférindringar genom att variera
sina resultat. Aven om sambanden ir svira att beskriva och beligga
1 detalj s& stdr det ind3 klart att en mer stabil och jimn utveckling
av konsumtion och sysselsittning, som ocksi gagnar en stabil
samhillsekonomi, kan frimjas genom en jimnare intiktsutveckling
och ett okat utrymme f6r variationer 1 det ekonomiska resultatet
och dirigenom ocksé 1 sparandet.
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Analyserna ger sdledes visst stdd for att en intiktsutjimning kan
forvintas f3 ett genomslag pd konsumtion och sysselsittning i kom-
munsektorn, men diremot inte i vilken omfattning, med vilken
styrka eller med vilken tidsutdrikt. Sammanfattningsvis anser jag
alltsd att analyserna inte ger ett entydigt svar pd frigan om 1 vilken
utstrickning en utjimning av intikter 1 sig skulle piverka den kom-
munala konsumtionen och sysselsittningen 1 konjunkturstabilise-
rande riktning, dven om det ir ganska troligt att s3 skulle ske. Mot
denna bakgrund finns det anledning att iaktta viss forsiktighet nir
det giller vilka tgirder som sitts in for att stabilisera kommuner-
nas intikter. Analyserna ger inte heller st6d for att ett stabilise-
ringssystem skulle {8 en rimlig triffsikerhet ur ett stabiliserings-
politiskt perspektiv. De kan anvindas som ett allmint stéd for sta-
biliserande 3tgirder, men knappast som stéd fér mer lingtgdende
tgirder for att stabilisera kommunernas och landstingens intikter,
1 synnerhet inte om dessa dtgirder f6r med sig andra risker och
nackdelar. Dirtill &r sambanden alltfor otydliga och svaga.

Atgirder for stabilisering

Mitt uppdrag innebir bl.a. att utifrdn ett stabiliseringspolitiskt per-
spektiv foresld dtgirder som kan forebygga att staten tvingas bira
hela den ekonomiska bérdan nir det uppstar en samhillsekonomisk
kris. Detta kan i sig vara ett skil for att utforma ett system for att
tillskapa en ekonomisk buffert f6r kommunsektorn som kan
anvindas vid en kris, och skulle vara ett av syftena med den s.k.
kommunstabiliseringsfonden. En fondlésning som utformas inom
statsbudgetens ram fir emellertid inte nigon direkt effekt pd de
samlade offentliga finanserna och statens ldnebehov éver en lingre
tid, givet att utbetalningar frdn fonden fullt ut finansieras med
inbetalningar frin kommunsektorn. Samma effekt kan uppnds genom
att staten bedriver en tydlig och vil avvigd finanspolitik, t.ex.
genom att variera statsbidragen utifrdn konjunkturen, sivida inte
ett rent diskretionirt system riskerar att framtvinga storre utbetal-
ningar till kommunsektorn in ett regelbaserat system.

Det bor 1 sammanhanget pdpekas att automatiskt verkande system
generellt sett skapar stabilitet 4 ena sidan men introducerar & andra
sidan en troghet 1 det finanspolitiska beslutsfattandet. Detta riskerar
att forsvira anpassningen av finanspolitiken i sidana ligen di det
finns behov av snabba tgirder for att konsolidera de offentliga
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finanserna 1 en ligkonjunktur. Ett sidant behov kan uppstd om
fortroendet for finanspolitikens 1dngsiktiga hdllbarhet rubbas (jfr
Sverige pd 1990-talet eller Grekland i dag).

Inom ramen for sitt arbete har utredningen undersokt vissa
andra linders system och erfarenheter av hur kommunsektorn
paverkas av konjunktursvingningar. Utredningen har ocksd gjort
en oversiktlig, jimforande analys av hur dessa problem hanteras
och vilka vigar som man valt 1 olika linder utifrin sina specifika
forutsittningar. En slutsats som kan dras ir att det finns virdefulla
erfarenheter i andra linder. En ir att flera linder har mer
institutionaliserade former f6r sparande in vad som giller i Sverige.
Samtidigt finns skillnader av konstitutionell karaktir nir det giller
relationen stat — kommunsektor och den kommunala sjilvstyrelsen
som medfor att det dr svirt att dra ndgra direkta paralleller mellan
de olika nationella systemen. Sammanfattningsvis visar siledes inte
den internationella genomgingen pd nigra alternativa l6sningar
som direkt gér att dverfora till det svenska systemet.

Atgirder som piverkar det lokala beslutsfattandet

Det kan utifrin analyserna av konjunkturkinsligheten finnas till-
rickliga skal att 6verviga férindringar som kan bidra ull stérre sta-
bilitet i den kommunala verksamheten. Fér att betona det kom-
munala ansvar for verksamhet och ekonomi som slis fast i grund-
lagen och kommunallagen bér, enligt min uppfattning, tgirder
vidtas for att forstirka mojligheterna till ett 6kat lokalt sparande.
Kommuner och landsting ska ha en god ekonomisk hushillning,
vilket bl.a. innebir att de behover ha ett eget sparande for att kunna
hantera variationer i de ekonomiska férutsittningarna, inte minst
konjunkturvariationer. Som redovisas 1 kapitel 6 finns uttalade
behov och énskemdl 1 sektorn om férindring 1 regelverket som ger
forbittrade mojligheter att spara. Det finns bl.a. mot den bak-
grunden goda skil att 6verviga 3tgirder som forstirker mojlig-
heterna att motverka konjunktursvingningar genom ett ékat lokalt
konjunktursparande. Sddana 3tgirder kan bidra till att forstirka de
automatiska stabilisatorerna i finanspolitiken, genom att gora det
mojligt f6r kommuner och landsting att 1 stdrre utstrickning dn
1 dag avstd frin att skira ned pd verksamheten och personalen nir
intikterna tillfilligt f6rsimras 1 en konjunktursvacka. Dirmed kan
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behoven av diskretionira stabiliseringpolitiska insatser frin staten
sida minska.

Jag forordar 1 forsta hand &tgirder som paverkar det lokala besluts-
fattandet. En kombination av lokala och centrala dtgirder dr ocksd
méjlig eftersom de kan komplettera varandra. Atgirderna bor di
anpassas s3 att de inte motverkar varandra.

Ett centralt system for stabilisering av intékter

Det kan utifrdn analyserna av konjunkturkinsligheten ocksi finnas
skil att overviga ytterligare forindringar som kan bidra till stabi-
litet, framfor allt nir det uppstdr en mycket kraftig konjunktur-
nedging, en kris, for att motverka kortsiktiga neddragningar. For-
indringar kan goras genom att utforma ett centralt system som
kompletterar de lokala dtgirderna.

Virdet av ett centralt stabiliseringssystem skulle framfér allt
ligga i att det kan utgéra ett skyddsnit 1 situationer som den en-
skilda kommunen eller det enskilda landstinget inte rimligen kan ha
beredskap for. Det kan ocksd bidra till att skapa mer stabila
planeringsférutsittningar for savil staten som kommunsektorn i en
krissituation, vilket bla. férutsitter att systemets regler ir tydliga
och kinda. Om kommuner och landsting 1 forvig vet att det t.ex.
finns en nedre grins f6r hur svag utvecklingen av skatteunderlaget
kan bli si kan det sannolikt férhindra omfattande neddragningar.
Det minskar vidare behovet av diskretionira dtgirder och dir-
igenom ocksd risken fér att det uppstdr en férhandlingsliknande
situation. Det finns sjilvfallet en risk att ett system skulle kunna
skapa incitament fér kommuner och landsting att inte ha ett eget
konjunktursparande, men om den nedre grinsen sitts tillrickligt
l3gt s& bedémer jag inte den risken som sirskilt stor. Ett virde fér
sdvil staten som enskilda kommuner och landsting med ett centralt
system dr att det skapar klarhet och tydlighet om vad som giller i
hindelse av en kris. Dirmed fir beslutsfattare 1 kommuner och
landsting besked tidigt och staten behéver inte gora den typ av
bedémningar som krivdes infor beslutet vdren 2009 om det till-
filliga konjunkturstédet till kommunsektorn.

En aspekt pd ett centralt system for stabilisering som bl.a. tagits
upp av utredningens politiska referensgrupp giller de ”dynamiska”
effekter som skapas genom variationerna 1 skatteunderlags-
utveckling 6ver tid. Variationerna stiller krav pd en god styrning
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och anpassning och ger mojligheter till utveckling och satsningar i
hégkonjunktur medan en ligkonjunktur ocksd kan ge incitament
eller stod for nddvindiga strukturella férindringar som annars kan
vara politiskt svira att genomféra. En liknande synpunkt har fram-
forts av SKL, som menar att det finns ett visst behov fér kom-
muner och landsting att pdverkas av konjunktursvingningar. I hég-
konjunktur 6kar ofta loner och priser, vilket i viss m&n matchas
med o6kade skatteintikter. I ligkonjunktur uppstir en omvind
situation genom att utvecklingen av I6ner och priser ofta ir
svagare. Vid en ligkonjunktur dkar & andra sidan t.ex. kostnaderna
for ekonomiskt bistind.

Min bedémning utifrdn erfarenheterna frén finanskrisen 2008 och
dessa synpunkter ir att det talar f6r att centrala &tgirder frimst bor
ta sikte pd att motverka en kraftig konjunkturnedging, dvs. en kris.

Prognosproblem

Jag vill i sammanhanget ocksd framhélla den problematik som finns
1 att kommunernas och landstingens verksamhet och ekonomi, pd
samma sitt som statens, miste planeras med en hog grad av osiker-
het i och med det stora beroendet av prognoser'. Svirigheterna att
gora prognoser okar i samband med konjunktursvingningar. For
kommuner och landsting kan prognosproblematiken innebira minst
lika stora svdrigheter i planeringen som konjunkturvariationerna i
sig. Ett centralt system behover dirfér konstrueras s att det blir
ett stdd och inte en ytterligare komplicerande faktor 1 planeringen
av verksamhet och ekonomi, vilket frimst innebir att det inte bor
vara alltfér beroende av prognoser.

! Se bl.a. Finanspolitiska rddet rapport Svensk Finanspolitik 2011 s. 123.
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9.2.2  Forutsattningar for ett centralt system for stabilisering
av kommunala intakter

Min bedomning: Ett centralt system f6r utjimning av kommunala
intikter 6ver tid kan utformas pd olika sitt och goras mer eller
mindre lingtgiende. Stabiliteten 1 systemet blir hégre ju mindre
l&ngtgdende utjimningen ir.

Jag férordar ett system som endast griper in vid en djupare
konjunkturnedgdng di de kommunala skatteintikterna utvecklas
mycket svagt. Den mest indama&lsenliga utformningen ir i det fallet
ett system med en garanti for en ligsta tillvixt av skatteunderlaget.
Ett sidant system skapar mer stabila planeringsférutsittningar fér
kommunsektorn och minskar behovet av diskretionira statliga
dtgirder 1 en krissituation.

Finansiering av ett garantisystem kan ske genom en irlig, gene-
rell avgift f6r kommuner och landsting eller en minskning av det
generella statsbidraget. Det dr en betydligt enklare och ur legiti-
mitets- och sjilvstyrelseperspektiv. mer fordelaktig 16sning om
finansieringen byggs kring det generella statsbidraget och stabilise-
ringssystemet blir en beslutsregel for hur statsbidraget ska for-
indras i en konjunkturnedging.

Skilen f6r min bedomning
Kommunsektorn i stabiliseringspolitiken

Syftet med en stabilisering av kommunsektorns intikter éver tid ir
enligt direktivet att férebygga procykliska variationer i kommuners
och landstings verksamhet och att frimja en stabil kommunal verk-
samhet &ver konjunkturcykeln. Stabiliseringen ska sdledes fore-
bygga kraftiga neddragningar av den kommunala verksamheten och
sysselsittningen vid en befarad nedging i konjunkturen samt mot-
verka en kraftig kostnadsékning vid hégkonjunktur. Den kan dir-
for gagna en stabilitet 1 verksamheten, for vilken de huvudsakliga
behoven inte varierar med konjunkturer.

Ansvaret {or stabiliseringspolitiken ligger hos staten. Kommun-
sektorns ekonomi paverkar dock genom sin storlek férutsittning-
arna for stabiliseringspolitiken, dven om kommuner och landsting
inte har ett ansvar for den. Det ir angeliget att kommuner och
landsting, genom sitt agerande, inte foérsvirar genomférandet av
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stabiliseringspolitiska dtgirder utan har méojligheter och incitament
att sd ldngt mojligt hantera konjunktursvingningar pa lokal niva.
Den problematik med procyklikalitet, eller snarare destabilise-
ring, som pdtalas 1 direktivet skulle kunna tala f6r en mer om-
fattande stabilisering av de kommunala intikterna 6ver en konjunk-
turcykel. Detta for att mojliggora ett uppritthllande av kostnads-
utvecklingen 1 ligkonjunktur och att hilla tillbaka kostnadsutveck-
lingen 1 hégkonjunktur. En viss parallell kan dras med det danska
systemet, dir staten och kommunerna &rligen férhandlar fram en
“utgiftsram” f6r kommunsektorn och dir staten garanterar intikter
som mojliggdr utgifter inom ramen. Ytterst handlar det om en
avvigning mellan hur l8ngt det kommunala respektive det statliga
ansvaret stricker sig for att de kommunala finanserna ska utvecklas
och bibehillas inom samhillsekonomiska ramar i olika konjunk-
turer. Det svenska systemet bygger 1 hogre utstrickning in det
danska pd att kommuner och landsting tar ett mer l&ngtgdende,
eget ansvar for sin ekonomi, men inom de ramar som staten fast-
stiller. Att begrinsa det kommunala utrymmet genom att minska
skatteintikterna 1 hogkonjunktur skulle kunna uppfattas som ett
visentligt avsteg frdn vad som giller i dag, d& staten i férsta hand
piverkar kommunsektorns ekonomiska utrymme genom att fast-
stilla statsbidragens storlek och genom balanskravet. Utredningens
analyser har inte heller fullt ut kunnat styrka hypotesen om ett
starkt procykliskt agerande som skulle motivera en lingtgiende
konjunkturutjimning av kommunsektorns intikter. De kommunala
incitamenten och mojligheterna att konjunkturspara kan dock behéva
stirkas. Statens ansvar for stabiliseringspolitiken kan dirutéver
motivera sirskilda dtgirder 1 krisligen, vilket t.ex. skedde 2009.
Sammantaget talar detta for forindringar av regelverket for eko-
nomisk forvaltning och balanskrav, vilket jag ocksd foreslir 1 det
foljande. Dessa forindringar kan kompletteras med ett centralt
system for stabilisering. Mina forslag syftar bla. till att underlitta
ett individuellt konjunktursparande i kommuner och landsting under
goda &r som kan anvindas under simre r. Det dr dock inte rimligt
att det individuella kommunala konjunktursparandet ska vara s3
stort att det klarar storre kriser. Ett centralt system kan dirfor ses
som ett komplement 1 form av ett ordnat “tvingssparande” i1 kom-
munsektorn for att skapa utrymme for att kunna hélla uppe verk-
samhetsnivdn 1 en kraftig konjunkturnedgidng. Som tidigare redo-
visats kommer sannolikt inte ett sddant sparande att férindra den
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offentliga sektorns finansiella sparande eller statens linebehov éver
en konjunkturcykel och inte heller pd lingre sikt.

Mot bakgrund av den tidigare redovisade analysen av konjunktur-
kinsligheten i1 de kommunala finanserna s ir min utgdngspunkt att
ett centralt system fér stabilisering 1 férsta hand bor trida in vid en
kraftig konjunkturnedgdng, en kris, snarare in att avse en 16pande
stabilisering av intikter. Dirigenom mildras ocksd de invindningar
som kan resas mot ett system utifrin den kommunala sjilvstyrelsen
och beskattningsritten.

Olika stabiliseringsmodeller

I kapitel 7 har olika modeller f6r ett utjimnings/stabiliseringssystem
beskrivits och analyserats. De krav som utredningen formulerat
och som kan motivera ett stabiliseringssystem ir att det bor bidra
till en stabilisering av intikterna, sirskilt vid en kraftig konjunktur-
nedging. Systemet bor vidare vara regelstyrt och rimligt robust
mot variationer 1 konjunkturménstret utan att det uppstdr stora
ekonomiska obalanser. Systemets parametrar bér kunna bibehillas i
ett flerdrigt perspektiv. Dirutdver bor ett system vara enkelt och
begripligt s3 att dess syfte och innebord ir litt att forstd, och det
bér inte skapa negativa incitament.

Analyserna visar bl.a. hur ett konjunkturutjimnande system 1
form av en “korridormodell” skulle kunna utformas. Modellen griper
in och dimpar i bdde hogkonjunktur och ldgkonjunktur genom att
sdvil utbetalningar som inbetalningar gérs konjunkturberoende. I
en korridormodell behéver man faststilla grinser for nir systemet
ska generera ut- respektive inbetalningar. Grinserna sitts kring en
forvintad trendmissig utveckling av skatteunderlaget. Faststill-
andet av grinser och trend for skatteunderlaget ir en grannlaga
uppgift som har stor betydelse {6r systemets robusthet éver tiden
och vid olika férindringar av konjunkturmonstren. Utdver grins-
virdena behover ett antal ytterligare parametrar faststillas 1 systemet,
och kinsligheten f6r forindringar 1 olika avseenden blir stérre ju
starkare och mer lingtgdende utjimningen ir. Med en ldngtgdende
och stark utjimning kan det uppstd odnskade effekter av systemet,
framfor allt kan finansieringen bli osiker och stora ekonomiska
obalanser kan uppstd pd ganska kort tid. Detta ir knappast 6nsk-
virt varken ur ett statligt eller ett kommunalt perspektiv och som
dessutom kan bli destabiliserande 1 sig. Foér att motverka detta
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skulle tita omkalibreringar och parameterindringar sannolikt bli néd-
vindiga, nigot som inte ligger i linje med ambitionen att systemet
s& lingt mojligt bor vara regelstyrt. En mojlighet att minska dessa
problem vore att laborera med en svagare grad av utjimning 1
systemet, men dd uppnds inte de dnskvirda utjimningseffekterna
som skulle vara motivet till att inféra systemet. En annan mojlighet
vore att kombinera modellen med en 3rlig, fast avgift for att sikra
en stabil finansiering.

Sammanfattningsvis skulle en férdel med ett korridorsystem
vara att det stabiliserar genom att bdde dimpa och stimulera, men
detta ska stillas mot de risker och problem som redovisats ovan
och som ett sidant system skulle medféra. Som visats 1 berikning-
arna 1 kapitel 7 dr det svirt att 8 en stabil finansiering i ett centralt
system om finansieringen gérs beroende av hdgkonjunktur med
nigon form av automatik, dvs. med avgifter som “kapar toppar” i
skatteunderlagsutvecklingen. Férutom de mer tekniska problemen
skulle en lingtgdende stabilisering av intikter ocksd riskera att
minska kommunernas och landstingens sdvil incitament som mojlig-
heter att sjilva spara i goda tider. Med indamélsenliga regler kan
konjunkturtoppar ge méjlighet fér kommuner och landsting att
sjilva bygga upp ett individuellt konjunktursparande. Incitamentet
att spara individuellt kan dock férvintas minska ju mer omfattande
utjimning som sker 1 ett centralt system. Slutligen skulle ett stabili-
seringssystem sannolikt ha svirt att £3 legitimitet 1 kommunsektorn
genom att det kan uppfattas som ett ingrepp i den kommunala
sjilvstyrelsen. Under utredningsarbetes ging har jag haft kontakt
med ménga foretridare fér kommuner och landsting och mitt
intryck dr att motstdndet mot en central 16sning dr ganska stort.

I kapitel 7 analyseras ocks8 en annan modell fér stabilisering, en
”garantimodell”, som dimpar i nedgdng genom att endast utbetal-
ningarna gors konjunkturberoende medan inbetalningarna sker 16pande
med en fast avgift. En sddan modell kan utformas med nigot firre
parametrar och kan dirfér géras mer stabil. Den kan ocksd upp-
fattas som enklare samt mer genomskinlig och férutsigbar. Med en
fast 1 stillet f6r en konjunkturberoende avgift kan finansieringen av
en garanti bli mer stabil, men det innebir ocksi att systemet inte
ddmpar 1 en hogkonjunktur sdsom sker 1 korridormodellen. Garanti-
modellens nedre grins ricker dock for att forebygga ett procykliskt
beteende i en stark nedgdng genom att skapa sikerhet kring den ligsta
utvecklingstakt som kommuner och landsting behéver rikna med.
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Sammanfattningsvis finns det bide méjligheter och risker med
ett stabiliseringssystem. I ett korridorsystem finns risk fér obalanser
sdvida inte systemet ofta kalibreras om, varvid man kan tappa en
del av den efterstrivade stabiliteten i ekonomiska férutsittningar.
Ett garantisystem kan ges en mer stabil utformning och ir ocksi
tillrickligt f6r att svara mot behovet att motverka ett procykliskt
agerande 1 stark nedgéng.

I kapitel 7 analyseras ocksd om det finns mojlighet att dstad-
komma en 6kad stabilitet i skatteintikterna genom att gora forindringar
1 utbetalningssystemet f6r kommunalskatt. Slutsatsen ir att de tink-
bara férindringar som studerats inte ger ndgon mirkbar férbittring
1 torhéllande tll systemets nuvarande utformning. Ett avskaffande
av avrikningsférfarandet skulle kunna ge en stabiliserande effekt,
men en sddan férindring ir mer ingripande och behover 1 s3 fall
utredas 1 sirskild ordning.

Mot bakgrund av vad som redovisats férordar jag ett stabiliser-
ingssystem 1 form av en garantimodell. Ett sidant system kan,
enligt min mening, utformas si att det i rimlig utstrickning upp-
fyller de krav som formulerats ovan. Inriktningen bor vara att
systemet ska utldsas nir nedgdngen 1 konjunktur ir kraftig — en
kris — for att 1 férebyggande syfte kunna férhindra alltfér stora fall
1 kommunsektorns intikter. Jag ir medveten om att ett sidant
“ensidigt” system inte 1 sig innebir ndgon inbromsning av de kom-
munala intikterna eller utgiftsutvecklingen i hogkonjunktur. Det
kan dock uppfattas som mindre problematiskt 1 ett legitimitets-
och sjilvstyrelseperspektiv. Det ir kommunerna och landstingen sjilva
som styr sin verksamhet och sin utgiftsnivd. Mina forslag i det
foljande om lokal resultatutjimning bor ocksd ge betydligt storre
incitament f6r kommuner och landsting att bygga upp ett konjunk-
tursparande under goda ir som kan tas i ansprk under simre 3r.
Utvecklingen av stabiliseringssystemets effekter bor foljas noga.

Nir dr det stark nedging eller kris¢

En viktig friga ir vad som ska betraktas som en kris, dvs. vid vilken
utveckling av intikterna ska ett stabiliseringssystem utlsas? Det
finns olika sitt att definiera en ldgkonjunktur eller en kris ur ett
ekonomiskt perspektiv. Mitt direktiv talar om en stabil, kommunal
verksambhet, vilket jag tolkar som att verksamheten inte bér minska
1 ett kortsiktigt perspektiv. En tinkbar grins ir dirfér enligt min
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uppfattning att lita systemet utlosas nir tillvixten av det kommunala
skatteunderlaget understiger en viss nivd dir den kommunala verk-
samheten och sysselsittningen inte lingre kan uppritthéllas. For att
systemet ska skapa férutsittningar f6r en stabil kommunal verksam-
het skulle intikterna s3 lingt mojligt behova hillas realt oforindrade
1 en nedgdng for att undvika att kommuner och landsting genom
sitt agerande inte forstirker konjunkturnedgingen.

Hur kan ett system utformas?

Ett stabiliseringssystem bor 1 forsta hand utformas som ett statligt
dtagande, en beslutsregel, som garanterar sektorn stéd vid en
kraftig konjunkturnedging. Det kan konstrueras pd liknande sitt
som t.ex. stabilitetsfonden for finanssektorn, dvs. staten svarar for
regelverket och att en lopande finansiering sker t.ex. genom
avgifter. Jag bedomer det som problematiskt att villkora ett sidant
stdd med att det finns tillrickliga medel uppbyggda pd férhand
eftersom systemets belastning och finansiering ir helt avhingigt av
vilket konjunkturlige som rdder nir det introduceras. Det viktig-
aste dr att det finns en handlingsregel for stod 1 krisligen, vilken ir
kind och kan utlésas pd tydliga kriterier (jfr. vren 2009 di en
sddan handlingsregel inte fanns).

Ett system for stabilisering av kommunsektorns intikter kan
utformas som en fondldsning, i direktivet kallad en kommun-
stabiliseringsfond. For att stéd ska kunna utges dven om tillrickliga
medel inte har hunnit byggas upp vid en kris, bér fonden vara
forsedd med en kredit. Ett annat alternativ ir att staten tillfilligt
gdr in och finansierar ev. underskott via ett anslag pd statsbudgeten,
vilket pdverkar de takbegrinsade utgifterna. Oavsett vilken konstruk-
tion som viljs s§ kommer ett underskott att pdverka statens line-
behov. Man kan mot den bakgrunden ifrigasitta virdet med en
fond. Min uppfattning ir att den fyller en funktion 1 det fall
stabiliseringssystemet finansieras genom avgifter frin kommuner
och landsting. Av legitimitetsskil bér d& utbetalningar och inbetal-
ningar tydligt hillas isir frin den 6vriga hantering av statens inkomster
och utgifter. Nigra andra tungt vigande skil kan jag inte se f6r en
fond.

Finansiering av stodet kan ske genom en drlig minskning av
sektorns ekonomiska utrymme, som tekniskt kan goras p8 olika sitt,
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t.ex. genom en avgift som kommuner och landsting betalar till staten
eller genom en motsvarande minskning av statsbidragen.

En l6sning som byggs kring det generella statsbidraget ir pd
ménga sitt den allra enklaste. Stabiliseringssystemet blir di helt
enkelt en beslutsregel for det generella statsbidraget. Beslutsregeln
anger hur statsbidraget ska forindras i kristider, bortsett frin de
beslut som ir kopplade till finansieringsprincipen och statens reform-
ambitioner. Med en statsbidragsloésning uppstdr inga tveksamheter
kring systemets férenlighet med den kommunala sjilvstyrelsen, det
behévs inga sirskilda bidrag eller avgifter mellan staten och
kommunsektorn fér att hantera stabiliseringen och nigon separat
fond behover sannolikt inte heller byggas upp. Systemet skulle
ocksd ha betydligt bittre férutsittningar att i en legitimitet hos
foretridare f6r kommuner och landsting.

Enligt utredningens direktiv bér mina férslag vara oberoende av
de generella statsbidragen. I valet mellan en avgift och ett minskat
statsbidrag ir som redovisats ovan min bedémning att det senare
alternativet har stérre férutsittningar att bli framgdngsrikt. For att
uppfylla de formella kraven i direktivet innebir dock mitt forslag i
det foljande att systemet avgiftsfinansieras.

9.2.3 Sammanfattande utgangspunkter for forslagen om
stabilisering av intdkter

Som jag redovisat i det foregdende kan jag se att en viss stabili-
sering av kommunsektorns intikter kan motiveras utifrdn bide sta-
biliseringspolitiska och verksamhetsmissiga skil. Atgirder for att
motverka att den kommunala verksamheten forstirker konjunktur-
nedgingar kan sittas in pd bide lokal och central nivd; dels genom
att skapa bittre férutsittningar for ett lokalt konjunktursparande
och dels genom att inféra ett centralt system som utldses vid en
mycket stor nedging i konjunkturen; en kris. Det frimsta motivet
for en central 16sning r att kommuner och landsting inte rimligen
kan férvintas bygga upp tillrickliga reserver f6r att hantera en kris.

Jag forordar i forsta hand dtgirder pd lokal nivd genom ett
indrat regelverk, vilket jag foresldr i det f6ljande. Ett okat lokalt
sparande bidrar till att minska risken fér att kommuner och
landsting agerar pd ett sitt som forstirker konjunktursving-
ningarna under normala konjunkturférlopp. Ett lokalt system har

208



SOU 2011:59 Overviaganden och forslag

betydligt storre forutsittningar att f3 legitimitet 1 kommuner och
landsting jimfért med ett centralt system.

Det har ingdtt i mitt uppdrag att ocksd foresld utformning av ett
centralt system foér utjimning. Min bedémning ir att en modell
med en central inkomstgaranti kan uppfylla syftet att trida in vid
en kris. For att finansiera garantin miste sektorns ekonomiska
utrymme minskas, vilket kan ske genom avgifter frdn sektorn. Ett
alternativ, som dock inte legat inom ramen fér mina direktiv, vore
att minska statsbidragen med motsvarande belopp. Den senare 16s-
ningen torde ha storre forutsittningar att uppfattas som legitim
och férenlig med sjilvstyrelsen.

Mina férslag 1 det foljande wutgdr fr@n de redovisade
bedémningarna.

Utredningens politiska referensgrupp delar min bedémning att
det i forsta hand ir reglerna for det lokala beslutsfattandet som bor
indras. Gruppen har i huvudsak ocksd givit uttryck for ganska stark
tveksamhet nir det giller inférandet av ett centralt system for sta-
bilisering.

9.3 Forstarkning och modifiering av god ekonomisk
hushallning och balanskravet

9.3.1 Resultatutjamning for att méta konjunkturvariationer

Min bedémning: Mojligheten f6r kommuner och landsting att
sjilva kunna utjimna intikter éver tid och dirigenom méota kon-
junkturvariationer ir begrinsad och bér forstirkas.

Detta kan ske genom tillskapandet av en méjlighet for kom-
muner och landsting att bygga upp en resultatutjimningsreserv
inom ramen f6r det egna kapitalet. Resultatutjimningsreserven gor
det mojligt for kommuner och landsting att sitta av en del av sina
overskott 1 goda tider och sedan iansprikta dem for att ticka under-
skott nir sddana uppstér vid en ligkonjunktur. Resultatutjimnings-
reserven kan ses som ett led i, men ocksd ett fortydligande av det
dvergripande méilet om god ekonomisk hushillning.

Mitt forslag: For att utjimna intikter 6ver en konjunkturcykel fir
kommuner och landsting reservera medel i en resultatutjimnings-
reserv under vissa angivna férutsittningar. Summan av reserverade
medel utgér kommunens eller landstingets resultatutjimningsreserv.
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Skilen for min beddmning och mitt f6rslag: Utgdngspunkten for
mina férslag dr att 6ka flexibiliteten 1 nuvarande regelverk och
tillita reglering av 6ver- och underskott 1 hég- respektive l3gkon-
junktur utan att dventyra en stabil och lingsiktigt hillbar ekonomi.
Forslagen ska ligga inom ramen {6r en god ekonomisk hushillning
och stodja denna. Det férutsitter enligt min bedémning att vissa
restriktioner sitts upp for reservering till och uttag ur resultatugjimnings-
reserven.

Konjunkturanalyserna 1 kapitel 5 visar att det ekonomiska resul-
tatet kan vara en av flera stétdimpare som motverkar konjunktur-
variationer 1 verksamheten. Kopplingen mellan konjukturen och det
ekonomiska resultatet skulle kunna férstirkas genom ett 6kat kon-
junktursparande, varigenom kostnaderna skulle kunna utvecklas
jimnare 6ver tid.

Det kommunala balanskravet har stor betydelse fér en ansvars-
full ekonomisk férvaltning i kommuner och landsting. Det finns
dock en stelhet 1 de nuvarande reglerna som innebir att balans-
kravet dr “asymmetriskt”. Underskott ska regleras medan tidigare
upparbetade 6verskott 1 princip inte kan ianspriktas for att jimna
ut ekonomin vid en nedgdng. Endast de kommuner och landsting
som har en stark finansiell stillning kan tillitas minska det egna
kapitalet enligt undantagsreglerna. Utredningens undersékningar
bekriftar ocksd att balanskravet dr férenat med vissa problem som
motverkar ett konjunktursparande och att inriktningen mot en god
ekonomisk hushdllning behéver forstirkas.

God ekonomisk hushéllning ir ett mer 1dngtgiende krav in balans-
kravet, och inrymmer bl.a. att ekonomin ska ha en beredskap for
oférutsedda hindelser och variationer, t.ex. for konjunktursvingningar.

Mot denna bakgrund bér regelverket fér ekonomisk férvaltning
forindras och stirkas for att frimja stabilitet genom ett dkat lokalt
ansvarstagande for intikts- och resultatutjimning éver tid. Det ger
kommuner och landsting en méjlighet att ligga undan medel 1 goda
tider for att anvinda 1 simre tider, 1 stillet f6r att den kommunala
verksamheten ska utgéra bufferten som paverkas av konjunktur-
svingningar. Ett sddant sparande ger en stabilare ekonomi som
mojliggér jimnare sysselsittning och kvalitet 1 den kommunala
verksamheten. Mojligheten till sparande minskar bidde risken for
procykliskt beteende i kommuner och landsting och asymmetrin 1
balanskravet. Forslaget torde dven innebira att incitamenten fér
s.k. bokslutspolitik minskar.
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Utifrin kraven pd god ekonomisk hushillning behovs sdledes
férindringar som innebir att man skapar méjlighet att pd ett trans-
parent sitt férdela om intikter och resultat 6ver tid. Det innebir
att det behovs tydliga regler f6r reservering av éverskott for resultat-
utjimning och dven modifiering av balanskravsreglerna. Dirtill behévs
klargorande under vilka omstindigheter som reservering och uttag
av medel for resultatutjimning ska vara mojligt och énskvirt, samt
hur dessa frigor ska hanteras i den kommunala redovisningen.

Regleringen av en resultatutjimningsreserv och hur en sddan ska
fungera bor ske genom bestimmelser i lag som sitter ramar. Den
konkreta tillimpningen inom ramarna ir dock en frga som bor
avgoras lokalt. Det ir viktigt med en god avvigning mellan centrala
krav och lokala anpassningar. Viktigt ir ocksd att det 1 lagen finns
grundliggande krav for att verkligen dstadkomma det som 3syftas —
ett okat sparande som underlittar f6r kommuner och landsting att
klara konjunkturvariationer. Detta blir dirigenom ocksé ett led 1 en
bittre ekonomisk hushéllning och inte en férsvagning av kraven pi
den ekonomiska férvaltningen.

Jag foresldr att kommuner och landsting under vissa angivna fér-
utsittningar fir reservera medel 1 en resultatutjimningsreserv for
att utjimna intikter dver en konjunkturcykel. Medel ur resultat-
utjimningsreserven fir ianspriktas for att ticka underskott i1
budget och/eller bokslut nir konjunkturen viker.

Forslagen ska bl.a. ses mot bakgrund av forarbetena till de for-
indringar som gjordes kring balanskravet och god ekonomisk hus-
hallning 2005, d man bl.a. slog fast under vilka omstindigheter en
kommun eller ett landsting kan underbalansera budgeten. Kraven for
detta, si som de formulerades i propositionen, ir hogt stillda och
kan inte antas klaras av annat dn ett fital kommuner. Sveriges
Kommuner och Landsting, SKL, har framfért énskemal till reger-
ingen om en dversyn av asymmetrin i balanskravet som man menar
har uppstdtt som en konsekvens av lagens utformning och uttalan-
dena i propositionen.

Varfor en resultatutiimningsreservs

Statens dverskottsmal bygger pd att de offentliga finanserna ska ha
ett overskott pd en procent av BNP &ver en konjunkturcykel,
vilket innebir att underskott kan redovisas enskilda ir. Overskotts-
mélet kan jimféras med kravet pd god ekonomisk hushéllning.
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Flera kommuner och landsting beslutar ocksd om mail foér eko-
nomin 6éver en konjunkturcykel. Kommunsektorns balanskrav dir-
emot har ettdrsfokus, med vissa undantag for synnerliga skil. Ett av
skilen till att balanskravet sattes till en bestimd nivd (nollresultat)
och gjordes ettdrigt var att kommuner och landsting under 1990-
talet hade svdrigheter att anpassa sin verksamhet till sina ekono-
miska ramar (prop. 1996/97:52 5. 28).

Nuvarande lag och forarbeten erbjuder emellertid inga direkta
mojligheter f6r kommuner och landsting att konjunkturspara.
Avsaknaden av sidana mojligheter kan bl.a. leda till s.k. boksluts-
politik f6r att pdverka redovisningen av vissa poster mellan olika ar.
Det handlar t.ex. om redovisningsteoretiskt tveksamma avsitt-
ningar for att reservera medel for framtida kostnader. Att paverka
redovisningen pd detta sitt kan framstd som ett forhdllandevis
enkelt sitt att hantera variationer i resultat di regelverket inte anses
indamailsenligt och eftersom det kan vara svirt att forsvara sdvil
stora overskott som underskott. Detta underminerar dock redo-
visningens trovirdighet. I ménga fall anses det inte heller vara
politiskt mojligt att budgetera med underskott med hinvisning till
synnerliga skil dven nir man har en stark finansiell stillning.

De redovisade skilen ovan visar att det finns ett behov av en
mojlighet till reservering av medel i goda tider. Genom férslaget
skapas en tydlig form, inom ramen f6r god ekonomisk hushillning,
att 1 budget och bokslut reservera en del av resultatet till en
resultatutjimningsreserv som kan ianspriktas vid en ligkonjunktur.
De reserverade medlen ska vara avsedda att méjliggora bibehall-
andet av en stabil verksamhet dven om skatteintikterna utvecklas
svagare dn vid en normal konjunktur.

En annan form {or resultatutjimning som ocksa har 6vervigts ir
en modifiering av balanskravet som innebir att man 1 stillet skulle
fa underldta att dterstilla redovisade underskott genom att ta hin-
syn till positiva resultat de senast féregdende dren. En sddan 16sning
har betydande likheter med den som foreslds hir. Férdelen med
resultatutjimningsreserven ir att den ger en 6kad flexibilitet. Over-
skott frin en hégkonjunktur kan anvindas for att mota underskott
laingt senare. Det ir heller inte nédvindigt att ta stillning till en
limplig tidsperiod fér avstimning av balanskravet, vilken senare
kan visa sig mindre limplig ur ett konjunkturperspektiv. Slutligen
innebir den modell som foreslds enligt min mening en storre trans-
parens. Genom att avsittning till och uttag ur reserven kommer att
synas 1 information 1 anslutning till resultatrikningen blir det tyd-
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ligt vilken roll tidigare ars éverskott spelar f6r uppfyllandet av balans-
kravet.

Enligt direktivet ska utredningen analysera méjligheten for enskilda
kommuner och landsting att sjilva kunna avsitta medel som kan
anvindas for att jimna ut tillfilliga variationer 1 det kommunala
skatteunderlaget. Grunden for en resultatutjimning bor dirfér vara
att den bygger pd principen “spara forst, anvind sedan”, inte tvirtom.

Vilka risker finns med en modifiering av balanskravet?

Mitt férslag om resultatutjimningsreserv innebir att det nuvarande
regelverket for balanskravet delvis 6ppnas upp. Samtidigt foreslar
jag dndringar och restriktioner som ska foérhindra att forslagen ger
odnskade effekter. Underskott ska inte vara tillitna utan att det
foregdtts av ett medvetet, uppbyggt sparande. De dndrade reglerna
ska skapa ett storre incitament f6r kommuner och landsting att 6ka
sitt konjunktursparande. Det skapas en stadga i regelverket genom
tydliga krav dels pd en viss ligsta nivd pd resultat och ekonomisk
stillning vid reservering, dels pd lokala féreskrifter som bla. ska
reglera hantering och anvindning av resultatutjimningsreserven samt
begrinsning av reservens storlek.

Jag bedémer att riskerna for att reglerna skulle leda till for-
simrad budgetdisciplin och en urholkning av ekonomin ir sma.
Redan i dag redovisar ett antal kommuner och landsting olika former
av reserveringar for att skapa ett sparande f6r framtida behov. Genom
mitt forslag ges alla kommuner och landsting en laglig mojlighet att
reservera medel pd ett enhetligt, tydligt och genomskinligt sitt.

Det ir samtidigt viktigt att folja upp hur resultatutjimnings-
reserven hanteras och anvinds i kommuner och landsting. Dirfor
bor den officiella statistik som samlas in frin kommuner och lands-
ting anpassas for att mojliggéra en uppfoljning av de nya reglerna
och deras effekter for den kommunala ekonomin och for férutsitt-
ningarna att klara variationer 1 intikterna.

Yetterligare risk- och konsekvensanalys av vad forslaget innebir
redovisas 1 kapitel 10.
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9.3.2  Foreskrifter for god ekonomisk hushallning och
resultatutjamningsreserven

Mitt forslag: Fullmiktige ska besluta om nirmare foreskrifter om
innebdrden av en god ekonomisk hushillning fér kommunen eller
landstinget.

Foreskrifterna ska ligga till grund fér de mal och riktlinjer for
god ekonomisk hushéllning 1 verksamheten och ekonomin som ska
faststillas 1 budgeten.

Foreskrifterna ska ocksd innehilla regler fér hantering av resultat-
utjimningsreserven.

Skilen for mitt forslag

Helheten och kopplingen mellan god ekonomisk hushillning och
resultatutjimningsreserven

I 8 kap. 1 § KL anges att kommuner och landsting ska ha en god
ekonomisk hushéllning 1 sin verksamhet och 1 sidan verksamhet
som bedrivs genom andra juridiska personer. Nigra nirmare normer
eller riktlinjer for begreppet ges inte, utdver de mer allmint hillna
forarbetena.

Vissa kommuner och landsting har smi eller inga marginaler
vare sig 1 budgetens resultat eller 1 de finansiella milen och dess-
utom en mindre god ekonomisk stillning. Det vore dnskvirt att
fler kommuner och landsting hade 6verskott i goda tider f6r att ha
en bittre beredskap f6r variationer i skatteintikterna.

En god ekonomisk hushillning innefattar att pd olika sitt skapa
goda forutsittningar for att i ett mer lingsiktigt perspektiv klara
verksamheten och ekonomin dven om det uppstir olika typer av
storningar, t.ex. vid forsimrade prognoser for skatteintikterna.
Kommuner och landsting kan méta foérindrade forutsittningar,
t.ex. svingningar 1 konjunkturen, pd olika sitt. Ett exempel pd en
tgird som kan vidtas 1 det 16pande arbetet ir att budgetera med en
buffert for oférutsedda hindelser.

En annan 3tgird som vissa kommuner och landsting vidtar ir att
skapa utrymme f6r konjunktursvingningar 1 sitt resultatmal genom
krav pd overskott. Det ger ett utrymme f6r verksamheten att slippa
gora oplanerade neddragningar om skatteunderlagsprognoserna gir
ner. I stillet anpassas det finansiella milet om 6verskott.
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Balanskravets regler kan forsvaga motiven fér kommuner och
landsting att redovisa 6verskott. I vissa fall anses det tillrickligt att
sitta mal 1 nivd med balans, iven om den ekonomiska stillningen ir
svag och ett 6verskott vore vil motiverat.

God ekonomisk hushillning stiller inte bara krav pd mél 1 budgeten
for verksamhet och ekonomi. God ekonomisk hushéllning foérut-
sitter ocksd en overgripande och lingsiktig inriktning f6r kommunens
eller landstingets arbete med hur man ska klara verksamheten med
en sund ekonomi.

Alla kommuner och landsting behéver ha en beredskap f6r kon-
junktursvingningar, och de med svag ekonomisk stillning behéver
samtidigt forbittra denna. Nir konjunkturen dr god bor medel for
resultatutjimning reserveras, dven i kommuner och landsting med
en simre ekonomisk stillning.

Lokala foreskrifter

En resultatutjimningsreserv kan regleras antingen genom lag som
beslutas av riksdagen eller limnas till respektive kommun och lands-
ting att besluta lokalt. Om resultatutjimningsreservens hantering
limnas for lokala beslut kan mojligheten komma att nyttjas vildigt
olika, vilket inte sikrar att dnskvirda effekter uppnds. Det kan
ocksd forsvdra genomskinligheten och jimfoérbarheten. For att
uppnd en avvigning mellan centrala och lokala regler foreslar jag att
kommuner och landsting, inom ramen {6r mina lagforslag, lokalt
beslutar om foéreskrifter om innebérden i en god ekonomisk hus-
hillning som dven inkluderar féreskrifter f6r hantering av resultat-
ugjimningsreserven.

De lokala féreskrifterna ska sld fast principer och avse det stra-
tegiska, mer ldngsiktiga perspektivet, dvs. lingre in budgetperspek-
tivet pd ett &r eller plan {6r tre dr. Det dr dnskvirt att foreskrifterna
beslutas i en bred politisk enighet med tanke p8 vikten av att fd en
stabilitet i arbetet med lingsiktighet och en god ekonomisk hus-
hillning. Jag foreslir ocksd en central reglering i lag av en ligsta
resultatnivd som maste uppnds for att {3 sitta av medel till resultat-
utjimningsreserven. Genom denna kombination av central regler-
ing och krav pd lokal sjilvreglering bedomer jag att man kan uppnd
en rimlig grad av styrning av hur reserven hanteras. Erfarenheten av
sjilvregleringskrav ir enligt min bedémning att de ofta har en ganska
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tydligt styrande effekt om lagstiftaren tydligt anger vilka férvint-
ningar som stills pd de lokala reglerna.

Som vigledning anges nedan vad som kan vara limpligt att
beskriva i de lokala foreskrifterna.

Innehdll i de lokala foreskrifterna

Foreskrifterna kan ta sin utgdngspunkt i kommunens/landstingets
ekonomiska stillning 1 dag, vilka faktorer som frimst kommer att
paverka verksamhet och ekonomi i framtiden och en bedémning av
deras betydelse och piverkbarhet. Det kan t.ex. gilla framtida kom-
munala behov, planerande investeringar, lineskulder samt det totala
pensionsitagandets piverkan pd resultat och stillning.

Foreskrifterna kan dven innehlla en uttolkning av vad god eko-
nomisk hushdllning betyder f6r kommunen respektive landstinget
och hur den mer konkret kan uppnds med utgdngspunkt i de
utmaningar som redovisats ovan. Dessutom kan de lingsiktiga
mélen f6r god ekonomisk hushillning beskrivas. Dessa kan sedan
vara utgdngspunkt for de rliga besluten om mal i budgeten.

I foreskrifterna bor dven en strategi beskrivas for uppbyggnaden
av en resultatugjimningsreserv och hur kommunen/landstinget avser
att utjimna resultaten mellan goda och mindre goda &r.

Foreskrifterna bor dven innehilla kriterier for resultatreservering,
som kopplas till kommunens/landstingets resultatmal och ekonomisk
stillning samt hur stor reserven hogst far vara. Foreskrifterna bor
ocksd reglera hur de reserverade medlen fir anvindas och villkor
for iansprdktagandet.

Resultatutjimningsreserven ir avsedd att utjimna normala
svingningar i intikterna 6ver konjunkturcyklerna. Tanken ir inte
att den ska mojliggdéra en permanent/varaktig dverbeskattning dir
delar av 6verskotten &rligen sparas for framtiden. En stor resultat-
utjimningsreserv ska inte heller gora det mojligt att under en
lingre tid ha en nivd pd skatteuttaget som ir ligre, alternativt en
kostnadsnivd som ir hogre, in vad som ir ldngsiktigt hillbart. For
att reserven inte ska kunna bli alltfér stor bor dirfér ett tak sittas
fér hur stort belopp som sammanlagt fir finnas i reserven. Taket
kan formuleras som en andel av skatteintikter samt generella stats-
bidrag och utjimning. Rimligt kan anses vara cirka 5 procent, vilket
ungefir motsvarar det foreslagna taket 1 den centrala kommun-
stabiliseringsfonden (se avsnitt 9.4.5). Hur stor andelen bor vara
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faststills 1 de lokala foreskrifterna utifrdn en analys av hur mycket
en konjunkturnedging kan foérvintas pdverka skatteintikterna och
vilka effekter det fir i den enskilda kommunen eller landstinget.

Beslut om storleken pd kommande &rs reservering, kopplat till
god ekonomisk hushillning, fattas i samband med budget. Beslutet
1 budgeten kan revideras om utfallet skiljer sig frin budgeten. Mot-
svarande giller f6r ianspriktagande av reserven.

9.3.3  Resultatutjamningsreserv inom ramen for god
ekonomisk hushallning

Mitt forslag: Reservering till resultatutjimningsreserv fir goéras
med hogst ett belopp som motsvarar det ligsta av den del av drets
resultat eller &rets resultat efter balanskravsjusteringar som &ver-
stiger

1. en procent av summan av skatteintikter samt generella stats-
bidrag och utjimning, eller

2.tvd procent av summan av skatteintikter samt generella
statsbidrag och utjimning, om en kommun eller ett landsting har
ett negativt eget kapital inklusive ansvarsférbindelsen for pensions-
forpliktelser.

Huvudregeln fér resultatutjimningen ska vara att iansprik-
tagandet endast kan géras av de medel som redan finns reserverade
1 resultatutjimningsreserven.

Vid inférandet av de nya reglerna inférs en mojlighet att dven
reservera 6verskott upparbetade fr.o.m. rikenskapsiret 2010. Hur
detta ska hanteras regleras 1 de lokala féreskrifterna.

Om en kommun reserverar medel upparbetade 2010-2012 ska
en ingdende balans beriknas och beslutas av fullmiktige under riken-
skapsdret 2013.

Skilen for mitt forslag
Kriterier for reservering i en resultatutjimningsreserv

Alla kommuner och landsting bor gora resultatreserveringar pd samma
grund for att skapa jimfoérbarhet och tydlighet. Reserveringen kan
goras utifrdn drets resultat eller drets resultat efter balanskravs-
justeringar, dvs. balanskravsresultatet fore reservering.
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I forsta hand bér det vara dverskott 1 den [6pande verksamheten
som reserveras for resultatutjimning, eftersom syftet med utjim-
ningen ir att dstadkomma en stabil verksamhet ¢ver konjunktur-
cykeln. Forsiljningsintikter och dylikt bér inte kunna reserveras
eftersom god ekonomisk hushillning forutsitter att sddana intikter
1 forsta hand anvinds for finansiering av nya investeringar och
amortering av ldneskulder (prop. 2003/04:105 s. 8 1.).

Arets resultat visar kommunens eller landstingets utfall for arets
verksamhet inklusive alla jimforelsestérande, finansiella och extra-
ordinira poster och 6kar eller minskar det egna kapitalet i balans-
rikningen. Det inkluderar tillfilliga poster som realisationsvinster
men 3 andra sidan finns kopplingen till det egna kapitalets for-
indring. Eftersom resultatutjimningsreserven féreslds vara en del-
post under eget kapital s ir det naturligt att férindringen av resultat-
utjimningsreserven motsvaras av minst en liknande férindring av
det egna kapitalet.

Balanskravsresultatet som dr kopplat till kommunallagens krav
pa &terstillande dr diremot rensat f6r vissa poster som inte hirrér
frin den egentliga verksamheten som t.ex. realisationsvinster. Balans-
kravsresultatet kan vara positivt dven om det egna kapitalet minskar.

Mot den redovisade bakgrunden bér krav stillas pd att bide
drets resultat och balanskravsresultatet (fore reservering) ska vara
positiva for att en reservering ska kunna ske. Det innebir att balans-
kravet uppnds och att det egna kapitalet 6kar.

Kriterier for nir en kommun eller ett landsting bor sitta av
medel till resultatutjimningsreserven kan utgoras av bdde kort- och
l&ngsiktiga nyckeltal. Den ekonomiska stillningen kan férvintas
paverka hur kommuner och landsting agerar 1 en hog- respektive
lagkonjunktur. De som har en stark ekonomisk stillning har bittre
mojligheter 1 en ligkonjunktur att undvika neddragningar i verksam-
heten.

Varje kommun och landsting behdver gora en egen analys utifrin
konjunkturliget och den ekonomiska situationen av hur en reser-
vering ska bestimmas.

Eftersom balanskravet relaterar till resultatrikningen, och inte
balansrikningen, ir det naturligt att i foérsta hand dven relatera
reserveringen till resultatrikningen. For att ocksd beakta tidigare
drs utfall bor det dven finnas en koppling till balansrikningen och
det egna kapitalet. Dirvid bér dven ansvarsférbindelsen fér pensions-
forpliktelser beaktas di det ir ett dtagande som inte redovisas pd
balansrikningens skuldsida.
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Jag foreslar dirfor att resultat och eget kapital inklusive ansvars-
forbindelsen for pensionsférpliktelser beaktas vid beslut om reser-
vering enligt féljande.

Resultat

For att hindra en urgrépning av ekonomin p sikt féreslds att reser-
vering till resultatutjimningsreserv endast fir géras om bide drets
resultat och &rets resultat efter balanskravsjusteringar uppgr till minst
en procent av skatteintikter samt generella statsbidrag och utjimning.

Reservering fir goras med hogst ett belopp som motsvarar det
ligsta av den del av drets resultat eller &rets resultat efter balanskravs-
justeringar som Overstiger en procent av skatteintikter samt gene-
rella statsbidrag och utjimning.

En procent ligger mitt emellan balanskravet och den 1 kom-
muner och landsting vanligt férekommande procentsatsen fér god
ekonomisk hushéllning om tvd procent och ska motsvara att det
egna kapitalet till viss del inflationsskyddas. Dirtill bér kommunen
eller landstinget gora en egen bedémning av ett rimligt resultatkrav
for att realt konsolidera ekonomin si att bla. reinvesteringar pd
lingre sikt inte behover finansieras med nya l8n och att dvriga for
kommunen eller landstinget viktiga faktorer vigs in 1 bedémningen
av resultatkravet. Faktorer som bor beaktas ir framtida investeringar,
pensionsdtagandet, befolkningsutveckling, riskexponering etc.

Eget kapital inklusive ansvarsforbindelsen for pensionsforpliktelser

Om kommunen eller landstinget redovisar ett negativt eget kapital,
inklusive ansvarsférbindelsen f6r pensionsférpliktelser, bér kraven
for reservering vara hdgre dn en procent. For att 8 gora en reser-
vering ska kommunen/landstinget forst kunna uppvisa en pataglig
forbittring av det egna kapitalet. Kravet bér 1 princip stillas hogre
ju simre den ekonomiska stillningen ir i utgingsliget. Det finns
dock anledning att ange ett minimikrav som utgingspunkt fér
lokala 6verviganden. Mitt forslag dr att om kommunen/landstinget
har ett negativt eget kapital inklusive ansvarsférbindelsen fér pensions-
forpliktelser ska &rets resultat som andel av skatteintikter samt
generella statsbidrag och utjimning vara minst tvd procent innan
reservering fir ske. Reservering fir géras med hogst ett belopp som
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motsvarar det ligsta av den del av 8rets resultat eller drets resultat
efter balanskravsjusteringar som 6verstiger tvd procent av skatte-
intikter samt generella statsbidrag och utjimning.

Retroaktivitet

Under utredningens arbete har frigan vickts om det bér finnas en
mojlighet att beakta resultat som ligger bakat i tiden. Jag har 6ver-
vigt saken och kommit fram till féljande stillningstagande.

Syftet med den nya méojligheten till sparande dr framfor allt att
uppmuntra ett nytt, framdtriktat konjunktursparande. Huvud-
regeln for resultatutjimningen ska vara att ianspriktagandet endast
kan goras av de medel som redan finns reserverade i resultatutjim-
ningsreserven.

Vid inférandet av de nya reglerna kan det dock finnas skl att
inféra en tillfillig undantagsregel, dvs. en engdngsmojlighet till retro-
aktivitet. Frigan om en stabilisering av kommunernas och lands-
tingens verksamhet &ver konjunkturcykeln aktualiserades i sam-
band med finanskrisen 2008. Syftet med att tillsitta denna utred-
ning var att sikerstilla att en 16sning skulle finnas pa plats till nista
djupa svacka i ekonomin. Om en ldgkonjunktur intriffar i samband
med att reglerna infors kan kommuner och landsting tvingas till
drastiska tstramningar i verksamheten och/eller en héjning av skatte-
satsen trots att t.ex. 2010 visade pd stora 6verskott. En retro-
aktivitet fr.o.m. 2010 kan dirfér anses motiverad. Hur undantaget
ska hanteras bor ingd 1 de foreskrifter som ska finnas for god eko-
nomisk hushdllning och en ingdende balans till den nya resultat-
utjimningsreserven ska 1 s3 fall beslutas av fullmiktige under riken-
skapsdret 2013.

Fér kommuner och landsting med en stark ekonomisk stillning
finns redan inom nuvarande regelverk mojlighet att planerat minska
det egna kapitalet inom ramen for god ekonomisk hushillning.
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9.3.4  Resultatutjamningsreserven i samband med budgetering

Mitt forslag: Om intikterna understiger kostnaderna ska medel
frdn resultatutjimningsreserv fi tas 1 ansprdk for att uppritta en
budget 1 balans.

Skilen for mitt férslag: Enligt kommunallagen ska budgeten upp-
rittas s& att intikterna overstiger kostnaderna. Undantag fir goras
om det finns synnerliga skil. Sidana synnerliga skil anses foreligga
om kommunen eller landstinget har en mycket stark finansiell still-
ning och en minskning av det egna kapitalet kan anses vara motiverad.

Det ir framfér allt 1 samband med budgetarbetet som konjunktur-
liget behover vigas in och bedémas. Min tanke ir att det redan i
budgeten kan tas beslut om huruvida en reservering till resultat-
utjimningsreserv ska ske, eller om reserven ska tas 1 ansprik.

En friga som reser sig i samband med ett forslag om resultat-
utjimning och konjunktursparande ir hur bedémningen av konjunktur-
situationen ska goras och vem som avgor nir det dr 18g- respektive
hogkonjunktur.

Vigledande f6r om en kommun eller ett landsting ska spara till
eller iansprikta medel frin resultatutjimningsreserven kan vara om
den prognostiserade underliggande skatteunderlagsutvecklingen for
riket nistkommande r 6ver- eller understiger den genomsnittliga
utvecklingen av skatteunderlaget for de senaste sju dren. Nir &rets
skatteunderlagsutveckling ir stoérre in den genomsnittliga skatte-
underlagsutvecklingen bér reservering till resultatutjimningsreserven
kunna ske. Vid en ligre utveckling in den genomsnittliga fir uttag
frdn reserven goras. Vilka exakta nivier som ska gilla f6r sparande
och ianspriktagande 1 respektive kommun och landsting bér
faststillas 1 de lokala foreskrifterna (se avsnitt 9.3.2).

Om en kommun eller ett landsting har byggt upp en resultat-
utjimningsreserv sd fir hela eller delar av behdllningen riknas in 1
budgeten for att ticka upp om de beriknade intikterna ir ligre in
kostnaderna nir de prognostiserade skatteintikterna ékar svagt till
foljd av en svag samhillsekonomisk utveckling. Férutsittningen ir
att en reserv har byggts upp.
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9.3.5 Resultatutjamningsreserv vid bokslut

Mitt forslag: Ett nytt begrepp — balanskravsresultat — inférs 1 den
kommunala redovisningen.

Balanskravsresultatet ska vara drets resultat efter balanskravs-
justeringar och férindring av resultatutjimningsreserv.

Balanskravsjusteringar ska bestd av realisationsvinster med vissa
undantag, vissa realisationsférluster, orealiserade forluster 1 virde-
papper och orealiserad &terféring av forluster 1 virdepapper.

Ej 4terstillt ackumulerat balanskravsresultat ska redovisas i not
till resultatrikningen.

Skilen for mitt forslag: Enligt kommunallagen ska ett negativt
resultat regleras och det egna kapitalet for ett visst rikenskapsir
dterstillas under de nirmast féljande tre dren. Om resultatet ir
negativt ska det 4terstillas inom tre &r om fullmiktige inte beslutar
om annat enligt 8 kap. 5b § KL.

Genom att kommunerna och landstingen fir mojlighet att reser-
vera dverskott for att jimna ut konjunkturcykler inom balanskravs-
utredningen minskar asymmetrin 1 balanskravet visentligt. Ett
oppnare balanskrav kan ocksd bidra till en mer korrekt redovisning.
Om reserveringar tillits inom balanskravet bor behovet av boksluts-
politik minska.

Beslut i budget om reservering till eller ianspriktagande av resultat-
utjimningsreserv kan revideras vid bokslut nir utfallet ir kint.
Eftersom resultatet kan férindras mellan budget och bokslut till
foljd av forindrade skatteintikter, dr det rimligt att ett nytt beslut
om faktisk reservering eller ianspriktagande till reserven tas vid bokslut.

Efter att ha 6vervigt olika l6sningar foresldr jag att forindring
av resultatutjimningsreserven hanteras inom balanskravsutredningen
som en justeringspost. En resultatutjimningsreserv inom balanskravs-
utredningen ger varken pdverkan pi redovisningen, &rets resultat
eller ekonomiska nyckeltal. P4 si vis hills resultatrikningen ren
frin poster som inte klassas som intikter och kostnader. En resultat-
utjimningsreservering som redovisas som en bokslutsdisposition,
dvs. en bokféringspost, skulle diremot ge paverkan pd bide redo-
visning och nyckeltal.

For att kunna hantera resultatutjimningen inom balanskravs-
utredningen behover regelverket ses éver. Dels bor hela balanskravs-
utredningen tydliggéras, dels behover ett tilligg goras, 1 form av en
resultatutjimningspost, till nuvarande justeringsposter.
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Balanskravsutredning:

Arets resultat
- avgdr samtliga realisationsvinster
+  tilligg f6r realisationsvinster enligt undantag
+  ulligg f6r realisationsférlust enligt undantag
+  ulligg f6r orealiserade forluster i virdepapper
- avgdr dterforing av orealiserade forluster 1 virdepapper
-/+ avgir/tilligg f6r medel till/frin resultatutjimningsreserv
= Balanskravsresultat

Enligt propositionen Den kommunala redovisningen (prop. 1996/97:52
s. 33,) dr huvudprincipen att realisationsvinster inte ska riknas in i
balanskravet. Undantag kan dock géras om det stdr i 6verens-
stimmelse med god ekonomisk hushillning t.ex. om realisations-
vinsten ir ett led 1 en omstrukturering. Realisationsforluster ska
enligt huvudprincip medriknas 1 balanskravsresultatet. Undantag
kan goras om férsiljningen stir i dverensstimmelse med god eko-
nomisk hushdllning t.ex. nir en forsiljning medfoér framtida ligre
kostnader.

Enligt prop. 2003/04:105 s. 21 behdver en kommun eller ett lands-
ting inte reglera ett negativt resultat nir det har uppstitt orealise-
rade forluster pd virdepapper som innehas med ett lingsiktigt syfte.
Det ir enligt propositionen inte rimligt att kortsiktiga nedgdngar 1
marknadsvirden pi virdepapper som enligt placeringspolicyn har
ett ldngsiktigt syfte ska pdverka forutsittningarna att uppnd balans-
kravet.

Enligt nuvarande regelverk riknas orealiserade forluster 1 virde-
papper som ett synnerligt skil, enligt 8 kap. 5b § KL, att inte
reglera ett negativt resultat. Jag anser att orealiserade forluster 1 virde-
papper ska likstillas med realisationsvinster och realisationsférluster
och tas in som en justeringspost vid berikningen av balanskravs-
resultatet 1 stillet for att riknas som ett synnerligt skil. Orealise-
rade forluster 1 virdepapper ir inte féreml f6r ett politiskt beslut
utan bor ligga till grund for justering av drets resultat precis som
realisationsvinsterna och realisationsforlusterna gor. P4 samma sitt
ska inte heller 3terféring av orealiserade forluster 1 virdepapper vid
en efterfoljande uppgdng p& marknaden medriknas i1 balanskravs-
resultatet.
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Om balanskravsresultatet dr negativt ska enligt nuvarande regler
en redogorelse finnas i forvaltningsberittelsen for hur detta nega-
tiva resultat ska hanteras. I forsta hand ska &terstillande ske inom
tre 4r, i annat fall ska fullmiktige besluta om reglering av ett nega-
tivt resultat inte ska goras enligt 8 kap. 5a § KL.

9.3.6  Resultatutjamningsreserven i arsredovisningen

Mitt forslag: Resultatrikningen ska kompletteras med tre extra
rader for balanskravsjusteringar, férindring av resultatutjimnings-
reserv och balanskravsresultatet.

Resultatutjimningsreserven ska redovisas som en delpost under
eget kapital 1 balansrikningen.

Skilen for mitt férslag: Forutsittningarna for en god ekonomisk
hushéllning 6kar om beskrivningen och kunskapen om de ekono-
miska férhéllandena ir goda. Genom att gora balanskravsresultatet
och resultatugjimningsreserven synliga och transparenta kan de ocksd
bidra till ett férbittrat underlag infér politiska beslut om ekonomin.

Balanskravsutredningen gérs i dag ofta 1 férvaltningsberittelsen
och sitts inte i direkt samband med resultat- och balansrikning
eller drets resultat. En forindring som skulle synliggéra balans-
kravsresultatet 1 drsredovisningen ir att redovisa det som en del av
den lagstadgade resultatrikningen. Forslaget innebir att tre nya
rader liggs till som information i anslutning till resultatrikningen;
balanskravsjusteringar, forindring av resultatutjimningsreserv och
balanskravsresultat. Med férindring av resultatutjimningsreserven
avses reservering till eller ianspriktagande av resultatutjimnings-
reserv. Dessutom redovisas en delpost, resultatutjimningsreserv,
under eget kapital 1 balansrikningen. I férvaltningsberittelsens redo-
gorelse for balanskravet bér dven det ackumulerade balanskravs-
resultatet redovisas.

Ett alternativ till en utdkad resultatrikning skulle vara att balans-
kravsutredningen redovisas som not till drets resultat, men detta
forslag blir inte lika tydligt och transparent.

I samband med den utvirdering av mélen f6r god ekonomisk hus-
hillning som regleras i lagen (1997:614) om kommunal redovisning
bor det dven goras en analys avseende bide &rets balanskrav och det
ackumulerade balanskravsresultatet. Analysen bér kopplas thop med
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den utvirdering som jag senare foreslr ska ske av kommunens/lands-
tingets ekonomiska stillning.

Tilliggen 1 resultatrikning och balansrikning utgér endast infor-
mation och piverkar dirmed inte externredovisningen. P3 detta
sitt kan hela resultatkedjan bittre f6ljas och férklaras 1 en besluts-
situation. Balanskravsutredningen som helhet samt det ackumulerade
balanskravsresultatet redovisas 1 not.

9.3.7  Utvérdering av ekonomisk stallning i
forvaltningsberattelsen

Mitt forslag: Forvaltningsberittelsen ska innehilla en utvirdering
av kommunens eller landstingets ekonomiska stillning.

Skilen for mitt forslag: Utgdngspunkten f6r den ekonomiska styr-
ningen 1 kommuner och landsting ir kraven pd en god ekonomisk
hushéllning. T detta ligger bl.a. att ha en ekonomisk beredskap for
framtiden och att kunna hantera oférutsedda hindelser av olika
slag. Det ir bla. mot den bakgrunden som mina forslag om
resultatutjimningsreserv ska ses. Reserven ska mojliggora for
kommunen eller landstinget att hantera den osikerhet som ligger i
konjunkturmissiga variationer 1 skatteunderlaget. Forutsittning-
arna att hantera osikerheter styrs bla. av storleken pi det egna
kapitalet i kommunens eller landstingets balansrikning. Detta
paverkar i sin tur kraven pd det ekonomiska resultatet. Ett 1igt eget
kapital stiller 1 princip krav pd ett hogre resultat och tvirtom. Ju
storre eget kapital, ju bittre ir forutsittningarna att reservera
medel till resultatutjimning och dirmed att klara intiktsvariationer
till f6ljd av konjunktursvingningar.

Enligt mina forslag till kriterier for reservering till resultat-
utjimningsreserven bor vid beslut om reservering vigas in bide
resultatnivd och storleken pd det egna kapitalet, inklusive ansvars-
forbindelsen fér pensioner. Det finns inte ndgon faststilld norm
for hur stort det egna kapitalet bor vara. En naturlig inriktning ir
dock att det bor stirkas om det understiger noll 1 utgdngsliget. Hur
stort det bor vara, liksom strategin for att nd den efterstrivade
nivan, miste bedémas och utformas utifrin kommunens eller lands-
tingets individuella férutsittningar.

225



Overviaganden och forslag SOU 2011:59

Det finns stora skillnader i kvaliteten pd analyserna av ekonomin
1 drsredovisningarna. Detta pdverkar forutsittningarna for en rele-
vant politisk diskussion om den framtida ekonomiska utvecklingen.

For att lyfta fram vikten av det egna kapitalets utveckling inom
ramen f6r en god ekonomisk hushéllning foreslar jag att forvaltnings-
berittelsen ska innehilla en utvirdering av den ekonomiska still-
ningen och dess utveckling. Utvirderingen kan ge underlag for en
l&ngsiktig och strategisk diskussion om kommunens eller lands-
tingets ekonomi och kraven pd férindring av den ekonomiska still-
ningen och vilken utveckling av de ekonomiska resultaten som ir
noédvindig framover. Redan 1 dag finns krav pd att kommuner och
landsting 1 forvaltningsberittelsen ska utvirdera mélen fér god
ekonomisk hushéllning.

En utvirdering av den ekonomiska stillningen kan goras utifrin
ett antal strategiska nyckeltal som kan jimféras med riksgenom-
snittliga virden och virden f6r liknande kommuner/landsting samt
innehilla ett resonemang om skilen till eventuella avvikelser. Data-
baser som stédjer denna typ av jimférelser finns tillgingliga for
alla, t.ex. Kolada®. T utvirderingen bér dven redovisas och analy-
seras vilka krav som stills pd ekonomin 1 det ldngsiktiga perspek-
tivet inklusive hur man t.ex. ska klara sina pensionsdtaganden.

9.3.8 Redovisningen av de kommunala avtalspensionerna

Min bedomning: Det finns inte skil att indra pensions-
redovisningen utifrdn ett konjunkturstabiliseringsperspektiv.

Skilen fér min bedémning: Den kommunala pensionsredovis-
ningen har inte varit huvudfriga i utredningens uppdrag. Upp-
draget har innefattat att analysera regelverket ur ett konjunkturellt
perspektiv. Ett antal kommuner och landsting hanterar 1 dag sin
pensionsredovisning i strid mot lagen om kommunal redovisnings
bestimmelser, vilket enligt min uppfattning ir ett problem nir det
giller regelverkets trovirdighet, jimférbarhet samt férutsittning-
arna att hantera konjunktursvingningar.

Inom ramen for utredningen har jag analyserat pensions-
modellerna ur ett konjunkturperspektiv och kan konstatera att

2 Kolada ir en databas med ekonomi- och verksamhetsnyckeltal m.m. for jimférelser mellan
kommuner respektive landsting. Databasen drivs av Ridet fér frimjande av kommunala
analyser (RKA).

226



SOU 2011:59 Overviaganden och forslag

fullfonderingsmodellen ir mer kinslig f6r konjunkturvariationer in
vad blandmodellen ir. Pensionsitagandet ir konjunkturkinsligt
eftersom berikningen av pensionerna pdverkas bl.a. av faktorer som
rinta samt pris- och inkomstbasbelopp. Dessa faktorer paverkas i
hog grad av konjunkturen. Aven om de i normalfallet kan forvintas
paverka kostnaderna 1 ritt riktning, dvs. bidra till att de minskar 1
daliga tider och 6kar 1 goda tider, s3 ir effekterna svira att forutse.
Det finns ocksd andra faktorer, vars férindring inte alltid gir att
forutspd, som 1 betydande grad piverkar 3tagandets storlek och
dirmed kostnaderna fér pensionerna. I och med att fullfonderings-
modellen genererar en mycket storre avsittning 1 balansrikningen
s& paverkas resultatrikningen mer vid foérindringar 1 beriknings-
antagandena. Fullfonderingsmodellen ger dirfér storre osikerhet
och storre relativ pdverkan pd pensionskostnaden vid férindringar.
En sidan osikerhet dr inte 6nskvird mot bakgrund av utrednings
syfte.

Mot bakgrund av ovanstiende bedémer jag att pensionsredovis-
ningen utifrin konjunkturskil inte bor beriknas och redovisas
enligt fullfondsmodell. Diremot kan pensionsfrdgan utredas utifrin
andra aspekter t.ex. huruvida hela pensionsitagandet bor redovisas i
balansrikningen, koppling till finansiella placeringar fér pensioner
samt 6kad transparens och jimférbarhet.

9.4 Utformning av ett garantisystem fér stabilisering
av kommunala intakter

9.4.1 Utgangspunkter for utformningen av ett
stabiliseringssystem med garanti

Min bedémning: Ett stabiliseringssystem bor utformas utifrdn
en garanterad ligsta tillvixt for kommunsektorns skatteunder-
lag. Nir den garanterade nivin underskrids bér systemet trida
in med bidrag frin en kommunstabiliseringsfond.

Skilen f6r min bedomning: Enligt direktivet ir en del av mitt
uppdrag att foresld ett system f6r stabilisering av kommunsektorns
intikter ver en konjunkturcykel. Som jag beskrivit 1 det foregi-
ende finns det fordelar med ett sddant system men ocksd ett antal
risker, frimst att det kan bli onédigt komplicerat, ogenomskinligt
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och kan leda till ekonomiska obalanser éver tiden och mellan staten
och kommunsektorn. Ett centralt stabiliseringssystem kan ocksd
ifrdgasittas utifrdn legitimitets- och sjilvstyrelseperspektiv.

Jag kan se vissa motiv till att ha ett centralt system som kan
trida in vid en krissituation, framfér allt fér att det ska kunna
paverka de negativa férvintningar som kan uppstd pd lokal nivd i en
sddan situation och som 1 sin tur kan leda tll beslut som motverkar
en stabilisering av ekonomin. Ett system kan fungera for detta syfte
genom att en garanterad ligsta tillvixt av skatteunderlaget fast-
stills. Det innebir att nir den faktiska tillvixten av skatteunderlag
underskrider den garanterade nivdn s3 trider systemet in med ett
bidrag frén en kommunstabilitetsfond. Fonden finansieras genom
en drlig minskning av kommunsektorns ekonomiska utrymme.

Jag forordar ett system med fast, &rlig finansiering, dvs. finansie-
ringen gors oberoende av variationer i skatteunderlagets tillvixt. En
fast finansiering ger ocksd vissa dimpande effekter vid konjunk-
turvariationer eftersom den tas ut oberoende av konjunkturlige.

9.4.2  Stabiliseringsbidrag

Mitt forslag: Kommuner och landsting ska ha ritt till stabilise-
ringsbidrag om forindringen av det bidragsgrundande skatte-
underlaget och sammanlagt skatteunderlag for riket mellan tva
&r dr ligre dn den garanterade 6kningen. Om ritt till bidrag har
forelegat dret fore bidragsdret ska ritt till bidrag foreligga tills
den garanterade nivin uppnis.

Bidraget ska beriknas som skillnaden mellan garanterat och
faktiskt skatteunderlag multiplicerat med en medelskattesats.
Om bidrag utgitt dret fére bidragsiret ska dven detta bidrag be-
aktas vid bidragsberikningen.

Medelskattesatsen ska motsvara den genomsnittliga skatte-
satsen dret fore systemets ikrafttridande.

Det beriknade totala bidraget ska férdelas med tvd tredje-
delar till kommuner och en tredjedel till landsting och férdelas
pa enskilda kommuner och landsting utifrin antalet invinare.

Min bedémning: Ett avrikningsférfarande fér stabiliserings-
bidraget bér dvervigas.
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Skilen for mitt forslag och min bedomning: Enligt det direktiv
som giller for uppdraget ska jag presentera ett forslag till stabilise-
ringssystem. Mitt forslag innebir att stabiliseringsbidrag ska utgd
till kommuner och landsting om den procentuella férindringen av
skatteunderlaget och prognostiserat skatteunderlag (bidragsgrun-
dande skatteunderlag) mellan tvd &r ir ligre in den garanterade
skatteunderlagsékningen 1 procent. Bidraget beriknas som denna
mellanskillnad multiplicerat med skatteunderlaget aret fore det ar
ritt till bidrag forelegat (bidragsdr) och en faststilld medelskattesats.

Den faststillda medelskattesatsen kan sittas till den genom-
snittliga skattesatsen f6r kommuner och landsting sammantaget,
dret fore systemets ikrafttridande. Den bor sedan ligga fast, dvs.
bér inte automatiskt paverkas av beslutade férindringar av skatte-
satserna 1 kommuner och landsting. Medelskattesatsen fér 2011 ir
31,55 procent.

For att systemet ska tillforsikra kommuner och landsting en
s.k. stark garanti (se kapitel 7) bor stabiliseringsbidrag ocks kunna
utgd 1 det fall det har utgdtt ett sddant bidrag aret fore bidragsdret.
Det innebir att stabiliseringsbidraget i princip ger full kompensa-
tion for bortfallet av skatteintikter upp till den av systemet garan-
terade dkningen, vilket 6kar férutsittningarna for att systemet ska
medge att en stabil kommunal verksamhet kan uppritthillas. For
att begrinsa systemets kostnader for bidrag skulle det vara méjligt
att beakta endast en del av stabiliseringsbidraget foér dret fore
bidragsiret i bidragsberikningen; ndgot som ger systemet en ligre
stabiliseringseffekt. Ett alternativ for att minska kostnaderna skulle
vara att sinka garantinivdn. Jag har valt att foresld en garantinivd
som ligger relativt 1igt i férhéllande till den historiska utvecklingen
och vad som krivs for att uppritthdlla en stabil kommunal verk-
samhet och sysselsittningen. For att inte garantin ska urholkas
anser jag dirfor att hela foregiende 8rs stabiliseringsbidrag ska be-
aktas. Det medfér en storre ekonomisk belastning pd systemet,
men ger garantin en bittre hillfasthet.

Berikningen av stddet for bidragsdret baseras pd skatteunder-
lagstorindringen 1 riket mellan dret fére bidragsdret och bidrags-
dret, och hur den forhiller sig till den garanterade okningen av
skatteunderlaget. Vid berikningen av skatteunderlagsférindringen
boér en justering goras for de 1 budgetpropositionen beriknade for-
indringar i skatteunderlaget som beror pd foérindrade skatteregler
for bidragsdret, dvs. férindringar som dndrar skatteunderlaget. Den
procentuella férindringen av det bidragsgrundande skatteunder-
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laget ska motsvara den underliggande forindringen i skatteunder-
laget, och det ir denna som ska ligga till grund fér bidragsberik-
ningen.

Bidraget foreslds beriknas utifrn en prognos fér skatteunderlag
som foreligger 1 slutet av bidragsdret. D3 finns ett taxeringsutfall
for skatteunderlaget dret fore bidragsdret, och en prognos for
bidragsiret som bygger pd uppgifter om inbetalda skattemedel fram
till november. Denna prognos har erfarenhetsmissigt en relativt
bra precision i férhillande till det slutliga utfallet fér bidragsdret.
Genom att regelverket dr kint l8ngt tidigare kan kommuner och
landsting 1 god tid berikna hur ett stéd kan komma att falla ut vid
en kraftig nedging. Det innebir att systemet kan tjina som en
stabilisator 1 planeringen samtidigt som det kan grundas pa relativt
sikra uppgifter.

Regeringen, eller den myndighet som regeringen bestimmer bér
faststilla en upprikningsfaktor f6r berikning och faststillande av
stabiliseringsbidraget, vilken grundas pd en prognos fér skatteunder-
lagsutvecklingen 1 december bidragsdret. Den prognos som limpligen
kan anvindas ir den som redan i1dag gors av Ekonomistyrnings-
verket (ESV). For att utesluta risken att det uppstir en inte obe-
tydlig differens mellan denna prognos och det slutliga utfallet kan
ett avrikningsférfarande f6r bidraget, dret efter bidragsiret, dver-
vagas.

Redovisningen av stabiliseringsbidraget 1 den kommunala redo-
visningen ska ske brutto, som en extern intikt i form av ett gene-
rellt statsbidrag. Stabiliseringsbidraget ska periodiseras s& att det
bokfors pd det &r det avser, dvs. bidragsiret.

I ett berikningsexempel i avsnitt 7.6 visas hur ett motsvarande
system som det jag foresldr skulle kunnat ge tidigare information
och dirmed ha skapat storre sikerhet 1 samband med den senaste
finanskrisen frdn ir 2008. Vad ett garantisystem framéver kan
beriknas innebira ekonomiskt redovisas 1 kapitel 10 Konsekvenser
av utredningens forslag.
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9.4.3  Garantiniva i systemet

Mitt forslag: Den garanterade kningen av skatteunderlaget 1
kommunsektorn ska vara 2,2 procent per &r.

Skilen for mitt forslag: Garantinivdn bor liggas pd en sidan nivd
att den kommunala konsumtionen och sysselsittningen kan upp-
ritthdllas vid en samhillsekonomisk kris alternativt vid djup lig-
konjunktur. Det vore naturligt att konstruera en sddan garanti s3
att den kopplar till vad som ir realt oférindrade intikter i kommun-
sektorn. Som visas 1 kapitel 7 ir det av olika skil komplicerat att
bygga in en sddan virdesikring. Jag foérordar dirfoér att garantin
baseras pd en nominell férindring av skatteunderlaget som si nira
som mojligt knyter an till realt oférindrade intikter. Med en nomi-
nell garanti for tillvixt i skatteunderlag blir triffsikerheten i pris-
nivd simre men forutsigbarheten blir bittre. Med de forslag som
jag ligger om férindringar i regelverket for balanskravet kan ett
okat lokalt konjunktursparande stimuleras, vilket kan vara ett argu-
ment for att nivdn kan sittas ndgot ligre in “realt oforindrat”.
Utredningens analyser indikerar att realt oférindrade skatteintikter
dver tid motsvarar en skatteunderlagstillvixt som ligger ndgon procent
under den ldngsiktiga trenden f6r skatteunderlagets utveckling 6ver
en konjunkturcykel. Vid stérre konjunkturnedgingar ir pris- och
loneutvecklingen vanligtvis ndgot svagare. Att faststilla nivdn pd
garantin dr givetvis en avvigning mellan olika aspekter. En rimlig
nivd pd garantin kan mot den bakgrunden vara 2,2 procent per &r.

9.4.4  Stabiliseringsavgift

Mitt forslag: Stabiliseringssystemet finansieras med avgifter frin
kommuner och landsting. Avgifterna ska betalas varje ar.

Avgiftens storlek ska uppgd till 0,15 procent av det totala
kommunala skatteunderlaget. Stabiliseringsavgiften férdelas med
tvd tredjedelar pd kommuner och en tredjedel pd landsting och tas
ut utifrdn antalet invdnare i kommunen respektive landstinget.

Avgiftens storlek ska 6kas eller minskas for att uppritthélla
en behidllning i kommunstabiliseringsfonden inom intervallet
+/-1,5 procent av skatteunderlaget (motsvarar cirka +/-25
miljarder kronor 1 2010 &rs nivd).
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Skilen for mitt forslag: Finansieringen av ett stabiliseringsbidrag
foreslds ske genom en rlig stabiliseringsavgift f6r alla kommuner
respektive landsting vilken tas ut i1 relation till antalet invinare.
Finansieringen kan, som tidigare poingterats, ocksd ske genom en
minskning av det generella statsbidraget. En sddan 18sning har, som
redan pdpekats, klara férdelar ur ett legitimitetsperspektiv. Den ir
ocksd ndgot enklare att administrera, eftersom det inte kriver nigra
l6pande inkomstéverforingar mellan staten och kommunsektorn
och inte heller ndgon fond.

Finansieringsbehovet {6r det stéd som jag foresldr kan beriknas
utifrdn olika konjunkturprognoser. Utredningens berikningar (se
kapitel 7), som har tjinat som utgdngspunkt for forslagen, bygger
pd scenarier som tagits fram av Konjunkturinstitutet (KI). KI:s
scenarier har konstruerats for att kunna illustrera effekter av olika
konjunkturférlopp och ir sdledes inga prognoser. Utredningen har
inte heller gjort nigra egna prognoser foér utvecklingen av det
kommunala skatteunderlaget. Férslag om bl.a. avgiftens nivd miste
dirfor utformas utifrdn en rimlighetsbedéomning som bygger pd
scenarioberikningarna.

I kapitel 7 har redovisats vissa berikningar av hur ett krisstod
skulle kunna falla ut vid olika krisscenarier, och vilka avgifter som
skulle krivas for att systemet ska balansera éver tid. Denna typ av
berikningar behover sjilvfallet uppdateras infor ett eventuellt
inférande av ett garantisystem. En viktig friga ir 1 vilket konjunk-
turlige som systemet infors och hur balansen mellan utbetalningar
och inbetalningar av avgifter/minskade bidrag kan komma att utvecklas
over en lingre period. Det idr rimligt att avgifterna/minskade stats-
bidragen ses dver med ndgra irs intervall f6r att kalibrera berik-
ningarna av utbetalningar och inbetalningar for att hilla systemet 1
balans. Det ir dock viktigt att nivin p& avgift/minskat bidrag inte
indras &rligen eftersom det férsimrar planeringsférutsittningarna.
Det skulle dessutom innebira att sjilva syftet med ett regelbaserat
system delvis omintetgdrs. Avgifter respektive statsbidragsminsk-
ningar bor sd ldngt mojligt beriknas “forsikringsmissigt”, men
miste till stor del bygga pd prognoser och antaganden. Det ir ur
sdvil statligt som kommunalt perspektiv mindre énskvirt att syste-
met blir kraftigt 6verbalanserat eller underbalanserat. Det bor dir-
for sittas grinser for bdde fondbehillning och skulder i systemet.

Mot denna bakgrund foéreslar jag att avgiften faststills pd total
nivd som en procentuell andel av det kommunala skatteunderlaget
for att finansieringen ska virdesikras. Den sammanlagda summan
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fordelas pd kommuner och landsting med tv3 tredjedelar respektive
en tredjedel och direfter utifrdn antalet invdnare i varje kommun
respektive landsting.

For att 3 en stabil finansiering bér avgifter tas ut varje ar, oav-
sett om systemet ger bidrag eller ej. En avgift som gérs beroende av
huruvida bidrag betalas ut eller ej kan férsimra den stabiliserande
effekten nir konjunkturen vinder frin uppging till nedging eller
vice versa. Avgiften ska minskas eller 6kas om systemet dver- eller
underskrider en faststilld fondgrins (se nedan).

Utifrdn de berikningar som utredningen har redovisat foreslar
jag att avgiften sitts till 0,15 procent av skatteunderlaget, vilket
motsvarar omkring 2,5 miljarder kronor per ir. Med en sidan avgift
beriknas systemet kunna klara kriser med liknande frekvens och
omfattning som under de senaste 20 dren.

I den kommunala redovisningen ska stabiliseringsavgiften redo-
visas som en kostnad pd det &r den avser, dvs. avgiftsdret.

9.4.5 Kommunstabiliseringsfond

Mitt forslag: Inbetalda stabiliseringsavgifter ska foras till ett
rintebirande konto 1 Riksgildskontoret. Kontots behdllning och
avkastning ska utgéra kommunstabilisteringsfonden.

Fonderade medel ska ticka kostnaderna fér stabiliserings-
bidrag och férvaltning av fonden.

Om brist skulle uppkomma ska medel 3 13nas upp till hogst
25 miljarder kronor 1 Riksgildskontoret.

Skilen for mitt forslag: For att placera de avgiftsmedel som
sdlunda tas in till staten bor det skapas ett konto 1 Riksgilds-
kontoret. Medlen som tillfors kontot utgér kommunstabiliserings-
fonden. Fonden bor férses med en kredit for att stabiliserings-
bidrag ska kunna betalas ut iven om behdllningen inte ticker
utbetalningar av garanterat stdd.

Utredningens berikningar visar att systemet kan behéva g& med
underskott vissa ar for att £ avsedd effekt och for att klara balans
over en eller flera konjunkturcykler. Med den konstruktion som jag
foreslar beriknas systemet, dven i ett krisscenario, kunna klaras
med marginal om ett underskott medges ner till maximalt -1,5
procent av skatteunderlaget, vilket motsvarar cirka 25 miljarder
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kronor. Jag foreslar dirfor att kontot far en kredit pd detta belopp.
Beloppet bor bli féremdl fér omprévning 1 takt med skatte-
underlagets tillvixt. I enlighet med vad som beskrivits i féregdende
avsnitt bor avgifterna, nir denna grins underskrids, ka for att
dterstilla underskottet till den faststillda grinsen. Foér att inte
undanhilla kommunsektorn stora summor som annars kan anvin-
das till konsumtion och sysselsittning bér fonden pd motsvarande
sitt ocksd begrinsas uppdt till samma summa. Nir fonden nitt
denna storlek bor avgifterna till systemet begrinsas pd motsvarande
sitt, vilket ocksi kan innebira att de inte alls tas ut vissa ir.

For kommunernas och landstingens egen planering ir det 6nsk-
virt att s tidigt som mojligt £ veta vilka forutsittningar som giller
fér nistkommande r. Det innebir att eventuella forindringar av
avgifter, eller statsbidragsminskningar, for att finansiera ett kris-
stdd bor aviseras redan 1 samband med den ekonomiska virproposi-
tionen &ret innan forindringen ska ske.

9.4.6  Stabiliseringssystemets administrering m.m.

Mitt forslag: Regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer
ska i december varje &r faststilla den upprikningsfaktor som
utgor underlag for att faststilla f6rindring i bidragsgrundande
skatteunderlag f6r kommunsektorn f6r det aktuella dret.

Skatteverket ska besluta om stabiliseringsbidrag och stabiliserings-
avgifter. Skatteverkets beslut ska f verklagas hos regeringen.

Betalning av avgifter och utbetalning av bidrag ska samordnas
med systemet for utbetalning av preliminira kommunalskatte-
medel.

Mitt foérslag: Inom ramen for systemet med utbetalning av kom-
munalskattemedel faststiller regeringen senast i september varje ar
tvd upprikningsfaktorer som ska svara mot den uppskattade pro-
centuella férindringen av skatteunderlaget i riket. En av dessa upp-
rikningsfaktorer ska avse férindringen mellan dret fore beskatt-
ningsdret och beskattningsiret. Systemet med utbetalning av kom-
munalskattemedel foérutsitter pd motsvarande sitt som det stabi-
liseringssystem som jag foresldr att en prognos gors fér utveck-
lingen av skatteunderlaget i riket. P4 motsvarande sitt bor dirfér
regeringen eller den myndighet regeringen bestimmer varje r fast-
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stilla en upprikningsfaktor i stabiliseringssystemet for berikningen
av foérindring av bidragsgrundande skatteunderlaget for bidragsiret.
For storsta mojliga triffsikerhet 1 prognosen bér uppriknings-
faktorn faststillas 1 december.

Skatteverket ir den myndighet som administrerar systemet med
utbetalning av kommunalskattemedel och ir den myndighet som
beslutar om utjimningsbidrag och utjimningsavgifter enligt systemen
féor kommunalekonomisk utjimning. Betalningsstrémmarna mellan
staten och kommunsektorn enligt dessa system ir samordnade.
Mot denna bakgrund bér Skatteverket dven besluta om bidrag och
avgifter inom ramen for stabiliseringssystemet. Betalningsstrémmarna
1 stabiliseringssystemet bér samordnas med de andra nimnda systemen.
Skatteverkets beslut inom ramen fér systemen fér utbetalning av
kommunalskattemedel och kommunalekonomisk utjimning fir 6ver-
klagas hos regeringen. Motsvarande bér gilla Skatteverkets beslut
om stabiliseringsbidrag och stabiliseringsavgifter.
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10  Konsekvenser av utredningens
forslag

10.1 Inledning

Enligt kommittéférordningen ska utredningen redovisa kostnads-
berikningar och andra konsekvensbeskrivningar for sina forslag.
Vidare ska konsekvenserna f6r den kommunala sjilvstyrelsen redo-
visas. Ovriga konsekvensbeskrivningar som ska goras enligt kommitté-
forordningen (jimstilldhet, brottslighet, sm3 foretag etc.) bedéms
inte relevanta for denna utredning.

Enligt utredningens direktiv ska utredaren redogéra dels for hur
forslagen bidrar till att stabilisera den kommunala verksamheten
dver konjunkturcykeln, dels om forslagen ir férenliga med de budget-
politiska mélen och bidrar till hillbarheten 1 de offentliga finanserna
pa lang sikt.

10.2 Sammanfattning av utredningens férslag

De forslag som jag presenterar i kapitel 9 syftar till att férbittra
forutsittningarna for en kommunal verksamhet som ir stabil 6ver
konjunkturcykeln. Forslagen innebir 1 korthet f6ljande:

e En mojlighet tillskapas f6r kommuner och landsting att under
vissa forutsittningar bygga upp en lokal resultatutjimnings-
reserv som kan tas 1 ansprik for att klara balanskravet nir intikts-
utvecklingen ir svag.

o FEtt krav inf6érs pd kommuner och landsting att besluta om fore-
skrifter f6r god ekonomisk hushillning och resultatutjimnings-
reserv samt att utveckla den ekonomiska analysen 1 drsredovis-
ningen, bl.a. genom en utvirdering av den ekonomiska stillningen.
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e Ett stabiliseringssystem f6r intikterna 1 kommuner och lands-
ting infors, vilket innefattar en kommunstabiliseringsfond (KSF)
samt stabiliseringsbidrag och stabiliseringsavgifter.

Forslagen beriknas kunna trida i kraft 2013.

Mina férslag paverkar bide den kommunala och den statliga ekono-
min och fir effekter f6r den offentliga sektorns finanser och statens
lanebehov. Det handlar i férsta hand om effekter som fordelas
mellan olika &r. Over tid ska foérslagen i princip vara finansiellt neu-
trala mellan staten och kommunsektorn och mellan kommuner
respektive landsting.

Utredningens férslag ska bl.a. ses mot bakgrund av finanskrisen
2008. Forslagen ska forebygga en upprepning av de problem som
d3 uppstod — frimst ett kraftigt fall i prognostiserade och faktiska
skatteintikter samt i sysselsittningen i kommunsektorn — i en ny,
liknande situation.

Kriser kan inte f6rutsigas eller prognostiseras. I det féljande redo-
visas vissa konsekvens- och riskbedomningar av mina férslag utifrin
olika, tinkbara forlopp nir det giller den samhillsekonomiska utveck-
lingen framéver.

Vissa av utredningens férslag syftar ocksd till att forstirka utveck-
lingen av god ekonomisk hushillning i kommuner och landsting.
Mina bedémningar handlar frimst om effekternas riktning och inte
om takten och styrkan i de forindringar som férslagen kan for-
vintas leda till. Forutsittningarna f6r kommuner och landsting att
leva upp till f6rslagens intentioner kan ocksd paverkas av andra fak-
torer i omvirlden in just utvecklingen av skatteintikterna.

Min samlade bedémning ir att férslagen ir forenliga med de budget-
politiska méilen och bidrar till hillbara offentliga finanser genom att
skapa bittre forutsittningar for ett 6kat konjunktursparande och
dirmed en mer hillbar ekonomi i kommuner och landsting.

10.3  Forslagens effekter pa den kommunala
konsumtionen och sysselsattningen

Syftet med forslagen dr att dstadkomma en storre stabilitet i
utvecklingen av den kommunala konsumtionen och sysselsittningen
over konjunkturcykeln. Detta gagnar ytterst ocksd en stabilitet i
samhillsekonomin. En viktig utgdngspunkt foér forslagen ir dven
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att skapa mer stabila planeringsférutsittningar f6r sdvil staten som
kommuner och landsting, vilket 1 sig torde ha en stabiliserande
effekt pd den kommunala verksamheten.

Som visats i kapitel 5 finns det, utifrin ett historiskt perspektiv,
samband mellan utvecklingen av konjunkturen & ena sidan och utveck-
lingen av kommunala inkomster, konsumtion och sysselsittning &
den andra, dven om dessa samband inte ir starka eller stabila. Det
kan finnas olika férklaringar till detta. Exempelvis kan variationer i
sparandet mildra eller fo6rdréja besparingsitgirder i ett svagt kon-
junkturlige och 6kade intikter kanske inte omedelbart omsitts i
nya kostnader om de inte uppfattas som permanenta. Det nuvar-
ande regelverket for ekonomisk forvaltning frimjar i dag inte ett
sparande 1 goda tider och benigenheten att agera snabbt i en eko-
nomisk nedgidng kan ha 6kat med balanskravets inférande.

Mina forslag tar sikte pd att stabilisera den kommunala verksam-
heten over tid dels genom att kommuner och landsting ska ges
bittre mojligheter att spara 1 goda tider for att ticka underskott 1
simre tider, dels genom en utjimning av kommunsektorns intikter
via en kommunstabiliseringsfond (KSF). De finansiella konsekven-
serna beskrivs i det féljande. Min bedémning ir att forslagen sam-
mantaget kommer att skapa forutsittningar for en mer stabil utveck-
ling av konsumtion och sysselsittning.

Ett viktigt pipekande ir att forslagen kan bidra till en stabil
kommunal verksamhet genom att dimpa avvikelserna frdn den trend-
missiga utvecklingen av intdkterna och genom att underlitta éver-
gdngar mellan olika konjunkturligen. De kan dock av naturliga skil
inte foérhindra varken konjunkturella eller strukturella nedgdngar
under lingre tid.

10.4 Forslagens konsekvenser for de kommunala
finanserna

Syftet med forslaget om resultatutjimningsreserv ir att skapa bittre
mojligheter f6r kommuner och landsting att bygga upp ett spar-
ande under goda &r vilket kan tas 1 ansprdk under r d& intikterna
utvecklas svagt, varvid den kommunala verksamheten kan hillas
mer stabil. Syftet med férslaget om ett stabiliseringssystem ir att
det ska forhindra ett kraftigt intiktsfall vid en ekonomisk kris och
dirigenom ocksd forebygga en kraftig reaktion utifrdn farhigor
som sedan kanske inte besannas.
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Den sammantagna effekten av dessa forslag ir svdr att bedéma.
Det finns en uttalad vilja i midnga kommuner och landsting att fa
bittre forutsittningar och incitament att spara utan att behoéva
tillgripa 1 vissa fall tveksamma metoder f6r att sitta undan pengar.
De foreslagna reglerna tillgodoser siledes ett manifesterat behov av
att fordela om intikter mellan goda och mindre goda 4r. Reglerna
kan dirfér bidra till ett 6kat sparande i goda tider om det ocksd kan
goras under mer legitima och kontrollerade former. Reglerna ger
utifrin kommunalt sjilvstyrelseperspektiv ett vidgat handlingsutrymme
for kommuner och landsting. Inférandet av en kommunstabiliserings-
fond (KSF) skapar ett skyddsnit vid stora nedgdngar och minskar
dirmed den osikerhet som kan leda till kortsiktiga, panikartade
dtgirder. Genom den 4rliga stabiliseringsavgiften minskar emeller-
tid utrymmet 1 de kommunala budgetarna, vilket negativt piverkar
féormagan att bygga upp ett eget sparande.

10.4.1 Effekter av forslaget om resultatutjamningsreserv

De regelforindringar jag foreslir innebir forbittrade mojligheter att
spara lokalt men inte nigra pdbud eller sanktioner. Tidigare
erfarenheter indikerar dock att denna typ av regler kan fi ett stort
genomslag dven om det kan ta viss tid. Regelforindringarna tar
framfor allt sikte pd l8ngsiktigt hdllbara dtgirder som ska stirka
sektorns férmdga framdver att ta storre ansvar f6r ekonomin 1 olika
konjunkturligen. Forslagen kan dirigenom férebygga en situation
dd minga kommuner och landsting f&r problem som kriver sir-
skilda statliga insatser.

Om enbart regelforindringarna genomfoérs kommer sannolikt
ett stort antal kommuner och nigra landsting att pd ganska kort
sikt bygga upp reserver. Diremot finns en osikerhet om férutsitt-
ningarna att bygga reserver nir det giller dels ett antal kommuner
som, trots det kommunala utjimningssystemet, har strukturella
problem och dels ett antal landsting med brickliga ekonomiska
resultat och en svag ekonomisk stillning.

Utifrdn kommunala bokslutsuppgifter har utredningen gjort en
“mekanisk” berikning av hur stort sparande som de féreslagna
reglerna skulle ha kunnat leda till ett visst ar, givet att reglerna
utnyttjats maximalt. Siffrorna bér givetvis tolkas med viss forsik-
tighet, men kan ind3 indikera 1 vilken storleksordning som ett dkat
sparande skulle kunna ligga.

240



SOU 2011:59 Konsekvenser av utredningens forslag

Berikningarna grundas pd hur mnga kommuner resp. landsting
som antingen har ett positivt eget kapital inklusive ansvarsférbin-
delsen for pensionsférpliktelser och ett drets resultat respektive ett
drets resultat efter balanskravsjusteringar som &verstiger en pro-
cent av skatter och statsbidrag ett visst &r, eller ett negativt eget
kapital och ett drets resultat respektive ett drets resultat efter balans-
kravsjusteringar som Overstiger tvd procent av skatter och stats-
bidrag samma &r. Den beriknade reserveringen antas uppg3 till hela
det belopp som &verstiger det ligsta av en procent respektive tvd
procent av drets resultat och balanskravsresultat.

En berikning utifrin kommunernas bokslut 2008 visar att samman-
lagt 91 kommuner (knappt 30 procent) detta ir skulle ha kunnat
reservera totalt 2,6 miljarder kronor, varav 2,5 miljarder kronor
avser de 73 kommuner som hade ett positivt eget kapital och ett
resultat/resultat efter balanskravsjusteringar pi mer in en procent
av skatter och bidrag. En motsvarande berikning utifrin lands-
tingens bokslut 2008 visar att tvi landsting skulle ha kunnat
reservera sammanlagt 100 miljoner kronor detta &r. Ar 2008 fir
betraktas som ett relativt bra r, med en underliggande skatteunder-
lagsokning pd 5,0 procent, att jimféra med den genomsnittliga
okningen pd 3,6 procent. Den kommunala ekonomin detta ar
paverkades endast marginellt av finanskrisen.

Motsvarande beridkningar f6r 2010 visar att sammanlagt 196 kom-
muner (knappt 70 procent) skulle ha kunnat reservera totalt 7,3 mil-
jarder kronor, varav 6,6 miljarder kronor avser de 148 kommuner
som hade ett positivt eget kapital. Av landstingen, varav alla hade
ett negativt eget kapital, var det elva som totalt skulle ha kunnat
reservera 1,5 miljarder kronor detta r. Det dr emellertid vanskligt
att dra generella slutsatser om sparande utifrin uppgifter f6r 2010,
eftersom drets resultat paverkades starkt i positiv riktning av det
uillfilliga statliga konjunkturstddet, en bittre utveckling in for-
vintat av skatteintikterna samt effekterna av de neddragningar som
piborjades under 2009. Landstingen skulle t.ex. haft ett negativt
resultat detta &r om man riknar bort det tillfilliga, statliga kon-
junkturstddet.

Effekterna pid det kommunala sparandet av mitt férslag bor
enligt min bedémning bli att det leder till en mirkbar 6kning av
sparandet, sirskilt i mdnga kommuner. Om mitt férslag rérande
retroaktivitet genomfdrs kommer en betydande del av 6verskotten
frdn 2010 att kunna reserveras infér nista ekonomiska nedging.
Sammantaget kan det dock vara svirt att bedéma 1 vilken stor-
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leksordning 6kningen av sparandet ligger. Jag dterkommer till
forslagets effekter i avsnitt 10.6, dir jag ocksd beskriver att det
finns det vissa osikerhetsfaktorer som handlar om sdvil den all-
minna ekonomiska utvecklingen som utvecklingen i synnerhet f6r
landstingen.

10.4.2 Effekter av forslaget om ett stabiliseringssystem

Mitt forslag om ett stabiliseringssystem innebir att kommuner och
landsting ska kunna {3 ett stabiliseringsbidrag frdn KSF om utveck-
lingen av de kommunala skatteintikterna understiger en viss garan-
terad nivd. For att finansiera bidraget ska kommuner och landsting
erligga en &rlig, invinarbaserad avgift till KSF. Om fonden inte
ricker till for utbetalningarna s8 belastas en till fonden knuten, belopps-
missigt begrinsad kredit. Om inga utbetalningar blir aktuella s3
finns en grins fér hur stor fonden fir bli, varefter avgifter inte
lingre tas ut (se nedan).

Stabiliseringsavgift

Den foreslagna stabiliseringsavgiften innebir att de &rliga kostna-
derna fér kommuner och landsting kommer att 6ka med mot-
svarande belopp. De kommunala intikterna kommer 1 gengild att
bli hégre under de r som stabiliseringsbidrag utgir. Over tid ska
avgifter och bidrag balansera. Den kostnadsokning som avgiften
innebir f6r kommuner och landsting kan betraktas som en form av
*forsikringspremie” mot en kraftigt férsvagad utveckling av skatte-
intikterna vid en ekonomisk kris.

Den sammanlagda stabiliseringsavgiften faststills som en procent-
andel av det kommunala skatteunderlaget, vilket innebir att avgiften
virdesikras. Mitt forslag dr att den initialt sdtts till 0,15 procent av
skatteunderlaget f6r kommunsektorn som helhet, vilket motsvarar
ett beddmt behov av utbetalning vid kriser utifrdn den historiska
utvecklingen. Denna procentsats bor omprévas med nigra irs
mellanrum utifrdn aktuella, 18ngsiktiga ekonomiska bedémningar,
for att undvika obalans i systemet.

Forslaget innebir att avgiften 1 dagens prisnivd kan uppskattas
till sammanlagt cirka 270 kr/inv&nare och &r, varav cirka 180 kr/invinare
for kommuner och cirka 90 kr/invinare fér landsting. Den sammantagna
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avgiften motsvarar cirka 0,3 procent av kommunsektorns totala
utgifter 2010. Avgiften tas ut frdn det ir som systemet trider i
kraft, vilket tidigast kan bli 2013.

Stabiliseringsbidrag

Stabiliseringsbidrag ska enligt forslaget betalas ut nir utvecklingen
av de kommunala skatteintikterna understiger en viss garanterad niva.
Mitt forslag dr att den garanterade, nominella 6kningen mellan tvd
&r sitts till 2,2 procent. Bidraget ska 1 princip motsvara skillnaden 1
skatteintikter mellan garanterad och faktisk nivd. Dirtill finns
regler for avtrappning av bidraget ("minnet”).

Nir ett stabiliseringsbidrag skulle komma att utbetalas ir sjilv-
fallet mycket svart att bedéma, eftersom det ir relativt sillan som
utvecklingen av det kommunala skatteunderlaget understiger den
foreslagna garanterade nivin. Bedémningarna miste goras utifrin
hur ofta kriser har uppstdtt i ett historiskt perspektiv. En berikning
gors nedan.

Kommunstabiliseringsfond (KSF)

De inbetalade avgifterna utgér KSF, vilken 6kar sd linge inga bidrag
utbetalas och som kan bli negativ om inbetalda avgifter inte ricker
for de bidragsutbetalningar som systemet kan generera. Maxgrinsen
fér fondens storlek respektive den till fonden knutna krediten
foreslds faststillas till 1,5 procent av skatteunderlaget, motsvarande
cirka 25 miljarder kronor i 2011 &rs nivd. Om fonden uppnir
grinsen upphor debiteringen av avgifter, alternativt gérs extra uttag
av avgifter. Genom att grinsvirdet ir knutet till skatteunderlagets
tillvixt kommer beloppet successivt att 6ka.

For att uppskatta de finansiella konsekvenserna av systemet,
dvs. utvecklingen av avgiftsintikter, bidrag och fondbehillning, har
utredningen anvint de ekonomiska scenarier som tagits fram av
Konjunkturinstitutet (KI) och som stricker sig fram till &r 2025
Scenarierna beskrivs i bilaga 8. Utfallet av systemet med de fore-
slagna grinsvirdena och i de olika scenarierna framgir av foljande

tabell.

243



Konsekvenser av utredningens forslag SOU 2011:59

Tabell 10.1 Sammanlagda avgifter och bidrag 2013-2025 samt
fondbehallning inkl. rdnta 2025 i olika scenarier. Miljarder

kronor
Scenario Avgift 2013-25 Bidrag 2013-25 Fondbehéllning 2025
1 Bas 32 0 47
2 Konj 33 0,3 47
3 Kris 43 41 -2,1
4 Konj2 32 0 47

Om avgiften ligger fast pd den foreslagna nivdn 0,15 procent av
skatteunderlaget skulle den sammanlagda avgiften till fonden uppgd
till mellan 32 och 43 miljarder kronor f6r perioden som helhet. I
scenarierna 1, 2 och 4 behover ingen avgift tas ut efter 2022 p.g.a.
fondbegrinsningen. Observera dock att beloppen 1 tabellen pi-
verkas dels av den beriknade avkastningen och dels av att fondens
beloppsmisssiga dvre grins okar 1 takt med skatteunderlagets till-
vixt. Fondbehillningen skulle dirigenom 1 dessa tre scenarier
uppgd till cirka 47 miljarder kronor 2025. Berikningen bygger pd
att ingen &terbetalning av fondavkastningen sker (vilket dock i
princip skulle vara mojligt). Inget av scenarierna innebir att fond-
krediten belastas fullt ut. Om s varit fallet s3 skulle extraavgifter
ha tagits ut.

Tabellen visar att det ir relativt stor skillnad i utfall mellan de
olika scenarierna, men att man ind3 skulle ha klarat KI:s kris-
scenario med den foreslagna avgiftsnivin 0,15 procent av skatte-
underlaget. Denna kris intriffar 2015 och fir effekt pd bidraget
fr.o.m. 2016. Under tiden 2016-2019 skulle bidrag om sammanlagt
cirka 41 miljarder kronor betalas ut i detta scenario. Det hogsta bidraget
skulle utbetalas 2017 och 2018 med drygt 13 miljarder kronor.

Utfallet 1 de fyra KI-scenarierna visar att i scenarierna 1 och 4
skulle ndgon utbetalning inte bli aktuell, utan enbart inbetalningar.
En mycket marginell utbetalning skulle bli aktuell i scenario 2,
motsvarande en avgift om 0,0014 procent (300-350 miljoner kronor
per ar 1 2011 &rs nivd). Genom den relativt 13ga garantinivdn ir det
endast 1 krisscenariot som det foreslagna stabiliseringssystemet
skulle f& nigon pitaglig utjimningseffekt, vilket ocksd ir logiskt
utifrin syftet med forslaget. Medan variansreduktionen for skatte-
underlaget skulle pdverkas marginellt i scenarierna 1, 2 och 4 skulle
det foreslagna stabiliseringssystemet reducera variansen 1 skatte-
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underlagsutveckling 1 krisscenariot med cirka 40 procent jimfort
med den faktiska utvecklingen.

De redovisade berikningarna visar att en fondkredit pd 25 mil-
jarder kronor bor vara tillricklig dven 1 en svar kris. Rent teoretiskt
kan dock finnas en risk att fonden, vid en mycket djup och ling-
varig nedging, skulle kunna témmas och hela krediten utnyttjas
inom nigra 4 &r, frdn +25 plus avkastning till -25 miljarder kronor,
dvs. totalt mer dn 50 miljarder kronor.

10.4.3 Ovriga kostnadskonsekvenser

Det kan uppstd vissa dvergingsvisa kostnader f6r kommuner och
landsting genom de foreslagna kraven pd den ekonomiska forvalt-
ningen. Det handlar om kostnader {6r att ta fram riktlinjer samt ett
mer utvecklat underlag f6r politiska beslut om god ekonomisk hus-
hillning, resultatutjimning samt &rsredovisningen. Ett arbete med
drsredovisning och analyser gors dock redan 1 dag. Kostnaderna kan i
sammanhanget betraktas som timligen marginella.

10.5 Forslagens effekter for de statliga finanserna
10.5.1 Effekter for det statliga budgetsaldot

Utifrén berikningarna pd KSF i féregiende avsnitt (tabell 10.1) kan
ocks3 effekterna for statens budget i de olika scenarierna beriknas.

I scenarierna 1, 2 och 4 kommer det statliga saldot &rligen att
oka genom inbetalningarna frin kommunsektorn. De 4rliga inbetal-
ningarna 6kar frin knappt 3 miljarder kronor 2013 till nirmare 4
miljarder kronor 2020. Saldot pdverkas marginellt negativt r 2019 i
scenario 2 (en beriknad utbetalning pd cirka 300 miljoner kronor)
men 1 §vrigt blir det inga utbetalningar till kommunsektorn 1 dessa
scenarier. Det totala fondsaldot, inklusive avkastning, beriknas 1
dessa tre scenarier ligga pd cirka 47 miljarder kronor 2025.

I krisscenariot kommer det att utbetalas bidrag till kommun-
sektorn dren 2016-2019 pd mellan cirka 9 och 13 miljarder per &r.
Utbetalningarna overstiger siledes inbetalningarna respektive ar
och péverkar saldot negativt. Krediten behéver tas 1 ansprik frin
2017 och hela perioden fram till 2025, di den beriknade fond-
skulden uppgir till knappt 3 miljarder kronor. Den storsta belast-

245



Konsekvenser av utredningens forslag

SOU 2011:59

ningen pi krediten uppstdr r 2019 med cirka -20 miljarder kronor.

Utvecklingen framgér av f6ljande diagram.

Diagram 1 Kommunstabiliseringsfond enligt krisscenario — in- och
utbetalningar samt fondbehallning. Miljarder kronor i I6pande

priser

-25,0

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

2024 2025

. Fond = Bidrag = = Avgift

Réanta

10.5.2 Effekter fér de budgetpolitiska malen

Forslagen ska vara forenliga med de budgetpolitiska mélen och

bidra till 18ngsiktigt hillbara offentliga finanser.

De finanspolitiska restriktioner som giller for staten ir dels mélet
om ett overskott 1 de offentliga finanserna &ver en konjunktur-
cykel, dels det &rliga utgiftstaket for staten. Overskottsmalet inne-
fattar sdvil staten som kommunsektorn och pensionssystemet.
Utgiftstaket giller statens utgifter, med undantag for statsskulds-
rintor (utgiftsomride 26), inklusive utgifterna fér pensionssystemet.

Fér kommunsektorn giller balanskravet.

Avsikten med forslagen ir att de ska stabilisera 6ver en kon-
junkturcykel. Nir det giller KSF s8 innebir den féreslagna kon-
struktionen att den balanserar 6ver en period som kan antas vara
nigot lingre. Effekten pd enskilda dr kan dock vara betydande.

Mitt forslag om ett stabiliseringssystem innebir bl.a. att de 4rliga
stabiliseringsavgifterna frdin kommuner och landsting ska tillforas
ett konto i Riksgilden, vilket ska utgéra KSF. Frin denna fond betalas
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ocksd stabiliseringsbidragen ut. Fonden foérses med en maximal
kredit som jag foresldr uppgir till 25 miljarder kronor.

Enligt budgetlagen ska den statliga budgeten omfatta alla inkomster
och utgifter samt andra betalningar som péverkar statens linebehov.
Ett budgetoverskott (ett positivt saldo) innebir ett motsvarande
negativt ldnebehov for staten och att statskulden normalt minskar,
och tvirtom vid ett budgetunderskott. For att statens budgetsaldo
ska Overensstimma med statens linebehov redovisas Riksgildens
nettoutlining samt en kassamissig korrigeringspost pd utgiftssidan av
statens budget. Dessa utgiftsposter ligger siledes liksom statsskulds-
rintorna utanfér utgiftstaket.

KSF kommer, med den féreslagna konstruktionen, att ingd i
Riksgildens nettoutldning. Inbetalningar till KSF foreslds goras
frdin kommunsektorns medel. Utbetalningar frin fonden redovisas
dirfor inte under utgiftstaket men paverkar bdde statens budget-
saldo/l&nebehov och statens finansiella sparande. Ett sparande i
KSF minskar statens ldnebehov och ¢kar statens finansiella sparande
under uppbyggnadstiden och ékar ldnebehovet respektive minskar
statens finansiella sparande vid utbetalningar. Fondens behillning
paverkar den konsoliderade statsskulden.

Utbetalningar frin fonden redovisas utanfor utgiftstaket, efter-
som det kan betraktas som ett kommunalt finansierat system iven
om det innefattar en statlig kredit. Beslut om utbetalningar kan ske
utifrin ett bemyndigande frin riksdagen och blir dirigenom obero-
ende av den statliga budgetprocessen och kriver inget iansprik-
tagande av budgeteringsmarginalen. Alternativet med utbetalningar
under utgiftstaket skulle kriva en stérre budgeteringsmarginal'.
Effekterna pa de offentliga finanserna blir desamma i bida fallen.

Forslaget om KSF far inverkan pd hur 6éverskottsmalet uppnas,
eftersom detta avser hela den offentliga sektorn. Under en upp-
byggnadsperiod kan KSF bidra till ett 6kat éverskott 1 de statliga
finanserna. Detta férutsitter att inbetalningarna av avgifter frin
kommunsektorn, alternativt ligre utbetalningar av statsbidrag,
stirker statens finansiella sparande utan att forsimra kommun-
sektorns sparande, vilket dock inte ir sjilvklart. Med ett oférindrat
overskottsmal under tiden som en krisfond byggs upp, uppstar i si
fall ett utrymme som 1 princip skulle kunna tas 1 ansprik for andra
statliga utgifter. P4 motsvarande sitt ianspriktas ett stdrre utrymme
vid utbetalningar frdn fonden. En anpassning av 6verskottsmailet

! Jfr Finanspolitiska rddets rapport 2011, dir man férordar konjunkturanpassade statsbidrag
och att budgeteringsmarginalen delas upp och anvinds nir bidrag behéver utbetalas/hojas.
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skulle rent teoretiskt kunna kompensera for detta. Inbetalningarna
antas dock ske under en f6ljd av 4r medan utbetalningar sker under
ett fital &r, och den sammantagna omfattningen motiverar knappast
en dndring av 6verskottsmélet. Det dr dock viktigt att regeringen
beaktar att detta 6kade utrymme redan ir intecknat for ett framtida
dtagande d& utbetalningar frin fonden ska ske. I annat fall finns en
risk for att utrymmet anvinds och éverskottsmélet hotas om stora
utbetalningar behover goras frin fonden.

In- och utbetalningar till och frin fonden kan ocksi pdverka
kommunsektorns finansiella sparande. Om kommunsektorn minskar
sin konsumtion eller hojer skatten for att finansiera fondavgiften
under uppbyggnaden si paverkas inte det kommunala finansiella
sparandet, medan en oférindrad konsumtion och skattesats inne-
bir ett minskat finansiellt sparande. Om avgiften svarar precis mot
en minskad kommunal verksamhet blir det kommunala sparandet
opaverkat och det offentliga sparandet f6rstirks, och tvirtom. Om
kommunerna 1 stillet minskar sitt sparande uppkommer inget okat
statligt utrymme eftersom det statliga sparandet méste bli 1 mot-
svarande grad hogre for att dverskottsmilet ska uppritthillas. Frin
de analyser som utredningen har gjort gir det inte att dra nigra
sikra slutsatser om hur kommunsektorn kommer att anpassa dvriga
kostnader som en {6ljd av inbetalningarna till systemet.

KSF:s beriknade ekonomiska omfattning i relation till de samlade
offentliga finanserna kan sammanfattas med ndgra enkla métt.
Taket f6r behdllningen respektive krediten 1 KSF foreslds uppga till
1,5 procent av det totala skatteunderlaget eller cirka 25 miljarder
kronor. Detta motsvarar 3,8 procent av den kommunala konsum-
tionen 2010; 1,5 procent av den offentliga sektorns intikter respek-
tive utgifter 2010 respektive 0,8 procent av BNP.

10.6  Ger forslagen en beredskap infor en kommande
kris?

I enlighet med direktiven har jag i det féregdende presenterat for-
slag dels om férindringar av regelverket fo6r ekonomisk férvaltning
och redovisning 1 kommuner och landsting, dels om ett centralt system
for stabilisering av kommunala intikter i kraftig konjunkturned-
ging. Jag har dirvid forordat att det i férsta hand ir regelforind-
ringar for lokala dtgirder som bér genomféras, dels utifrdn att det
stirker det ansvar som varje kommun och landsting har enligt grund-
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lagen och kommunallagen for sin verksamhet och ekonomi och dels
utifrdn att det nuvarande regelverket motverkar ett konjunktur-
sparande. Som komplement till detta har jag ocks3, i enlighet med
direktiven, foreslagit en utformning av ett centralt system for
utjimning av intikter i form av en intiktsgaranti i en krissituation.
Forslagen tar sikte pd att skapa goda férutsittningar for stabilitet 1
ett lingsiktigt perspektiv.

De tvd forslagen kompletterar varandra. De féreslagna regel-
forindringarna for frimst balanskravet ska 6ka de lokala incita-
menten och mojligheterna att skapa reserver och dirmed en bittre
beredskap for simre tider. Det centrala systemet ska komplettera
den lokala beredskapen vid djupgiende kriser, for vilka varje kommun
respektive landsting inte rimligen kan forvintas bygga egna reserver.

En av de problemstillningar som tas upp 1 direktivet dr huruvida
kommuner och landsting har tillrickligt starka incitament att sjilva
klara sin ekonomi framfor att i stillet begira stod frin staten i
diliga tider, dvs. hur 16ser man problemet med “mjuka budget-
restriktioner”? Mitt forslag om en resultatutjimningsreserv bygger
pd tanken att forstirka de kommunala incitamenten till eget sparande
och eget ansvarstagande. Det ger ocksd argument fér staten att
hinvisa till detta ansvar i nedgdngar, dven om det inte innebir ndgra
garantier for att helt undvika en situation dir staten behdver gora
sirskilda insatser 1 en svér situation.

Det yttersta syftet med férslagen ir att frimja en stabil verk-
samhet 6ver konjunkturcykeln och dirmed en stabil samhills-
ekonomi. Det kan ske genom att omférdela ekonomiskt utrymme
frdn bittre &r till simre, s& att utrymmet och dirmed konsumtion
och sysselsittning kan utvecklas mer jimt 6ver tid. Det som styr
utrymmet och som kan piverkas direkt ir kommunsektorns
intikter och resultat (indirekt sparandet). Med lokala dtgirder kan
man dels pdverka skatteintikterna genom skattesatsen, dels bestim-
ma hur och nir befintliga intikter ska anvindas genom att variera
sitt sparande/resultat. Med ett centralt system kan man pdverka hur
tillflédet av intikter/skatteunderlag och statsbidrag fordelas 6ver
tid.

En viktig skillnad mellan centrala och lokala dtgirder ir att de
centrala tgirderna har en generell verkan, dvs. de tar ingen hinsyn
till de individuella kommunernas och landstingens situation, medan
de lokala 4tgirderna kan anpassas efter de individuella férutsitt-
ningarna. De generella dtgirderna kan vara simre {or vissa kommuner
och landsting och bittre f6r andra — sivil avgiften som bidraget blir
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lika per invinare dven om behoven och férutsittningarna ir vildigt
olika. De kan siledes bli kinnbara fér vissa men hjilper ind4 inte
alla. Mot detta ska stillas att effekterna av de lokala dtgirderna kan
anpassas men dirigenom ocks variera kraftigt inom sektorn. Vissa
kan bygga upp betryggande reserver. Andra kanske inte bygger upp
nigot alls, for att man inte kan eller f6rmdr. Den ekonomiska situa-
tionen ser vildigt olika ut for olika kommuner respektive landsting,
vilket méste vigas in nir man uppskattar effekterna av férslagen.

Att enbart inféra ett centralt system utan att indra reglerna for
balanskravet innebir en fortsatt begrinsning av mojligheterna till
ett lokalt konjunktursparande. Att enbart inféra dndrade regler f6r
balanskravet innebir att effekterna i en kris blir svirare att forutsiga
eftersom det ir varje kommun och landsting sjilv som avgor nir
och hur mycket de bedémer sig ha méjlighet att reservera.

Den ekonomiska utvecklingen under de nirmaste dren ter sig
for nirvarande nigot osiker. Efter en tid med goda utsikter fér den
svenska ekonomin kan bedémningarna av tillvixten komma att
justeras ned, vilket ocksd paverkar kommunsektorn. Vilka effekter
detta kommer att kunna 3 for sektorns beredskap och mojligheter
att bygga reserver ir sjilvfallet svirt att sia om.

I det foljande gors en oversiktlig bedémning av vad férslagen
om lokala resp. centrala dtgirder skulle kunna innebira om de infor-
des separat. Bedomningarna bygger pa forenklade berikningar/uppskatt-
ningar utifrdn historiska uppgifter.

Forindrade regler om resultatutidmningsreserv

I avsnitt 10.4.1 redovisas hur stort det potentiella utrymmet for
avsittning till resultatutjimningsreserver skulle ha varit dren 2008
respektive 2010. Sammanlagt skulle utrymmet ha varit 2,7 respek-
tive 8,8 miljarder kronor.

Enligt de prognoser som regeringen redovisade 1 2011 &rs eko-
nomiska virproposition beriknades det ekonomiska resultatet
(exklusive extraordinira poster) 1 kommunsektorn komma att utveck-
las positivt dren 2011-2015. Framfér allt kommunerna beriknades
oka sitt sammantagna resultat, medan landstingens resultat 6kade
mer mittligt och frdn en betydligt ligre nivd (beriknat minus-
resultat 2011). Det ir en grannlaga uppgift att géra en bedémning
av vad indrade regler f6r balanskravet kommer att kunna ge for
effekt 1 6kat sparande fér resultatutjimning 1 kommunsektorn.
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Regelindringarna 1 sig kan forvintas ge vissa "dynamiska effekter”,
dvs. kan leda till en viss 6kning utifrdn att de nuvarande reglernas
utformning hittills kan ha hillit tillbaka sparandet. Om dirtll de
beskrivna prognoserna frén virpropositionen 2011 i huvudsak ligger
fast s& bor potentialen fér sparandet 1 kommunerna dtminstone
kunna ligga pa den nivd som gillde fér 2008. Av betydelse ir dirvid
ocksd att reglerna har viss retroaktiv verkan som gor att dven de
goda resultaten fér 2010 kommer att kunna reserveras. Om dirtill
landstingen generellt sett kan forbittra sina resultat, vilket berik-
ningen 1 virpropositionen indikerar, si bor iven dessa kunna
generera ett visst sparande for resultatutjimning. Det som dir-
utdver har betydelse for bedomningen ir dels att den féreslagna
stabiliseringsavgiften kommer att paverka utrymmet f6r sparandet,
dels att det kan finnas andra skil f6r kommuner och landsting att
inte sitta av hela det potentiella utrymmet.

De risker som finns férknippade med en bedémning av effekt-
erna ir dels den ekonomiska utvecklingen 1 allminhet, dels den
ekonomiska situation som ménga landsting befinner sig i. Nir det
giller den ekonomiska utvecklingen s§ kommer enligt uppgift de
underliggande tillvixtantagandena att revideras ned infér BP 2012,
vilket ocksd pidverkar kommunsektorn. Nir det giller landstingen
s& har samtliga ett negativt eget kapital inkl. ansvarsforbindelsen
for pensionstorpliktelser. Manga landsting har haft svaga resultat
dven under de relativt goda dren under 2000-talets andra hilft. Det
finns sannolikt ett underliggande problem att avviga kostnader mot
behov och krav. Bland annat den medicinsktekniska utvecklingen
skapar ett stort kostnadstryck som kan vara svért att hantera med
nuvarande finansiering. Utvecklingen i landstingen idr dirfor en
osikerhetsfaktor och 1 viss min dven ett orosmoment eftersom de
utgor en ganska stor del av sektorn. Det finns ocksd ett antal
kommuner som lider av strukturella kostnadsproblem, men en stor
del av dessa kommuner ir smi och har ingen avgoérande betydelse
fér den samlade bilden dven om situationen fér den enskilda kom-
munen kan vara nog s3 kinnbar.

Min samlade bedémning ir att forslaget om resultatutjimnings-
reserv kan leda till en mirkbar 6kning av sparandet framfér allt 1
ménga kommuner, inte minst de stérre kommunerna. Nir det
giller landstingen sd 4r det betydligt mer osikert om och i vilken
utstrickning de kan bygga upp reserver. Det handlar framfér allt
om strukturella problem och ett stort kostnadstryck inom hilso-
och sjukvirden. Samtidigt bor forslaget oka incitamenten f6r lands-
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tingen att spara och det ger ocksd stod f6r att hilla tillbaka kostnads-
utvecklingen vid en god utveckling av skatteunderlaget. For att
sikra ett 6kat sparande inom landstingen skulle en mojlighet vara
att infora en sirskild stabiliseringsfond som enbart omfattar dessa.

Som jag tidigare framhillit sd har mina forslag ett ldngsiktigt
perspektiv och det kommer att ta tid att bygga upp en héllbar, eko-
nomisk beredskap, oavsett vilken modell som viljs. Konjunktur-
liget vid inférandet har ocksd stor betydelse. Det innebir att om en
finansiell kris skulle komma inom de nirmaste &ren s kommer det
sannolikt inte att ha hunnit byggas upp resultatutjimningsreserver
som helt kan férhindra neddragningar i sektorn. I det fallet kan
staten behova g8 in och bevilja sirskilt stéd, 1 likhet med vad som
skedde 2010. Om krisen diremot kommer lingre fram s finns
bittre forutsittningar for att ett sparande ska ha byggts upp.

Centralt stabiliseringssystem med inkomstgaranti

I mitt samlade forslag har jag sett det centrala systemet, 1 form av
en intiktsgaranti vid kriser, som ett komplement till ett lokalt
konjunktursparande. "Normala” konjunktursvingningar férutsitts
klaras genom ett okat lokala sparandet. De automatiska stabilisa-
torerna forstirks och kommuner och landsting fir bittre mojlig-
heter och starkare incitament att spara sjilva.

Om indringarna i reglerna for balanskravet inte genomfors s3
indras ocksd forutsittningarna for det centrala systemet, givet att
man vill uppnd samma effekt. Detta kan d& behova ticka upp” for
det 6kade sparande som dirmed inte kan ske lokalt. Systemet
behover 1 s8 fall anpassas till att inte enbart ta sikte pa krisligen
utan kanske ocksi pd mer ”normala” konjunkturnedgingar. Det
betyder att grinsen for inkomstgarantin kan behéva hojas, vilket
ocksd leder till att avgiften behdver héjas. En ytterligare mojlighet
ir att infora en konjunkturbaserad avgift som tas ut vid en stark
utveckling av skatteunderlaget, vilken blir mer logisk 1 ett system
dir staten inte bedémer att det lokala konjunktursparandet blir till-
rickligt stort for att klara normala konjunktursvingningar och
dirfor viljer att genom centrala dtgirder motverka stora kostnads-
okningar 1 hégkonjunktur.

Mitt forslag i det féregdende innebir att den garanterade nividn
for intiktsgarantin sitts vid 2,2 procents okning av det under-
liggande skatteunderlaget. Denna nivd ir tinkt att dvergdngsvis, i
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ett kortsiktigt perspektiv kunna garantera en verksamhet pd ofér-
indrad nivd. Kommuner och landsting férutsitts dirutdver spara
sjilva for att “fylla ut” garantin s att verksamheten iven vid en
svag utveckling av skatteunderlaget kan utvecklas och klara 6kade
behov till {5]jd av demografiska och andra krav. Om 6kningen av
det lokala sparandet uteblir p.g.a. att reglerna inte dndras si skulle
det kunna vara ett motiv f6r en hojning av garantinivin. Det leder
dock till flera avvigningsproblem, framfér allt mellan systemets
effekter och kostnaden fér det. En hojning av garantinivdn leder
ocksd till en stérre ekonomisk omsittning i systemet, och fonden
respektive skulden kan ganska snabbt bli betydande. Om exempel-
vis garantinivin hojs till 2,6 procent, som ir en procentenhet under
den genomsnittliga utvecklingen av skatteunderlaget, si behéver
den ocksd finansieras med en hojd avgift — frin 0,15 procent
(=drygt 2,5 miljarder kronor per &r) till 0,32 procent (=knappt 6
miljarder kronor per &r) av skatteunderlaget. Systemet skulle d&
ocks3 gripa in oftare in med en krisgaranti.

Som jag tidigare redovisat sd bygger den tidigare féreslagna avgifts-
nivin 2,2 procent pd en berikning utifrin det s.k. kris-scenario som
KT har tagit fram och som innebir att systemet balanserar ekono-
miskt under perioden 2013-2025. Systemet forses med en kredit pd
25 miljarder kronor for att klara utbetalningar under de &r d3 dessa
beriknas kunna bli stérre in den ackumulerade fonden.

Om en kris skulle komma inom de nirmast iren, dvs. nir
systemet precis har tritt 1 kraft, s3 innebdr det att KSF inte har
hunnit byggas upp, alternativt att den bara byggts upp i begrinsad
utstrickning. Den beslutade krediten om max 25 miljarder kronor
skulle di behova belastas for att klara utbetalningar till sektorn
utifrdn garantin. Det innebir att statens upplining mdiste oka 1
motsvarande grad.
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10.7 Vilka risker finns med de féreslagna
forandringarna?

Nigra tinkbara risker med mina férslag och som behandlas 1 det
foljande ir:

e att modifieringen av balanskravet leder till en simre budget-
disciplin,

e att utrymmet 1 KSF ”its upp” av 6kade statliga utgifter och dir-
med hotar éverskottsmailet,

e att fondkrediten inte ricker till vid en djup och/eller l&ngvarig
kris,

e att forslagen inte ricker f6r att undvika behov av diskretionira,
statliga insatser eller

e att ett centralt utgiftssystem riskerar att binda upp finanspolitiken.

10.7.1 Ett modifierat balanskrav

I olika sammanhang har givits uttryck for vissa farhigor kring
riskerna med en modifiering av balanskravet. Till exempel Finans-
politiska ridet hinvisar till att erfarenheter frdn andra linder visar
att otillricklig budgetdisciplin i lokala férvaltningar kan bidra till
statsfinansiella kriser. Forskning har bl.a. visat att det har stor
betydelse om den centrala regeringen har f6rméga att binda sig vid
en “hird budgetrestriktion” fér den lokala nivin. Riskerna fér
”mjuka budgetrestriktioner” synes ¢ka ju storre bidragsberoende
som finns pd den lokala nivdn samt ju stdrre avsaknaden ir av fasta
och transparanta regler f6r att bestimma storleken pd och férdel-
ningen av statsbidrag.

Det svenska balanskravet kan betraktas som en férhdllandevis
hird budgetrestriktion som enligt min bedémning har varit effek-
tiv. Efter 90-talskrisen och dess efterdyningar har det inte varit
aktuellt att ge sirskilda bidrag till kommuner och landsting med en
besvirlig ekonomisk situation (jfr. den s.k. kommunakuten i slutet
av 1990-talet). Balanskravets genomslag har ¢kat trots att det inte
ir forenat med ndgra direkta sanktioner. Det svenska systemet inne-
bir att kommunsektorns verksamhet till stérsta delen finansieras

2 Harda resp. mjuka budgetrestriktioner handlar om kommunsektorns agerande utifrin hur
man upplever statens vilja och férmiga att std fast vid de restriktioner som stillts upp for
sektorns ekonomiska utrymme, se dven avsnitt 2.4.2.

254



SOU 2011:59 Konsekvenser av utredningens forslag

med skatteintikter, men dven statsbidragen har betydelse. Reglerna
for statsbidragen ir numera timligen strikta, iven om anslagsnivin
for de generella bidragen ytterst beslutas diskretionirt. Den kom-
munala sektorns inflytande 6ver de statliga besluten synes 1 dessa
fall inte vara sirskilt stort. dvs. utrymmet f6r ”férhandlingar” ir
begrinsat. Det kommunala utjimningssystemet ir helt regelstyrt.
Systemet kan innebira relativt stora férindringar i1 bidrag mellan
enskilda ar for enskilda kommuner och landsting, vilka miste han-
teras inom ramen foér den ekonomiska planeringen. De ekonomiska
resultaten har generellt forbittrats sedan balanskravet inférdes,
sjilvtallet ocks stirkta av den allmint goda utvecklingen av skatte-
intikterna de senaste fem-sex dren. Det svenska systemet mdste
sammantaget betraktas som vil utformat nir det giller att fore-
bygga att kommunerna systematiskt bygger upp ekonomiska
underskott som till slut spiller 6ver i en statsfinansiell kris, eller
dtminstone stora utgifter for staten. De grundliggande inslagen i
detta system péverkas inte annat dn p& marginalen av mina férslag.

Om det skulle uppstd en ny ekonomisk kris, liknande den som
intriffade 2008, ir inte heller nuvarande regler om balans och god
ekonomisk hushillning nigon garanti fér att inte staten skulle
behéva gd in och i1 nigon form stédja kommuner och landsting.
Det handlar ocksd om det faktum att det finns stora skillnader i
ekonomisk stillning och beredskap inom kollektivet av kommuner
och landsting, dir de som har simst beredskap kommer att vara de
forsta som fir problem 1 en vikande samhillsekonomi, oavsett
system. Tydliga regler for ett modifierat balanskrav ger st6d bade
for att férebygga och att hantera en kris. Med det stabiliseringssystem
som jag ocksd foresldr kommer en nedging i skatteunderlaget att
delvis kunna stivjas med medel som sektorn sjilv har byggt upp.
Sammantaget bor det minska risken fér behov av diskretionira
insatser frén staten.

Mot den beskrivna bakgrunden menar jag att de risker som bl.a.
Finanspolitiska rddet pekar pd visserligen inte kan uteslutas men
samtidigt inte ir s& sannolika 1 den svenska kontexten.

En nirliggande risk med de foreslagna reglerna ir att de utnytt-
jas pd ett sitt som snarare urholkar och férsimrar ekonomin in
skapar en bittre beredskap. Forslagen dr, mot bakgrund av den
kommunala sjilvstyrelsen, inte detaljreglerande utan har snarare
karaktiren av rambestimmelser som sedan ska kompletteras med
lokala regler 1 respektive kommun och landsting. Det kan finnas en
risk att vissa kommuner och landsting, som 1 grunden har en svag
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ekonomi, viljer att tolka reglerna fritt och tillita underskott som
inte har tickning i reglernas intentioner. Det gir sjilvfallet inte att
garantera att alla kommuner och landsting hanterar nya regler pd
ett ansvarsfullt sitt. Det ska dock framhillas att denna risk finns
inbyggd redan i den nuvarande konstruktionen av balanskravet,
eftersom beslutsreglerna kring synnerliga skil innebir att det
ytterst dr fullmiktige 1 kommunen eller landstinget som avgér om
balanskravet har uppfyllts eller inte. Erfarenheterna frdn de senaste
tio dren och den successivt foérbittrade situationen sedan balans-
kravets inférande visar dock att reglerna efterlevs i stort och att
kommuner och landsting generellt sett tar ett stort ansvar fér sin
ekonomi. De férindringar som nu féreslds indrar inte de grund-
liggande principerna fér balanskravet och bor dirfér inte pd nigot
avgorande sitt pdverka hur vil kommuner och landsting lever upp
till lagens intentioner.

Mitt férslag om resultatutjimningsreserv innebir att det nuvar-
ande regelverket for balanskravet delvis 6ppnas upp. Samtidigt
foresldr jag dndringar och restriktioner som ska férhindra att for-
slagen ger oonskade effekter. Underskott ska inte vara tillitna utan
att det foregdtts av ett medvetet, uppbyggt sparande. De indrade
reglerna ska skapa ett storre incitament f6r kommuner och lands-
ting att 6ka sitt konjunktursparande. Det skapas en stadga i regel-
verket genom tydliga krav dels pd en viss ligsta nivd pd resultat och
ekonomisk stillning vid reservering, dels pa lokala féreskrifter som
bla. ska reglera hantering och anvindning av resultatutjimnings-
reserven samt begrinsning av reservens storlek.

Jag bedomer att riskerna for att reglerna skulle leda till for-
simrad budgetdisciplin och en urholkning av ekonomin ir relativt
smd. Redan 1 dag redovisar ett antal kommuner och landsting olika
former av reserveringar for att skapa ett sparande foér framtida
behov. Genom mitt forslag ges alla kommuner och landsting en lag-
lig mojlighet att reservera medel pd ett enhetligt, tydligt och genom-
skinligt sitt.

En motsatt risk som kan finnas med de foreslagna reglerna ir att
de inte fir tillrickliga effekter f6r att forbittra forutsittningarna att
klara konjunktursvingningar. Reglerna innebir inga direkta krav pd
kommuner och landsting, enbart en mojlighet att sitta av medel i
goda tider som kan anvindas nir intiktsutvecklingen ir svag. Enligt
utredningens undersékningar finns ett uttalat behov och énskemdl
om indrade regler som méjliggér uppbyggnaden av en buffert for
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simre tider. Detta talar dndd fér att en potentiell dkning av
sparandet.

Det ir viktigt att kunna félja upp hur resultatutjimnings-
reserven hanteras och anvinds. Dirfér bor den officiella statistik
som samlas in frin kommuner och landsting anpassas for att méj-
liggéra en upptoljning av de nya reglerna och deras effekter for den
kommunala ekonomin och fér forutsittningarna att klara varia-
tioner 1 intikterna.

10.7.2 Stabiliseringssystemet

Det finns en risk for att forslaget om ett centralt stabiliserings-
system inte innebir ndgon l6sning pd problemet med de “odnskade
forhandlingssituationer” som nimns i utredningsdirektivet. Redan
forekomsten av ett centralt system minskar i praktiken kommun-
sektorns egna ansvar och det kan snarare uppmuntra ytterligare
krav pd statliga insatser. Att finansiera systemet med en avgift frén
sektorn kan ocksd innebira risk f6r kompensationskrav.

En annan tinkbar risk med ett stabiliseringssystem enligt mitt
forslag dr, som tidigare nimnts, att det utrymme som uppstdr i de
statliga finanserna under uppbyggnaden av en KSF ”its upp” av
okade statliga utgifter och dventyrar dverskottsmélet. Min utgdngs-
punkt idr att 6verskottsmailet dven framoéver kommer att vara cen-
tralt 1 finanspolitiken.

Ytterligare en risk idr att KSF inte ricker till om en kommande
kris blir tillrickligt djup och lingvarig. Aven om fonden frin borjan
ligger p& maxnivd (25 miljarder kronor plus avkastning) s skulle
rent teoretiskt bdde fonden och krediten kunna idtas upp pi nigra
fi ar genom stora utbetalningar, vilket 1 si fall 6kar statens l&ne-
behov kraftigt i en situation d& de finansiella marknaderna kan vara
mycket oroliga. Min bedémning ir att fondkreditens storlek ir en
rimlig avvigning utifrin vad som kan hinda i olika tinkbara sce-
narier for den ekonomiska utvecklingen.

Slutligen vill jag ocksd peka pé& den risk, som berérts 1 kapitel 9,
som handlar om att inférandet av ett centralt utgiftssystem kan
skapa en troghet 1 finanspolitiken som kan férsvira anpassningen i
en situation di det krivs snabba &tgirder foér att konsolidera de
offentliga finanserna i en ldgkonjunktur.
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10.8 Konsekvenser for den kommunala sjalvstyrelsen
10.8.1 Proportionalitetsprincipen

En av de nya bestimmelserna 1 14 kap. RF innebir att en regel-
missig provning av de kommunala sjilvstyrelseintressena ska goras
under lagstiftningsprocessen (proportionalitetsprévning). Denna
process innefattar dven utredningsforslag.

Enligt férarbetena bor proportionalitetsprévningen innefatta en
skyldighet att underséka om det indamil som regleringen avser att
tillgodose kan uppnis pa ett for det kommunala sjilvbestimmandet
mindre ingripande sitt in det som féreslds (prop. 2009/10:80 s. 212).
Mot denna bakgrund kan det finnas anledning att redovisa alterna-
tiva l6sningar till den som foreslds och en bedémning av hur de
olika 16sningarna forhéller sig till det kommunala sjilvbestimmandet.

Statskontoret har pd regeringens uppdrag tagit fram ett underlag
for proportionalitetsbeddmning m.m.? Statskontoret férordar att
proportionalitetsbedémningen delas upp 1 tva delar: dels en analys
av forslagens konsekvenser f6r den kommunala sjilvstyrelsen och
dels en avvigning mellan sjilvstyrelseintresset och de nationella
intressen som foreslagen lagstiftning ska tillgodose.

Utredningens forslag i stort

Enligt den nya bestimmelsen i grundlagen ska ingrepp 1 den kom-
munala sjilvstyrelsen std 1 rimlig proportion till det indamil som
ingreppet syftar till.

De forslag som utredningen presenterar syftar till att dstad-
komma en mer stabil kommunal verksamhet genom att skapa for-
utsittningar f6r minskade variationer i kommunernas och landstingens
intikter och balanskravsresultat 6ver konjunkturcykeln samt genom
att skapa mer stabila planeringsférutsittningar i tider av stora kon-
junktursvingningar.

En stabilisering av intikter kan dstadkommas genom 3tgirder
som beslutas lokalt eller genom centrala dtgirder, dvs. dtgirder som
beslutas och verkstills centralt. Utredningen har redovisat en 16s-
ning med bdda ingredienserna. Det finns anledning att bedéma de
tvd delarna i1 forslaget var for sig eftersom det ir fullt mojligt att
genomfora det ena utan att genomféra det andra.

> Kommunalt sjilvstyre och proportionalitet. Statskontoret 2011:17.
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10.8.2 Kommunstabiliseringsfonden

Utredningens férslag om ett centralt stabiliseringssystem ska be-
démas dels utifrdn proportionalitetsprincipen och dels utifrén grund-
lagens bestimmelser om beskattningsritten.

De provningar som gjorts tidigare av liknande system mot grund-
lagens bestimmelser har framfér allt gillt olika versioner av system
fér utjimning mellan kommuner, och det ir ocksd sidana system
som frimst synes avses 1 motiveringen till de nya reglerna. Hur
reglerna ska betraktas i relation till en eventuell utjimning av skatte-
intikter dver tid ges inte nigon vigledning om.

De invindningar p konstitutionell grund som rests mot utjimnings-
systemet har gillt beskattningsritten och nirmare bestimt lokali-
seringsprincipen, dvs. att skatteintikter som en kommun har ritt
att ta in for skotseln av sina angeligenheter dverforts till en annan
kommun (fér skdtseln av sina uppgifter). Numera féljer av 14 kap.
5 § RF att avsteg fran lokaliseringsprincipen fir géras om det krivs
for att uppnd likvirdiga ekonomiska forutsittningar f6r kommunerna
samt for att ge kommunerna méjlighet att uppfylla sina dtaganden.

En viktig friga f6r beddmningen av grundlagsenligheten 1 ett
system fér utjimning av konjunkturella variationer, som konstru-
eras med avgifter och bidrag och pd ett sddant sitt att skatte-
intikter overfors till en statlig fond fér att senare dterforas till
kommunsektorn, ir siledes om det kan anses strida mot lokali-
seringsprincipen eller ej. Ett system som bygger pd 6verféring av
skatteintikter till en fond, och dir &terforingen av skattemedlen
gors till samma kommun som tagit ut skatten, skulle 1 princip kunna
anses vara konstitutionellt riktigt eftersom kommunen kan sigas
anvinda skattemedlen for skotseln av sina uppgifter dven om det
sker vid en senare tidpunkt in den d& skatten tagits ut. Detta ir
dock inte sjilvklart. Rekvisitet ”likvirdiga férutsittningar” ir inte
aktuellt i detta fall utan det handlar snarare om att jimna ut
ekonomiska férutsittningar éver tid mellan kommunsektorn & ena
sidan och staten genom fonden & den andra. Av betydelse fér en
provning kan ocksd vara att tiden frin det att avgiften skulle betalas
till dess att bidrag skulle erhillas kan bli ganska ling.

Det faktum att det kan g3 en lingre tidsperiod mellan avgift och
bidrag kan ocksd innebira att de avgifter som en kommun eller ett
landsting betalar in till fonden 1 kronor per invinare, inte kommer
den enskilda kommunen respektive landstinget exakt till godo nir
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bidraget betalas ut eftersom det kan ske férindringar i befolkning-
ens storlek under tiden.

Det stabiliseringssystem som jag féreslar kan 1 och fér sig be-
démas vara rimligt ur ett proportionalitetsperspektiv. Aven om det
delvis begrinsar det ekonomiska handlingsutrymmet fér kom-
muner och landsting s& sker det fér att uppnd en littnad vid en
stark nedging. Systemet foreslds inte bli mer ingripande in att det
huvudsakliga ansvaret for att ha en ekonomisk beredskap 1 enlighet
med god ekonomisk hushillning fortfarande ligger pd varje kommun
och landsting. Den foreslagna KSF syftar frimst till att hantera
kriser och inte normala konjunktursvingningar. Syftet med systemet
ir att de avgifter som finansierats med kommunala medel &terfors
till kommunerna fér skétseln av sina uppgifter i kristider. Aven
tidigare har olika slags avgifter tagits ut, vilka inte alltid har dter-
forts. Ett exempel dr skatteutjimningsavgifterna som inférdes pd
1980-talet. Detta kan tala f6r att systemet inte stdr i strid med den
kommunala beskattningsritten. Enligt min uppfattning bor emeller-
tid denna friga bli féremal f6r en sirskild provning.

Jag vill ocksd &terigen framhilla att ett centralt system som
konstrueras som en statsbidragslésning, och som skulle f& samma
ekonomiska effekter, inte utgér ndgot problem varken ur ett pro-
portionalitetsperspektiv eller nir det giller beskattningsritten.

10.8.3 Resultatutjamningsreserven

Atgirder som beslutas lokalt piverkas av kommunallagens regler
for ekonomisk férvaltning, bl.a. regler om balans 1 budget och bokslut.

Forslagen innebir bla. att det dppnas en mojlighet att under-
balansera budgeten enstaka &r om det pd férhand har byggts upp en
resultatutjimningsreserv som kan tas i ansprik. Reglerna kring
detta syftar till att skapa en flexibilitet och samtidigt sikra en god
ekonomisk hushéllning.

Det nuvarande balanskravet inrymmer vissa inldsningseffekter
och motverkar dirfér ett lokalt sparande fér konjunktursving-
ningar, vilket utredningens forslag syftar till att indra. Andringen
behéver ocksd kompletteras med nya bestimmelser som frimjar en
god ekonomisk hushillning och samtidigt motverkar risken for ett
oansvarigt beteende 1 kommuner och landsting som kan leda till
obalanser och ekonomiska problem. Forslaget ir en avvigning
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mellan detaljreglering och ramreglering. Vissa kriterier foreslds slis
fast 1 lagen, medan detaljer ska beslutas 1 lokala foreskrifter.

Min sammantagna bedémning ir att dessa forslag 6kar det kom-
munala handlingsutrymmet och dirmed ocksd gagnar den kom-
munala sjilvstyrelsen.
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11  Forfattningskommentar

11.1  Forslaget till lag om andring i kommunallagen
(1991:900)

8 kap.
1§
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.3.2.

I paragrafen inférs ett nytt andra stycke. Ovriga indringar ir
endast sprikliga. Enligt andra stycket ska fullmiktige meddela nir-
mare féreskrifter om innebdrden av en god ekonomisk hushéllning.
Foreskrifterna bor innehdlla en uttolkning av vad god ekonomisk
hushdllning betyder f6r kommunen respektive landstinget. Enligt
8 kap. 3d§ tredje stycket ska foreskrifterna som ska meddelas
enligt den nu behandlade bestimmelsen innehilla bestimmelser om
hanteringen av resultatugjimningsreserven. Foreskrifterna kan inne-
hilla lokala kriterier for resultatreservering som kopplas till kom-
munens eller landstingets resultatmil och ekonomiska stillning.
Foreskrifterna kan ocksd reglera hur anvindningen av de reserve-
rade medlen fr ske, villkor for ianspriktagande samt maxgrins for
reservens storlek.

3d§
Forslaget har behandlats 1 avsnitten 9.3.1 och 9.3.3

Paragrafen ir ny. Forsta stycket innehdller en definition av resul-
tatutjimningsreserven. Med resultatutjimningsreserv avses sdledes
summan av de medel som en kommun eller ett landsting har
reserverat for att utjimna intikter over en konjunkturcykel. De
forutsittningar som méste vara uppfyllda for att reservering ska 3
goras och med vilka belopp framgir av andra stycket. En orsak till
kraven om resultatnivd ir att det egna kapitalet miste virdesikras
till viss del innan reservering till en resultatutjimningsreserv far
ske. Kraven pd kommuner och landsting med en simre ekonomisk
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stillning ir hogre stillda. Bide rets resultat och 8rets resultat efter
balanskravsjusteringar i kommunen eller landstinget miste siledes
uppgd till minst en procent, enligt punkt 1, av summan av skatte-
intikter samt generella statsbidrag och utjimning f6r att medel ska
fa reserveras. Detta foljer av att reservering fir géras med hogst ett
belopp som motsvarar det ligsta av den del av rets resultat eller
drets resultat efter balanskravsjusteringar som overstiger en pro-
cent av summan av skatteintikter samt generella statsbidrag och ut-
jimning. For att reservering ska fi goras med stéd av den nu
behandlade bestimmelsen krivs vidare att kommunen eller lands-
tinget inte har ett negativt eget kapital, inklusive ansvarstorbin-
delsen for pensionsforpliktelser. Detta foljer motsatsvis av punkt 2.
For kommuner och landsting som har ett negativt eget kapital,
inklusive ansvarsférbindelsen fér pensionsférpliktelser, krivs i
stillet, enligt punkt 2, att 3rets resultat och &rets resultat efter
balanskravsjusteringar uppgar till minst tvd procent av summan av
skatteintikter samt generella statsbidrag och utjimning. Det hogsta
belopp med vilket reservering far goras ir det ligsta av den del av
drets resultat eller drets resultat efter balanskravsjusteringar som
overstiger tva procent.

Mojligheterna till reservering for en kommun eller ett landsting
med ett positivt eget kapital, inklusive ansvarsférbindelsen for
pensionstorpliktelser, kan illustreras med f6ljande exempel.

Alternativ, mkr 1 2 3 4 5
Skatteintakter samt gen. statbidrag 1000 1000 1000 1000 1000
och utj.

1 % av skatteintdkter och bidrag 10 10 10 10 10
Rrets resultat 25 35 -10 20 115
- realisationsvinster -29 -5 -25 -80
+ realisationsforluster, undantag 15

+ orealiserade forluster i vardepapper 55 10 20

- 8terforing av orealiserad forlust i -30
vardepapper

Brets resultat efter -4 85 15 15 5
balanskravsjusteringar

Maximal reservering 0 25 0 5 0
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Mojligheterna till reservering for en kommun eller ett landsting
med ett negativt eget kapital, inklusive ansvarsférbindelsen for
pensionsforpliktelser, kan illustreras med féljande exempel.

Alternativ, mkr 1 2 3 4 5
Skatteintakter samt gen. statbidrag 1000 1000 1000 1000 1000
och utj.

2 % av skatteintakter och bidrag 20 20 20 20 20
Birets resultat 25 85 -10 20 115
- realisationsvinster -29 -55 -25 -80
+ realisationsforluster, undantag 15

+ orealiserade forluster i vdrdepapper 20 20

- aterféring av orealiserad forlust i -30
vardepapper

Rrets resultat efter -4 30 25 25 5
balanskravsjusteringar

Maximal reservering 0 10 0 0 0

Kommunernas och landstingens hantering av resultatutjimnings-
reserven behover regleras ytterligare, bla. i1 friga om nir reserve-
rade medel ska tas 1 ansprdk, och med beaktande av kommunernas
och landstingens individuella férutsittningar och forhdllanden. Enligt
tredje stycket ska dirfoér sidana foreskrifter som avses 1 8 kap. 1§
andra stycket, som fullmiktige ska meddela om innebérden av god
ekonomisk hushillning, innehilla bestimmelser om hanteringen av
resultatutjimningsreserven.

43§
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.3.4.

I paragrafen infors ett ytterligare undantag frin kravet pd att
uppritta en budget i balans. Ovriga 4ndringar ir endast sprikliga
eller redaktionella. Enligt fiirde stycket punkt 1 fir siledes undantag
frin kravet i tredje stycket om kravet pd att uppritta en budget 1
balans goéras om medel frin en sddan resultatutjimningsreserv som
avses 1 3 d § forsta stycket tas 1 ansprdk. Detta innebir att om en
kommun eller ett landsting har reserverat medel i sin resultat-
utjimningsreserv kan budgeten balanseras genom att medlen i
reserven ianspriktas for att f3 en budget 1 balans.

265



Forfattningskommentarer SOU 2011:59

5§

I paragrafens andra stycke inférs en hinvisning till de foreskrifter
om god ekonomisk hushdllning som ska beslutas enligt 18§.
Utformningen av de mél {6r verksamheten och ekonomin som ir
av betydelse f6r god ekonomisk hushillning och som ska anges 1
budgeten, ska knyta an till innebérden 1 god ekonomisk hus-
hillning s& som den beskrivs i féreskrifterna. Ovriga dndringar i
paragrafen ir endast sprikliga.

5a§
Forlaget har behandlats 1 avsnitt 9.3.5.

I 5 kap. 10 § lagen (1997:614) om kommunal redovisning inférs
en definition av balanskravsresultat. Som en f6ljd av detta gors ett
fortydligande i foérevarande paragraf med innebérden att det ir
balanskravsresultatet som ska regleras. Ovriga indringar ir endast
sprakliga.

5b§
Forlaget har behandlats 1 avsnitt 9.3.5.

I paragrafen ersitts begreppet negativt resultat med begreppet
negativt balanskravsresultat. Andringen gors till foljd av inférandet
av det senare begreppet (se kommentaren till 5a § och 5 kap. 10§
forslaget till lag om indring 1 lagen (1997:614) om kommunal
redovisning). Vidare slopas punkten 2 om att fullmiktige fir besluta
att en reglering inte ska gdras om orealiserade forluster 1 virde-
papper har uppstitt. Orealiserade forluster 1 virdepapper ingdr som
en del av balanskravsjusteringarna och inte som ett synnerligt skil.
Ovriga dndringar ir endast sprikliga eller redaktionella.

Ikrafttridande- och 6vergingsbestimmelser

Forslagen har behandlats 1 avsnitt 9.3.3.

Enligt forsta punkten ska lagen trida 1 kraft den 1 januari 2013.
Dirigenom ges kommuner och landsting méjlighet att vidta de
forberedelser som kan behovas for att tillimpa lagen. I andra punk-
ten anges att bestimmelserna i 8 kap. 3 d § tillimpas frin och med
rikenskapsiret 2010, om fullmiktige under rikenskapsiret 2013
beslutar att gora reservering till resultatutjimningsreserven fér
tidigare &r. Mojligheten att reservera medel frin och med riken-
skapsdret 2010 giller alltsi under férutsittning att fullmikuge
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fattar beslut om en ingdende balans for resultatutjimningsreserven
under rikenskapsdret 2013. Den ingdende balansen beriknas uti-
frdn drsredovisningen for varje enskilt &r 2010-2012 som summeras
till resultatutjimningsreserven.

11.2  Forslaget till lag om dndring i lagen (1997:614)
om kommunal redovisning

4 kap.

43§

I paragrafens forsta och andra stycke ersitts det angivna resul-
tatbegreppet med begreppet balanskravsresultat enligt 5 kap. 10 §.
Andringen gors till f6ljd av indringen i 8 kap. 5 a § kommunallagen
(1991:900). Ovriga indringar ir endast sprikliga.

5§
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.3.7.

Paragrafen behandlar vad férvaltningsberittelsen ska innehélla. I
forsta stycket gdrs en precisering som innebir att forvaltnings-
berittelsen ska innehdlla en utvirdering av om méilen och rikt-
linjerna f6r verksamheten och mélen fér ekonomin enligt 8 kap. 5 §
andra stycket kommunallagen (1991:900) har uppnitts. I ett nytt
andra stycke anges att férvaltningsberittelsen ocksé ska innehélla en
utvirdering av kommunens eller landstingets ekonomiska stillning.
Ovriga indringar ir endast sprikliga.

5 kap.
1§
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.3.6.

I uppstillningen av resultatrikningen gors tilligg med tre nya
rader. Raderna som redovisas sist i resultatrikningen ir endast for
information och ir inga poster som ska bokféras. Raderna utgérs
av balanskravsjusteringar, forindring av resultatutjimningsreserv
och balanskravsresultat. Férindringen avser att tydliggéra bide hur
resultatutjimningsreserven férindras och vad drets balanskravs-
resultat ir. Definitionen av posterna iterfinns i 8—10 §§. Ovriga
indringar ir endast sprikliga.
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2§
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.3.6.

I uppstillningen av balansrikningen gors ett tilligg med en rad.
Resultatutjimningsreserven ska redovisas pa egen rad som en del av
det egna kapitalet. Definitionen av resultatutjimningsreserven dter-
finns 1 8 kap. 3 d § kommunallagen (1991:900). Det innebir att
bide &rets resultat och resultatutjimningsreserv utgér delposter till
eget kapital.

8 §
Forslaget har behandlats i avsnitt 9.3.6.

Paragrafen ir ny och innehéller bestimmelser om balanskravs-
justeringar. I paragrafen anges vilka poster som justerar drets resul-
tat for att kunna berikna &rets balanskravsresultat. Enligt forsta
stycket beriknas balanskravsjusteringar som summan av en kommuns
eller ett landstings realisationsvinster, orealiserade forluster i virde-
papper och orealiserad &terféring av forluster 1 virdepapper.
Realisationsvinst till féljd av férsiljning som stdr 1 6verens-
stimmelse med god ekonomisk hushdllning ska dock enligt andra
stycket inte ingd 1 berikningen av balanskravsjusteringar. Till den 1
forsta stycket beriknade summan ska enligt mredje stycker liggas
realisationsforlust till f6ljd av forsiljning som stdr 1 Overens-
stimmelse med god ekonomisk hushéllning. Balanskravsjusteringarna
enligt paragrafen gors siledes enligt f6ljande schematiska beskrivning:

e avgdr samtliga realisationsvinster

tilligg for realisationsvinst enligt undantaget i andra stycket

tilligg for realisationsforlust enligt undantaget i tredje stycket

tilligg for orealiserade forluster 1 virdepapper

avgdr dterforing av orealiserade forluster 1 virdepapper.

Enligt fiirde stycket ska berikningen av balanskravsjusteringar redo-
visas 1 en not till resultatrikningen.

9§
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.3.6.

Paragrafen ir ny och innehiller bestimmelser om redovisningen
av resultatutjimningsreserven enligt 8 kap. 3 d § kommunallagen
(1991:900). I paragrafen anges sdledes att reservering till eller
ianspriktagande av resultatutjimningsreserv enligt 8 kap. 3d§
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kommunallagen redovisas som férindring av resultatutjimnings-
reserv. Bestimmelserna om resultatutjimningsreserv i kommunal-
lagen innehdller inte nigra begrinsningar i tiden fér nir under
rikenskapsdret reservering av medel till reserven fir goéras enligt
fullmiktiges beslut. Fullmiktige kan dirmed, exempelvis, 1 sam-
band med bokslut, dndra sitt tidigare beslut i budget om att reser-
vera medel eller fatta ett nytt beslut om att reservera medel under
forutsittning att forutsittningarna 1 évrigt for reservering enligt
8 kap. 3 d § kommunallagen ir uppfyllda. Motsvarande giller i friga
om ianspriktagande av resultatutjimningsreserven. Hirav foljer att
avvikelser kan forekomma betriffande resultatutjimningsreserven
vid bokslut jimfért med budget.

10 §
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.3.5 och 9.3.6.

Paragrafen ir ny. I forsta stycket anges att balanskravsresultatet
ir 8rets resultat efter balanskravsjusteringar och foérindring av
resultatutjimningsreserv enligt 8 och 9 §§. Enligt andra stycket ska
det ackumulerade balanskravsresultatet anges i en not till resul-
tatrikningen. Med det ackumulerade balanskravsresultatet avses
summan av tidigare irs ej Aterstillda balanskravsresultat. Summan
kan vara noll.

11.3  Forfattningskommentar till forslaget till lag om
kommunstabiliseringsfond

Utformningen av ett stabiliseringssystem har behandlats i avsnitt 9.4.

1§

I paragrafen beskrivs lagens huvudsakliga innehll och dirav foljer
samtidigt syftet med kommunstabiliseringsfonden samt systemet
med stabiliseringsbidrag och stabiliseringsavgifter.

2§

Paragrafen utformas efter forebild i 2§ lagen (2004:773) om
kommunalekonomisk utjimning. I paragrafen anges vad som ska
gilla for landstingsfria kommuner. For nirvarande ir det endast
Gotlands kommun som ingdr i denna kategori av kommuner, dir
ansvaret for alla landstingsuppgifter hanteras av kommunen.
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3§
Paragrafen innehiller definitioner av de termer som anvinds i
lagen. I paragrafen finns féljande definitioner.

Med bidragsdr avses ett visst r {or vilket kommuner och lands-
ting har ritt till stabiliseringsbidrag. Ritten till stabiliseringsbidrag
regleras 14 och 5 §8§.

Med avgiftsdr avses ett visst r for vilket kommuner och lands-
ting ska betala stabiliseringsavgift. Skyldigheten att betala stabili-
seringsavgift regleras 19 §.

Med sammanlagt skatteunderlag avses de sammanlagda beskatt-
ningsbara inkomsterna f6r samtliga kommuner enligt Skatteverkets
beslut enligt 4 kap. 2 § taxeringslagen (1990:324). Beskattningsbara
inkomster faststills av Skatteverket fore utgingen av november
manad &ret efter inkomstdret (taxeringsdret). Sammanlagt skatte-
underlag utgors alltsd av summan av de beskattningsbara inkom-
sterna f6r kommunalskatt for samtliga kommuner sdsom de fast-
stills av Skatteverket vid taxeringsbeslut under taxeringsiret. Det
sammanlagda skatteunderlaget utgor del av underlaget for berik-
ningen av bidragsgrundande skatteunderlag enligt femte stycket
och procentuell férindring av bidragsgrundande skatteunderlag enligt
sjitte stycket. Det sammanlagda skatteunderlaget utgor ocksd under-
lag for berikningen av stabiliseringsavgiftens storlek enligt 10 §.

Med bidragsgrundande skatteunderlag avses sammanlagt skatte-
underlag for dret fére bidragsdret, multiplicerat med en uppriknings-
faktor som svarar mot den uppskattade procentuella forindringen av
skatteunderlaget i riket mellan dret fore bidragsiret och bidrags-
dret. Produkten justeras direfter med ett belopp som motsvarar de
beriknade férindringarna i skatteunderlaget till {6ljd av forindrade
skatteregler f6r bidragsiret ("underliggande skatteunderlag”). Det
bidragsgrundande skatteunderlaget ir en prognos for utfallet for de
beskattningsbara inkomsterna fér bidragsiret vid en tidpunkt d&
det inte finns ett utfall f6r dessa inkomster. Underlaget utgors av
det senaste utfallet av de beskattningsbara inkomsterna (samman-
lagt skatteunderlag aret fore bidragsiret), regeringens redovisning i
budgetpropositionen fér det kommande budgetiret av effekter av
forindrade skatteregler for det kommande budgetret (beriknade
forindringar 1 skatteunderlaget till 6]jd av férindrade skatteregler
for bidragsiret) och en uppskattad procentuell férindring av
skatteunderlaget 1 riket mellan &ret fore bidragsdret och bidragsiret
(den upprikningsfaktor som enligt 16 § ska faststillas senast 1 dec-
ember minad varje ir). Upprikningsfaktorn motsvarar den forsta
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upprikningsfaktorn som enligt 4 § tredje stycket lagen (1965:269)
med sirskilda bestimmelser om kommuns och annan menighets
utdebitering av skatt, m.m. ska faststillas senast i september. Den
upprikningsfaktor som i stillet ska anvindas fér berikning av stab-
iliseringsbidraget ska faststillas 1 december. Bidragsgrundande skatte-
underlag utgér underlag f6r berikningen av procentuell f6rindring av
bidragsgrundande skatteunderlag enligt sjitte stycket.

Med procentuell forindring av bidragsgrundande skatteunderlag
avses en berikning av den procentuella férindringen av det bidrags-
grundande skatteunderlaget baserat pd det senaste utfallet och en
prognos for utfallet av det bidragsgrundande skatteunderlaget for
det kommande &ret. Den procentuella férindringen av bidrags-
grundande skatteunderlag utgdér en del av underlaget foér prov-
ningen av ritten till stabiliseringsbidrag enligt 4 §.

Med medelskattesats avses en i samma stycke faststilld skattesats
med vilken stabiliseringsbidragets storlek beriknas enligt 4 § tredje
stycket. Medelskattesatsen ska motsvara den genomsnittliga skatte-
satsen dret fore systemets ikrafttridande.

Med garanterad okning av bidragsgrundande skatteunderlag avses
en i samma stycke faststilld ligsta procentuell 6kning av bidrags-
grundande skatteunderlag mellan aret fére bidragsdret och bidrags-
dret. Forslaget om garantinivd har behandlats 1 avsnitt 9.4.3. Den
garanterade 6kningen ir faststilld till 2,2 procent och utgér under-
lag for berikningen dels f6r provningen av ritten till stabiliserings-
bidrag enligt 4 § forsta stycket och 5 § forsta och tredje styckena,
dels for bestimmande av stabiliseringsbidraget storlek enligt 4 §
tredje stycket och 5 § tredje stycket. I praktiken utgor alltsd garan-
terad 6kning av bidragsgrundande skatteunderlag den ligst godtag-
bara utvecklingen av kommunsektorns skatteunderlag innan sys-
temet slir till och kompenserar f6r en utveckling av skatteinkomster
upp till ligst godtagbara niva.

4§
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.4.2.

I paragrafen behandlas nir ritt till stabiliseringsbidrag for ett
visst ar intrider och hur stabiliseringsbidragets storlek fér hela
kommunsektorn beriknas. Ritt till stabiliseringsbidrag foreligger
enligt forsta stycket om procentuell f6rindring av bidragsgrundande
skatteunderlag, som definieras i 3 § sjitte stycket, ir ligre in garan-
terad 6kning av bidragsgrundande skatteunderlag, som definieras i
3 § ttonde stycket. Av paragrafens andra och tredje stycke framgar
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hur stabiliseringsbidraget beriknas. Utgingspunkten fér berikningen
ir differensen mellan garanterad procentuell 6kning av bidrags-
grundande skatteunderlag och procentuell férindring av bidrags-
grundande skatteunderlag. Den silunda beriknade differensen
multipliceras direfter med sammanlagt skatteunderlag, som defin-
leras 13 § fjirde stycket, dret fore bidragsiret, dvs. dret fore det &r
for vilket kommunsektorn har ritt till stabiliseringsbidrag enligt
forsta stycket, och medelskattesatsen, enligt 3 § dttonde stycket.
Resultatet av denna berikning utgor stabiliseringsbidragets storlek
for hela kommunsektorn.

5 §
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.4.2.

I paragrafen behandlas under vilka forutsittningar kommun-
sektorn fortsittningsvis har ritt till stabiliseringsbidrag sedan ritten
till bidrag intritt enligt 4 § och hur storleken pd sidant stabilise-
ringsbidrag beriknas.

Ritt till stabiliseringsbidrag foreligger enligt forsta stycket om en
berikning enligt tredje stycket ger ett resultat som ir storre dn noll.
Utgdngspunkten fér berikningen enligt tredje stycker ir dels
bidragets storlek foér det foregdende &ret, dvs. resultatet av
berikningen enligt 4 § tredje stycket for foregdende &r, uppriknat
med den garanterade 6kningen av bidragsgrundande skatteunder-
lag, dels resultatet av en berikning enligt 4 § tredje stycket for
bidragsiret (varvid beloppet kan bli positivt eller negativt). Om
summan av dessa ir mindre in noll s utgdr inget bidrag. Om
summa ir storre dn noll utgdr bidrag. Resultatet av denna berikning
utgdr da stabiliseringsbidragets storlek for hela kommunsektorn.

6 och 7 §§

I paragraferna behandlas hur stabiliseringsbidragets storlek berik-
nas foér enskilda kommuner och landsting. Utgdngspunkten fér
berikningen utgdrs av stabiliseringsbidraget till kommunsektorn
enligt 4 eller 5 § och som enligt 6 § fordelas med tva tredjedelar till
kommuner och en tredjedel till landsting. Det silunda till
kommuner fordelade bidraget divideras enligt 7 § forsta stycket med
antalet invdnare 1 riket. Den sdlunda beriknade produkten multi-
pliceras slutligen med antalet invinare i kommunen. Resultatet av
denna berikning utgér kommunens stabiliseringsbidrag. Av 18 §
foljer att bidraget beriknas pd grundval av antalet invinare 1 en
kommun den 1 november dret fére bidragsiret och den indelning
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av kommuner som giller vid bérjan av bidragsdret. Stabiliserings-
bidraget for ett landsting beriknas enligt andra stycket pid mot-
svarande sitt som fér en kommun. Av 2 § foljer att med landsting
dven avses kommuner som inte ingdr i ett landsting.

8 §
Paragrafen innehiller bestimmelser om tidpunkterna fér fast-
stillande och utbetalning samt sittet fér utbetalning av stabilise-
ringsbidrag till enskilda kommuner och landsting. Bidrag faststills i
januari dret efter bidragsiret och betalas ut vid den tidpunkt i
januari samma &r som anges 1 4 § fjirde stycket lagen (1965:269)
med sirskilda bestimmelser om kommuns och annan menighets
utdebitering av skatt, m.m. Av sistnimnda bestimmelse féljer att
utbetalning ska ske den tredje vardagen riknat frin den 17 i
ménaden, varvid dag som enligt 2 § lagen (1930:173) om berikning
av lagstadgad tid jimstills med allmin helgdag inte ska medriknas.

Utbetalning av bidrag sker alltsd aret efter det ar bidraget avser.
Av god redovisningssed fir anses folja att bidraget redovisas det &r
det avser och att bidraget alltsd redovisas for bidragsiret.

9§
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.4.4.

I paragrafen behandlas skyldigheten f6r kommuner och lands-
ting att betala stabiliseringsavgifter till staten. I forsta stycket anges
att kommuner och landsting &rligen ska betala stabiliseringsavgift
till staten. Av 14 och 15 §§ foljer att stabiliseringsavgifterna ska tas
1 ansprdk for ett bestimt indamal pd annat sitt in genom anslag.
Av 3 kap. 6 § forsta stycket budgetlagen (2011:203) foljer att avgif-
terna dirfor inte ska budgeteras eller redovisas mot inkomsttitlar.

10§
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.4.4.

I paragrafen behandlas hur storleken pd stabiliseringsavgiften
beriknas f6r hela kommunsektorn. Utgingspunkten fér berik-
ningen ir enligt forsta stycket 0,15 procent av sammanlagt skatte-
underlag, som definieras i 3 § fjirde stycket, tvd ar fore avgiftsiret,
dvs. tvd ar fore det &r f6r vilket avgift betalas. Detta belopp minskas
eller 6kas beroende av kommunstabiliseringsfondens beh&llning vid
ingdngen av avgiftsiret och under de foérutsittningar som anges i
paragrafens foljande bestimmelser. Under de 1 andra stycket
angivna forutsittningarna minskas resultatet av berikningen 1i
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forsta stycket med ett belopp som utgér resultatet av en berikning
enligt stycket. Om sdledes kommunstabiliseringsfondens behdll-
ning vid borjan av avgiftsiret dverstiger 1,5 procent av det samman-
lagda skatteunderlaget tvd &r fore avgiftsdret (vilket motsvarar cirka
25 miljarder kronor 2011) ska minskning beriknas. Utgdngspunkten
for berikningen av detta belopp ir skillnaden mellan fondens beh3ll-
ning 1 procent av det sammanlagda skatteunderlaget tvd &r fore
avgiftsiret och 1,5 procent. Den erhillna produkten multipliceras
slutligen med det sammanlagda skatteunderlaget tv4 ir fore avgifts-
dret. Resultatet av denna berikning utgér det belopp varmed belop-
pet enligt férsta stycket minskas. Under de 1 tredje stycket angivna
forutsittningarna okas resultatet av berikningen 1 férsta stycket
med ett belopp som utgor resultatet av en berikning enligt stycket.
Om sdledes kommunstabiliseringsfondens beh&llning vid bérjan av
avgiftsdret ir negativ och understiger -1,5 procent av det samman-
lagda skatteunderlaget tvd r fore avgiftsiret ska 6kning beriknas.
Utgdngspunkten for berikningen av detta belopp ir skillnaden
mellan fondens negativa behdllning i procent av det sammanlagda
skatteunderlaget tvd &r fore avgiftsiret och -1,5 procent. Den
erhdllna produkten multipliceras slutligen med det sammanlagda
skatteunderlaget tvd ir fore avgiftsiret. Resultatet av denna berik-
ning utgdr det belopp varmed beloppet enligt forsta stycket 6kas.

11 och 12 §§

I paragraferna behandlas hur stabiliseringsavgiftens storlek berik-
nas for enskilda kommuner och landsting. Utgdngspunkten fér
berikningen utgérs av underlaget for stabiliseringsavgiften till
kommunsektorn som beriknats enligt 10§ och som enligt 11§
fordelas med tvd tredjedelar pd kommuner och en tredje del pd
landsting. Det silunda p8 kommuner férdelade avgiftsunderlaget
divideras enligt 12 § forsta stycket med antalet invinare i riket. Den
sdlunda beriknade produkten multipliceras slutligen med antalet
invdnare i kommunen. Resultatet av denna berikning utgér kom-
munens stabiliseringsavgift. Av 18 § foljer att avgiften beriknas pd
grundval av antalet invdnare 1 en kommun den 1 november &ret fore
avgiftsdret och den indelning av kommuner som giller vid bérjan av
avgiftsiret. Stabiliseringsavgiften for ett landsting beriknas enligt
andra stycket pd motsvarande sitt som foér en kommun. Av 2§
foljer att med landsting dven avses kommuner som inte ingdr i ett
landsting.
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13 §

Paragrafen innehiller bestimmelser om tidpunkterna for fast-
stillande och betalning samt om sittet f6r betalning av stabilise-
ringsavgifter avseende enskilda kommuner och landsting. Avgift
faststills 1 januari avgiftsdret och betalas med en tolftedel per minad
genom avrikning. Bestimmelsen om avrikning har utformats efter
monster 1 19 § lagen (2004:773) om kommunalekonomisk utjimning.
Betalning sker allts3 genom avrikning i samband med utbetalning av
kommunalskattemedel enligt 4 § fjirde stycket lagen (1965:269)
med sirskilda bestimmelser om kommuns och annan menighets
utdebitering av skatt, m.m.

14 och 15 §§
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.4.5.

Paragraferna innehdller bestimmelser om kommunstabiliserings-
fonden och har utformats efter monster i 7 kap. 1 § lagen (2008:814)
om statligt stéd till kreditinstitut.

Paragraferna innehéller bestimmelser om att inbetalda avgifter
ska foras till och utbetalningar av bidrag ske frin ett konto 1 Riks-
gildskontoret.

Den kredit som fir anvindas om medlen pid kontot inte ir
tillrickliga ir till skillnad fr8n vad som anges 1 den angivna lagen
begrinsad enligt 15 §, nimligen till hégst 25 miljarder kronor.

16 §
Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.4.6.

Paragrafen innehdller bestimmelser om att det ir regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer som ska faststilla
den upprikningsfaktor som avses 1 3 § femte stycket och om tid-
punkten for detta. Bestimmelserna i denna paragraf och 3 § femte
stycket motsvarar bestimmelserna om den foérsta uppriknings-
faktorn 1 4 § tredje stycket lagen (1965:269) med sirskilda bestim-
melser om kommuns och annan menighets utdebitering av skatt,
m.m., med den skillnaden betriffande tidpunkten for faststillandet
att upprikningsfaktorn i stillet ska faststillas 1 december.
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17§
I paragrafen anges att beslut om stabiliseringsbidrag och stabili-
seringsavgifter fattas av Skatteverket.

18 §

Paragrafen behandlar férutsittningarna for berikningen av bidrag
och avgifter enligt lagen sdvitt avser antalet invdnare och kommun-
och landstingsindelningen. Paragrafen har utformats efter ménster
117 § lagen (2004:773) om kommunalekonomisk utjimning.

19§
I paragrafen anges att Skatteverkets beslut enligt denna lag far
dverklagas hos regeringen.

11.4  Forfattningskommentar till forslaget till lag om
andring i lagen med sarskilda bestammelser om
kommuns och annan menighets utdebitering av
skatt m.m.

Overvigandena finns i avsnitt 9.4.6. I paragrafens tredje stycke gors
ett tilligg enligt vilket avrikning ska goéras fé6r kommunens och
landstingets stabiliseringsavgift enligt 13 § lagen (2012:000) om
kommunstabiliseringsfond i samband med utbetalning av kom-
munalskattemedel och fastighetsavgiftsmedel.
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Sarskilt yttrande av sakkunnig Mats Kinnwall

Utredningens forslag bestdr av tvd huvudkomponenter.

Den ena ir att ge kommuner och landsting 6kade mojligheter,
jimfért med det utrymme som medges av nuvarande regelverk, att
utjimna intikter ver tid. Detta forslag, som 1 praktiken innebir att
det nuvarande balanskravet gors mer flexibelt, stiller jag mig positiv
till iven om enskildheter och detaljer kan diskuteras ytterligare.

Den andra komponenten ir att ”...ett stabiliseringssystem bor
utformas utifrdn en garanterad ligsta tillvixt for kommunsektorns
skatteunderlag. Nir den garanterade nivin underskrids bor systemet
trida in med bidrag frin en kommunstabiliseringsfond”.

Vidare foresldr utredaren att ”den garanterade ©kningen av
skatteunderlaget 1 kommunsektorn ska vara 2,2 procent per 4r”.

Det finns goda skil {6r att inféra en garanterad niva for skatte-
underlagets tillvixt. Det skulle innebira stabilare planeringsforut-
sittningar f6r kommuner och landsting, vilket ir positivt. Jag kan
dock inte stilla mig bakom den foreslagna finansieringsformen av
stabiliseringsfonden. Utredaren foreslar att ”...stabiliseringssystemet
finansieras med avgifter frdin kommuner och landsting. Avgifterna
betalas varje dr. Avgiftens storlek ska uppgd till 0,15 procent av det
totala skatteunderlaget”. Utredaren benimner systemet med en
obligatorisk avgift “ett ordnat tvingssparande” fér kommun- och
landstingssektorn.

Som nimnts ovan finns det goda skil att stabilisera kommuner-
nas och landstingens intikter éver tid. Ansvaret for stabiliserings-
politiken ligger dock entydigt pd den statliga nivin. Vill man frin
statens sida bedriva stabiliseringspolitik med hjilp av kommuner
och landsting ska detta ske inom ramverket f6r statens dtaganden.
En statlig uppgift ska finansieras med statliga medel. Av utred-
ningen framgdr det ocksd att en statlig finansiering av reformen har
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ménga fordelar. Tyvirr férhindrade utredningsdirektiven utredaren
fran att ligga fram konkreta f6rslag med den inriktningen.

En annan principiell invindning mot férslaget berér kommunernas
grundlagsstadgade sjilvstyrelse och skilen tll inskrinkningar 1
densamma. Min uppfattning ir att utredningen, trots gedigna och
omfattande utredningsinsatser, inte pd ett overtygande sitt har
pavisat att kommuners och landstings beteende pi ett signifikant
och systematiskt sitt bidrar till att férstirka konjunktur-
svingningarna 1 samhillsekonomin. Utredningen presenterar éver-
huvudtaget mycket {3 statistiskt sikerstillda samband.

Enligt regeringsformen, 14 kap. 3 §, anges att en inskrinkning i
den kommunala sjilvstyrelsen inte bor g3 utéver vad som ir
nddvindigt med hinsyn till de indam8l som har féranlett den. I
den proposition som foregick inférandet av denna proportio-
nalitetsprincip anfér regeringen att om olika méjligheter finns fér
att nd samma mal bor riksdagen med hinsyn till principen om den
kommunala sjilvstyrelsen vilja den reglering som ligger minst
band p& den kommunala sjilvstyrelsen.

Eftersom utredningen inte kunnat styrka att de 3tgirder som
foreslds ir nodvindiga foér att uppnd det avsedda indamailet stir
dirfor, enligt min uppfattning, forslaget 1 strid mot regerings-
formens proportionalitetsprincip.
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Municipalities and county councils account for a large proportion
of the welfare services provided by the public sector in the form of
health care, schools and social services. Moreover, the local govern-
ment sector represents a significant part of the economy. It both
influences and is influenced by national economic trends, to which
it must also adapt. At the same time, the extensive welfare services
of the sector benefits from stability in the economic environment,
since needs are largely independent of economic fluctuations.

The financial crisis in 2008 had a severe impact on the whole
economy, and consequently also on the local government econo-
my. Municipalities and county councils responded to the crisis by
cutting back their services so as to meet the requirement that they
balance their budgets. Central government intervened by providing
countercyclical support to the sector so as to prevent cutbacks in
services and employment.

The course of the crisis made it clear that changes are needed to
put municipalities and county councils in a better position to meet
sharp economic downturns and crises without ‘slamming on the
brakes” — a reaction that would otherwise risk backfiring on
services, employment and the national economy alike.

The remit of the Inquiry on the local government sector and the
economy has been to present analyses and proposals to improve
the conditions for local government services that are stable over
the business cycle and that do not amplify cyclical economic fluc-
tuations. One important issue for the Inquiry has been to ascertain
whether the local government sector contributes to amplifying
economic fluctuations by making changes in taxes and expendi-
tures. Another important question has been whether the local
government balanced budget requirement has magnified any such
effect. The Inquiry has also been instructed to describe the possible
design of a stabilising mechanism over time.
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On the basis of the studies and analyses carried out, several
proposals are presented that are aimed at increasing savings in the
local government sector in good times so as to enable it to cope
better with economic downturns without reducing services. Impro-
ved opportunities are proposed to build up regulatory reserves at
local level, as well as a central system intended to prevent major
revenue losses in the event of an economic crisis.

Analysis of the cyclical sensitivity of local government finances

The Inquiry’s analyses of the cyclical sensitivity of local govern-
ment finances show that there are links between cyclical fluc-
tuations in the economy and local government finances, i.e. that
cyclical fluctuations lead to less stable local government services,
which in turn can impair the stability of the national economy.
However, the analyses have not been able to confirm the existence
of strong and stable correlations between cyclical economic vari-
ations and variations in the development of local government ser-
vices, finances and employment. Consequently, it cannot be clai-
med that the sector behaves in a markedly procyclical manner or
contributes strongly to cyclical variations in the economy.

An important background consideration for the analyses is the
events of the financial crisis in 2008, when local government em-
ployment fell considerably in a short space of time. This develop-
ment risked exacerbating the crisis. The analyses have focused on
the links between the state of the economy, measured by the GDP
gap, and local government finances, which primarily consist of
local government consumption, employment (number of people
employed and number of hours worked), tax revenues and net
lending.

The analyses show that local government employment is slightly
lowered when the economy slackens and vice versa, which means
that the employment rate has a slight destabilising effect on the
economy (Wlth an elast1c1ty of 0.1-0.2). Local government con-
sumption, 1.e. services, is affected rather more by the state of the
economy but with a few years’ lag, which means that it can have
both a stabilising and a destabilising influence on the economy.
However, there are weak-indications that the impact of the state of
the economy on consumption has been slightly amplified following
the introduction of the balanced budget requirement in 2000.

280



SOU 2011:59

Furthermore, the analyses indicate that the state of the econo-
my is reflected more quickly in the tax base than in consumption,
which means that the local government sector does not immedi-
ately translate increased or reduced tax revenues into changes in
consumption.

Local government net lending (surplus) can be regarded as a
form of shock absorber between revenues on the one hand and
consumption and employment on the other hand. The link
between the state of the economy and net lending has become
slightly weaker in recent years, perhaps due to the balanced budget
requirement. The fact that net lending has become less variable
means that the automatic stabilisers in the public finances have
weakened. This means that in so far as cyclical impulses are not
reflected in net lending, they will instead generate cyclical effects
on the expenditure side.

The purpose of analysing the cyclical sensitivity of local govern-
ment finances has partly been to show whether there is a need to
stabilise or smooth revenue over time in order to increase stability.
A smoothing effect can be achieved by giving municipalities and
county councils greater freedom to smooth out revenues between
years or by central regulation of the flow of tax revenues and
central government grants, or a combination of the two.

What is the situation in other countries?

The Inquiry has taken an international outlook and studied how
other countries have solved their problems with cyclical variations
so as to prevent their having too great an impact at local level. The
Nordic countries and some other European countries have been
studied, as well as the United States and Canada. Compared with
the situation in Sweden, central government control is often
stronger and central government accounts for a considerably grea-
ter proportion of financing. Various forms of balanced budget
requirements and local regulatory funds are common. While the
systems and solutions used vary, there are no new and different
solutions that are directly transferable to Swedish conditions and
the Swedish model of local government autonomy. The most
important lesson to learn concerns the more institutionalised
forms of net lending that exist in certain countries.
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The local government balanced budget requirement from a business
cycle perspective

The local government balanced budget requirement is very impor-
tant for promoting sound economic management by municipalities
and county councils. The economic analyses also show that vari-
ations in local government sector surplus and net lending can be
one of several shock absorbers counteracting cyclical variations in
services. Hence, municipalities and county councils themselves can
manage variations, given reasonable conditions.

On the whole, the financial situation of the local government
sector has improved considerably following the introduction of the
balanced budget requirement in 2000. In 2010, virtually all munici-
pahtles and county councils reported surpluses. However, their
equity ratio has not notably improved over this period if the
calculation includes local government pension commitments.

The purpose of sound financial management is to create a sus-
tainable economy, and the purpose of the balanced budget require-
ment is to prevent the economy from being undermined by requi-
ring current revenues to cover current costs. According to the
Inquiry’s investigations, the balanced budget requirement has
brought a greater focus on economic issues in municipalities and
county councils, and it has therefore also led to better financial
management. It thereby strengthens the ability to manage the
economy, but it can also lead to short-term measures with results
that, while certainly rapid, are sometimes undesired.

The Inquiry’s investigations show that municipalities and
county councils vary relatively widely in their interpretation and
application of the concept of ‘sound financial management’. In
many cases there is a tendency to be short-sighted, focusing more
on meeting the balanced budget requirement in a single-year per-
spective than on achieving sound financial management in the
longer term.

There is an asymmetry to the balanced budget requirement in
that surpluses are to be used to strengthen equity while deficits, in
principle, are to be rectified within three years. This asymmetry can
be said to discourage savings and can lead municipalities and
county councils to opt for ‘creative accounting’ instead, redistri-
buting revenue and costs between years in order to deal with vari-
ations in revenue caused by cyclical fluctuations or other factors.
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The current regulations governing the balanced budget require-
ment are not perceived to be fully clear and transparent.

On an overall assessment, the balanced budget requirement has
helped to reinforce sound financial management by putting a
greater focus on the economy and improving the financial position.
Having said that, the requirement can be said to have had the effect
of limiting the possibility of sound management by not clearly
allowing savings for cyclical variations that can be used to cover
deficits in times of recession. This can lead to short-sighted cut-
backs in the local government sector during recessions and over-
heating during upswings, which can have a detrimental impact on
the national economy.

The Inquiry’s investigations thus confirm previous findings that
the balanced budget requirement is associated with certain pro-
blems that discourage cyclical savings, while there is a need to
strengthen efforts to achieve sound financial management. A
clearer focus on sound financial management makes municipalities
and county councils better prepared to meet the balanced budget
requirement even in times of recession, without needing to resort
to temporary cutbacks.

In light of the analyses of cyclical sensitivity and the application
of the balanced budget requirement, the Inquiry proposes that the
regulations on financial management be amended and strengthened
so as to promote stability by means of increased local responsibility
for stabilising revenues over time. Under the proposal, as part of
sound financial management and provided certain conditions are
met, municipalities and county councils will be allowed to build up
local regulatory reserves that can then be used to cover deficits.
The proposals mean, in brief, that:

e A possibility will be created for municipalities and county
councils to build up local regulatory reserves that can be drawn
on to meet the balanced budget requirement when revenues are
weak. Funds may be added to the reserve when the financial
position satisfies certain requirements. The surplus and deficit
statement in the annual report will be clarified.

e Municipalities and county councils will decide on regulations
for sound financial management and the management of the
regulatory reserve, and will develop the financial analysis in the
annual report, for example by presenting an evaluation of the
financial position.
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The proposals will strengthen sound financial management and
increase local responsibility for cyclical savings over time.

Reporting of local government pension commitments

The Inquiry has also had the task of analysing the regulations on
reporting local government pension commitments from a business
cycle perspective. The analysis shows that the fully funded model is
more sensitive to cyclical variations than the mixed model. The
Inquiry does not propose any changes in the rules for reporting
pension commitments. However, the opinion is expressed that this
issue could be further investigated based on aspects other than the
business cycle alone.

A central system for stabilisation of local government revenues

The Inquiry has studied the possibility of introducing a centralised
stabilisation fund aimed at stabilising local government sector reve-
nues over the business cycle.

The purpose of a central stabilisation system is to redistribute
revenues over time so as to promote stable local government ser-
vices and, ultimately, benefit the stability of the national economy.
However, a stabilisation of revenues does not necessarily lead to
stable services.

The requirements formulated by the Inquiry are that a stabili-
sation system should be reasonably robust to changes in the eco-
nomic pattern without giving rise to major financial imbalances. It
should be governed by rules and its parameters should be sustaina-
ble in a multi-year perspective. The system should be based on the
nominal growth of the tax base. In addition, a system should be
simple and comprehensible so that its purpose and substance can
be understood, and it should not create incentives that run counter
to the purpose of the system.

A stabilisation system means that, in principle, local govern-
ment revenues are reduced during upswings and increased during
downturns in the economy, and over time the payments out of and
into the system should be in balance. The definition of upswing
and downturn is key and determines how far-reaching the stabili-
sation will be.
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The Inquiry has analysed a stabilisation model in which pay-
ments both out of and into the system depend on the state of the
economy, and a model in which outgoing payments depend on the
state of the economy while incoming payments are fixed relative to
the tax base. A model in which both incoming and outgoing
payments depend on the state of the economy - a ‘corridor’ model
—aims to moderate both weak and strong growth in the tax base. A
model with outgoing payments that depend on the state of the
economy and fixed incoming payments — a ‘guarantee’ model — is
primarily designed to counteract weak growth. A combination of
the two models is also possible, i.e. a corridor model with both
cyclically dependent and fixed incoming payments.

Each stabilisation model has advantages and disadvantages. As a
general point, it can be stated that the more far-reaching and strong
the stabilisation aimed for, the greater the risk that the system will
be unstable and difficult to calibrate for different economic dev-
elopments, if the system is to be in financial balance. Different
models vary in how well they work, depending on the aim — e.g.
counter-cyclical effect or safety net in a crisis.

The Inquiry presents estimates for different models, using both
historical data and future scenarios, together with the advantages
and disadvantages that arise based on the requirements that are set.

The more far-reaching a stabilisation system is made, following
the designs described here, the more often it needs to be followed
up, checked and calibrated to avoid imbalances. This applies to the
corridor model in particular, and increasingly so the narrower the
corridor is made. A system that requires frequent adjustment har-
dly helps to create stable conditions for planning, whether at local
or central government level.

Payments into and out of a system must be in balance over time.
However, the calculation examples show that it can be difficult to
calibrate a system to achieve this. This means that a system may
need to be ‘capitalised’ before it enters into effect, or be linked to a
credit line. Otherwise a long build-up period will be required, with
only incoming payments.

An alternative means of achieving stabilisation is to change the
payment system for local government taxes. Such a solution also
entails a risk of major imbalances arising. Another possibility is to
introduce a central government grant adapted to the state of the
economy.
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The Inquiry proposes the introduction of a central stabilisation
system, intended primarily to provide protection in a crisis when it
is unreasonable to expect individual municipalities and county
councils to have their own preparedness. This system will be in the
form of an income guarantee designed to create stability in a crisis
in which the local government tax base is experiencing very weak
growth. Under the proposal, a local government stabilisation fund
will be established from which municipal and county councils will
be able to receive grants when their tax base is growing at less than
a guaranteed rate of 2.2 per cent.

It is proposed that the fund be financed by having municipalities
and county councils pay in an annual stabilisation contribution of a
total of 0.15 per cent of the local government tax base. This is
equivalent to approximately SEK 2.5 billion per year. A ceiling of
SEK 25 billion is proposed for the fund, after which no further
contributions will be charged. A credit line of an equivalent sum
will be linked to the fund.

An alternative financing solution — one that has not fallen
within the framework of the remit but that the Inquiry considers
preferable from the point of view of legitimacy and autonomy —
would be to instead reduce general government grants.

Implications of the Inquiry’s proposals

The proposals aim to improve the conditions for stable local
government services over the business cycle. They are also inten-
ded to prevent situations of uncertainty in the event of a crisis and
to reduce the need for discretionary measures on the part of central
government.

The proposals affect both the local and central government
economy and have an impact on general government finances and
the central government borrowing requirement. It is mainly a
matter of effects spread between years. In principle, the proposals
aim to be financially neutral over time between the central and local
government sector and between different local governments.

The Inquiry’s proposals should be seen against the background
of the financial crisis in 2008. The proposals are intended to
prevent a repeat of the problems that arose at that time — primarily
a sharp drop in forecast and actual tax revenues and in employment
in the local government sector — in a new, similar situation.
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Some of the Inquiry’s proposals aim to strengthen the develop-
ment of sound financial management in municipalities and county
councils. They are based on the idea that what ultimately creates
stability is local governments taking responsibility for their own
services and economy. Assessments of the impact of the proposals
mainly concern their direction, not the pace and intensity of the
changes that the proposals can be expected to lead to. The ability
of municipalities and county councils to live up to the intentions of
the proposals may also be affected by other factors in their envi-
ronment than the development of tax revenues as such.

Crises can be neither foreseen nor forecast. The report presents
certain impact and risk assessments for the proposals based on
various conceivable courses of events for the future development
of the economy.

For municipalities and county councils, the proposals mean
better opportunities to reserve funds for cyclical variations. If the
proposed rules on smoothing surpluses had been in force in 2008,
then, purely theoretically, over SEK 2.5 billion could have been
reserved, according to calculations made by the Inquiry based on
annual accounts statistics.

If the proposed stabilisation system had been in effect during
the financial crisis in 2008, the local government sector would have
received support in both 2009 and 2010. The amount of support
provided would have been more in line with the financial needs,
and municipalities and county councils would also have received
earlier information about how much support they would receive
than was the case in reality.

The consequences of the proposals for central government are
estimated to entail an increase in central government net lending
during the period in which the local government stabilisation fund
is being built up, and a corresponding reduction when outgoing
payments are to be made. In the calculations made by the Inquiry
of the outcome in a crisis scenario, outgoing payments of a
maximum of SEK 3 billion per year would be made over a period of
several years. The central government credit line would be drawn
on up to a maximum of SEK 20 billion.

The Inquiry also points out the risk involved in tying up fiscal
policy by introducing automatic expenditure systems.

The Inquiry’s overall assessment is that the proposals are com-
patible with budget policy objectives and contribute to sustainable
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public finances by creating better conditions for increased cyclical
savings, and hence a more sustainable local government economy.
The Inquiry also considers that the proposals are in line with the
regulations on local government autonomy.
It is estimated that the proposals can enter into effect in 2013.
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Kommittédirektiv @

Att fraimja en stabil kommunal verksamhet Dir.
over konjunkturcykeln 2010:29

Beslut vid regeringssammantride 25 mars 2010

Sammanfattning

Kommunsektorn utgor en betydande del av svensk ekonomi. Verk-
samheten i kommuner och landsting finansieras till stérsta delen av
kommunal inkomstskatt som frimst tas ut pd l6ner. Den kom-
munala skattebasen ir kinslig fér konjunkturvariationer, vilket
framfor allt beror pd att 16nesumman paverkas av sysselsittnings-
utvecklingen. Aven vissa utgifter 4r konjunkturkinsliga, t.ex. utbe-
talningar av ekonomiskt bistdnd. Eftersom kommunsektorns finan-
ser ir beroende av konjunkturen finns det en risk for att kommuner
och landsting genom forindringar av utgifter och skatter agerar
procykliskt, dvs. pd ett sitt som kan bidra till att férstirka konjunk-
tursvingningar, vilket ir negativt fér samhillsekonomins stabilitet.
Detta ir ett problem ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv. Det
kommunala balanskravet kan bidra till att f6rstirka detta beteende.

En sirskild utredare ska mot denna bakgrund limna forslag pd
hur procykliska variationer 1 kommuners och landstings verksam-
heter kan forebyggas. Utredaren ska analysera de kommunala
finansernas konjunkturkinslighet, och med utgdngspunkt i denna
analys foresld mojliga forindringar 1 nuvarande regelverk for den
ekonomiska forvaltningen 1 kommuner och landsting, t.ex. avse-
ende det kommunala balanskravet, och 1 regelverket f6r den kom-
munala redovisningen. Utredaren ska vidare limna forslag till ett
system for stabilisering av kommunsektorns intikter éver en kon-
junkturcykel.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 september 2011.
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Bakgrund
Kommunernas och landstingens betydelse for den svenska ekonomin

Sverige har en ling tradition av kommunal sjilvstyrelse. Kommuner
och landsting har enligt regeringsformen egen beskattningsritt och
svarar f6r merparten av den skattefinansierade tjinsteproduktionen
av vilfirdstjinster som t.ex. utbildning, hilso- och sjukvird 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 bestdr av personalkostnader. I dag sysselsitter
kommuner och landsting cirka 1,1 miljoner personer, vilket mot-
svarar cirka 25 procent av arbetskraften. Antalet sysselsatta som
finansieras med kommunala skattemedel ir dock hogre eftersom en
del av den kommunalt finansierade verksamheten produceras av
privata aktorer.

Verksamheten 1 kommuner och landsting finansieras framfor allt
av kommunal inkomstskatt. Skatteintikter utgoér 1 dag cirka 70
procent av kommunsektorns samlade intikter. Aven generella och
specialdestinerade statsbidrag utgér en viktig inkomstkilla och mot-
svarar cirka 18 procent av de totala intikterna. En mindre del av
intikterna utgdrs av avgifter pd vissa kommunala tjinster.

Den kommunala sjilvstyrelsen ger kommuner och landsting moj-
lighet att utforma verksamheten utifrin lokala férutsittningar och
behov. Forutsittningarna f6r kommuner och landsting att tillhanda-
hilla kommunala tjinster kan dock skilja sig kraftigt it inom sektorn
och det finns en bred politisk enighet kring tanken att medborgare
bér ha tillgdng till likvirdig service, oberoende av bostadsort. For
att utjimna skillnader 1 skattekraft och strukturella faktorer, t.ex.
alderstruktur, mellan kommuner respektive landsting finns dirfér ett
system for kommunalekonomisk utjimning. Det kommunala utjim-
ningssystemet har dven betydelse for 1 vilken utstrickning konjunk-
turvariationer paverkar enskilda kommuner och landsting.

Sammantaget kan konstateras att kommunsektorn utgér en betyd-
ande del av den svenska ekonomin och att kommunala beslut dirfor
kan 3 dterverkningar pd den makroekonomiska utvecklingen.
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Den ekonomiska forvaltningen i kommuner och landsting

Kommunernas och landstingens organisation och kompetens regle-
ras 1 kommunallagen (1991:900), férkortad KL. I lagens 8 kap.
regleras den ekonomiska férvaltningen 1 kommuner och landsting,
bland annat den kommunala budgetprocessen, budgetens inneh3ll
och den kommunala medelsférvaltningen.

Kommuner och landsting ska enligt KL ha en god ekonomisk
hushéllning 1 sin verksamhet, vilket innebir att de ska skota sin
ekonomi pd ett ansvarsfullt sitt. I forarbetena ges ingen uttdém-
mande beskrivning av vad som utgér en god ekonomisk hushill-
ning. Diremot ges vissa vigledande exempel. Ett sidant exempel ir
att resultatet i normalfallet bor ligga pd en nivd som realt sett
dtminstone konsoliderar ekonomin (prop. 1996/97:52 s. 33). I detta
inbegrips att hinsyn bland annat ska tas ull pensionsskulden och
reinvesteringsbehovet, vilket har betydelse f6r kommunsektorns resultat-
nivd, och dirmed iven sektorns férméga att hantera kortsiktiga intikts-
forsvagningar. Av 8 kap. 5§ KL framgdr vidare att kommunerna och
landstingen bland annat ska ange finansiella mdl som ir av betyd-
else for god ekonomisk hushillning. Ett bland kommuner och
landsting vanligt f6rekommande mal ir att resultatet ska uppga till
2 procent av intikterna frin skatter och generella statsbidrag.

Kommuner och landsting ska varje dr uppritta en budget som ir
forenlig med det s.k. balanskravet. Balanskravet ir underordnat
mélet om god ekonomisk hushdllning och innebir att intikterna
miste overskrida kostnaderna. Undantag kan dock géras om det
finns synnerliga skil (8 kap. 4 § KL). Ett exempel pd synnerliga skil
ir d@ kommunen eller landstinget har en stark finansiell stillning
eller om stérre omstruktureringskostnader uppkommer 1 samband
med 4tgirder som syftar till att uppnd en god ekonomisk hushall-
ning (prop. 2003/04:105 s. 19).

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

Det kommunala balanskravet inférdes fér att forhindra en fortlspande
urgrépning av kommunernas och landstingens ekonomi. Det har dven
kommit att ses som en del av det finanspolitiska ramverket och bidrar
till att dverskottsmilet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande
kan uppritthillas. Balanskravet har dirmed betydelse f6r de offent-
liga finansernas héllbarhet.
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De kommunala finansernas konjunkturkdnslighet

Konjunkturutvecklingen styr 1 hég grad forutsittningarna for kom-
muner och landsting, frimst via sysselsittningsutvecklingen, eftersom
verksamheten till stérsta delen finansieras med kommunal inkomst-
skatt. Historiskt sett har tillvixten i det kommunala skatteunderlaget
varierat kraftigt. Under perioden 20002008 6kade skatteunderlaget
med i genomsnitt 4,4 procent per ir. Till {6ljd av den pagdende 1ag-
konjunkturen har skatteunderlaget utvecklats svagare.

Aven kommunsektorns kostnader varierar med konjunkturen.
Exempelvis kan kostnader f6r ekonomiskt bistdnd ¢ka kraftigt till
foljd av okad arbetsloshet. Dessa kostnader utgdér dock endast en
mindre del av kommunsektorns totala kostnader. Sammantaget ir
det kommunsektorns skatteintikter som ir av storst betydelse for
de kommunala finansernas konjunkturkinslighet.

Behovet av en utredning
Kommuner och landsting kan forstirka konjunktursvingningar

Att kommunsektorns finanser varierar med konjunkturen medfér
att det finns en risk fér att kommunernas och landstingens ager-
ande kan forstirka konjunkturvariationer. Kommuner och lands-
ting kan tvingas till nedskirningar eller skattehdjningar di skatte-
intikterna viker till f6ljd av en kraftig ldgkonjunktur, vilket kan
bidra till att forstirka en konjunkturavmattning. Likasd kan kom-
muner och landsting bidra till att férstirka en konjunkturuppging
genom att 6ka den kommunala konsumtionen eller sinka skatten
nir skatteunderlaget tillfilligt vixer snabbare. En procyklisk kom-
munal verksamhet som forstirker konjunktursvingningar ir nega-
tiv f6r samhillsekonomins stabilitet och ir dirfér ett problem ur
ett stabiliseringspolitiskt perspektiv.

Kravet pd att kommuner och landsting &rligen ska uppritta en
budget 1 balans bidrar till risken att kommunsektorn férstirker varia-
tioner 1 konjunkturen. Det finns dock ett visst utrymme att hantera en
temporir kostnadsékning eller temporirt minskade intikter under
lI6pande budgetir, utan att bryta mot balanskravet. Fullmiktige i en
kommun eller ett landsting kan alltsd besluta om att en reglering av
ett negativt resultat inte ska goras om det finns synnerliga skil. Av
forarbetena till gillande bestimmelser framgir att t.ex. hog arbets-
l6shet och férindringar av skatteintikterna, som det bér finnas
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beredskap for, inte utgor skil for att inte reglera ett negativt resul-
tat (prop. 2003/04:105 s. 21).

Balanskravet anger endast vad som ir den ligsta godtagbara resul-
tatnivin. Om utgdngspunkten 1 stillet dr nivder som innebir positiva
resultat 1 enlighet med mélet om god ekonomisk hushillning, medfér
detta att det finns ett visst utrymme att parera tillfilliga intikes-
minskningar, eller kostnadsékningar, utan att bryta mot balanskra-
vet eller att verksamheterna behéver paverkas.

Kommunerna och finanspolitiken

For att stabilisera kommunsektorns verksamhet &ver konjunktur-
cykeln, och dirmed motverka att kommuner och landsting bedriver
en procyklisk politik, kan staten 6ka eller minska de generella stats-
bidragen genom diskretionira beslut, dvs. aktiva finanspolitiska
beslut. Diskretionir tilldelning av statsbidrag 1 syfte att parera effekten
av konjunktursvingningar ir dock férknippad med problem. Ett
problem ir att en sidan tilldelning kan bidra till osikerhet vid planer-
ingen av kommunernas och landstingens verksamhet. Denna osiker-
het kan 1 sin tur leda till kortsiktighet 1 den kommunala planeringen
och dirmed ineffektivitet.

Ett annat problem ir att det kan finnas en forvintan om att staten
kommer att tillskjuta medel om kommuner och landsting visar ten-
denser till underskott. Detta riskerar att leda till att incitamenten for
kommuner och landsting att sjilva planera f6r en lingsiktigt hillbar
ekonomi férsvagas. Detta riskerar ocksd att leda till en o6nskad for-
handlingssituation mellan staten och kommunsektorn.

Ytterligare ett problem ir att det med den nuvarande ordningen
kan finnas en risk att de statliga bidragen fir en destabiliserande
inverkan pd sambhillsekonomin. Nir det dr goda tider for kom-
munerna och landstingen ir det ocksd goda tider fér staten, vilket
kan foérsvira en konjunkturpolitiskt motiverad anpassning av stats-
bidragen och dirmed férstirka en redan stark inkomstékning i
kommunsektorn. Det kan siledes vara svirt att sikerstilla att
temporira tillskott till statsbidragen i en ligkonjunktur motsvaras
av lika stora minskningar av statsbidragen i en foljande hégkon-
junktur. Statsbidragen kan, éver en konjunkturcykel, dirfér bli
hogre in vad som ursprungligen avsetts. Det kan dirfor finnas en
risk for att temporira tillskott 1 statsbidragen under l3gkonjunk-
turer blir permanenta, vilket bidrar till en oavsiktlig trendmaissig
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okning av statsbidragen. Svirigheterna att minska statsbidragen i
goda tider kan ocksd leda till en stérre forsiktighet nir det giller
konjunkturpolitiskt motiverade temporira 6kningar av statsbidra-
gen 1 ligkonjunkturer. Dessutom begrinsas statens méjligheter att
oka statsbidragen till kommuner och landsting i ligkonjunkturer av
det statliga utgiftstaket. Det kan dirmed uppstd en milkonflike
mellan att pd kort sikt stabilisera den kommunala verksamheten
och att pd lingre sikt virna hillbara offentliga finanser.

Dessa problem har bland annat pdtalats 1 betinkandet Stabili-
seringspolitik i valutaunionen (SOU 2002:16 s. 252) och av Finans-
politiska ridet (Finanspolitiska rddet rapport [Svensk finanspolitik]
2009 s. 79 £.).

Atgirder som kan motverka forstirkningar av konjunkturvariationer

Mot bakgrund av de ovanstiende problemen finns det skil att
utreda dtgirder som kan motverka att verksamheterna i kommun-
sektorn férstirker konjunkturvariationer (blir procykliska).

Ett alternativ ir att indra regelverket f6r den ekonomiska fér-
valtningen pi ett sitt som forebygger att kommunernas och lands-
tingens agerande forstirker konjunkturvariationer. Ett annat alternativ
ir att infora ett sirskilt system som stabiliserar kommunsektorns
inkomster 6ver konjunkturcykeln.

Regeringen aviserade 12009 drs ekonomiska virproposition avsikten
att se over om forindringar i balanskravet och andra aktuella redo-
visningsfrigor bor goras, utan att ge avkall pd KL:s krav om god
ekonomisk hushéllning. Regeringen anférde dessutom i budgetpropo-
sitionen fér 2010 att det finns ett behov av att skapa stabilare
ekonomiska forutsittningar f6r kommuner och landsting éver kon-
junkturer. En mgjlig vig, som framhélls i budgetpropositionen, fér
att utjimna kommunsektorns intikter 6ver tid vore att inféra en
kommunstabiliseringsfond (prop. 2009/10:1 s. 43). En sddan fond
skulle kunna utformas pd ett sidant sitt att det under en ligkon-
junktur sker utbetalningar frdn fonden till kommuner och lands-
ting, oberoende av det generella statsbidraget, och att kommuner
och landsting pd motsvarande sitt tillfér medel till fonden under en
hégkonjunktur. En kommunstabiliseringsfond skulle pd detta sitt
kunna bidra till att temporirt stédja kommunsektorn di skatte-
intikterna viker till f6ljd av en l8gkonjunktur. Samtidigt skulle den
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motverka att kommuner och landsting i goda tider ¢kar sina kost-
nader &ver en nivd som ir lingsiktigt hllbar.

Frigan om kommunsektorns férutsittningar att hantera kon-
junkturvariationer har dven diskuterats 1 andra sammanhang. I betink-
andet Stabiliseringspolitik 1 valutaunionen foreslogs att kortsiktiga
variationer 1 kommunernas skatteunderlag skulle jimnas ut genom att
lita den kommunala skattebasen beriknas som ett genomsnitt dver
ett antal &r (SOU 2002:16 s. 253). Finanspolitiska ridet har i stillet
efterfrigat ett mer forutsigbart regelbaserat system dir en del av
statsbidragen automatiskt anpassas, s att tillfilliga variationer i
kommunernas och landstingens skatteunderlag motverkas (Finans-
politiska ridet rapport [Svensk finanspolitik] 2009 s. 15 1.).

Vidare har Stockholms kommun, Vistra Goétalands lins lands-
ting samt Sveriges Kommuner och Landsting 1 skrivelser till reger-
ingen bland annat anfért att det kommunala balanskravet bér gilla
over en lingre period och pd sd sitt ge kommuner och landsting
okade mojligheter att sjilva hantera effekterna av konjunktur-
variationer. Aven méjligheten fér kommuner och landsting att
tillgodogora sig upparbetade overskott, t.ex. genom att avsitta
medel som kan anvindas fér att kompensera fér intiktsminsk-
ningar eller kostnadsokningar, har diskuterats. Frdgan om hur den
kommunala pensionsskulden bér redovisas har ocksg betydelse for
balanskravet och kravet pd god ekonomisk hushidllning. Det ir
dirfoér av stor vikt att dven kommunalekonomisk expertis ir vil
foretridd 1 det kommande utredningsarbetet.

Uppdraget

En sirskild utredare ska mot bakgrund av det ovan anférda analys-
era och limna f6rslag pd hur procyklisk variation 1 kommuners och
landstings verksamheter kan férebyggas. Uppdraget ska ha féljande

inriktning.

De kommunala finansernas konjunkturkdnslighet

Utredaren ska analysera de kommunala finansernas konjunktur-
kinslighet och i vilken utstrickning kommuner och landsting
agerar pa ett sitt som forstirker konjunktursvingningar. Utredaren
ska vidare gora de internationella jimforelser som anses befogade
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och sirskilt beakta andra linders system och erfarenheter av att
motverka att verksamheterna 1 kommunsektorn bidrar till att for-
stirka konjunkturvariationer.

Behovet av forindringar i nuvarande regelverk

Utredaren ska analysera om regelverken fér den ekonomiska forvalt-
ningen och redovisningen 1 kommuner och landsting, som exempelvis
det kommunala balanskravet och reglerna fér redovisningen av pen-
sionsskulden, bidrar till risken foér procyklisk variation i de kom-
munala verksamheterna. Utredaren ska dven analysera mojligheterna
for enskilda kommuner och landsting att sjilva kunna avsitta medel
som kan anvindas {6r att jimna ut tillfilliga variationer i det kom-
munala skatteunderlaget. Utredaren ska med utgdngspunkt i sina
overviganden avseende de ovan redovisade frigestillningarna fore-
sl forindringar eller fortydliganden i regelverken fér den eko-
nomiska forvaltningen, t.ex. avseende det kommunala balanskravet,
och den kommunala redovisningen 1 syfte att motverka att kom-
muner och landsting genom férindringar i utgifter och skatter
agerar pd ett sitt som forstirker konjunktursvingningar.

Kommunstabiliseringsfond

Utredaren ska dessutom utreda férutsittningarna att inféra en kom-
munstabiliseringsfond. Utredaren ska dirvid analysera systemets kins-
lighet med avseende pd olika konjunkturférlopp, inklusive kraftiga
makroekonomiska chocker, samt féresli hur en kommunstabili-
seringsfond skulle kunna utformas och administreras.

Syftet med en kommunstabiliseringsfond ir att omférdela intik-
ter 6ver tid. Utredarens férslag om en kommunstabiliseringsfond
ska dirfér utformas s att eventuella omférdelningseffekter mellan
olika kommuner och landsting minimeras. Omférdelningar mellan
olika kommuner och landsting ska hanteras inom systemet {or
kommunalekonomisk utjimning

Utredarens f6rslag bor vara oberoende av det generella statsbidraget
till kommunsektorn. For att bidra till att skapa férutsigbarhet och
oppenhet, och dirmed till att férbittra kommunsektorns planerings-
forutsittningar, ir det viktigt att utredarens forslag bygger pa obser-
verbara variabler i den officiella statistiken.
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Owrigt

Utredaren ska redogora dels fér hur f6rslagen bidrar till att stabilis-
era den kommunala verksamheten éver konjunkturcykeln, dels om
forslagen ir forenliga med de budgetpolitiska milen och bidrar till
hallbarhet i de offentliga finanserna p3 ling sikt.

Utredarens forslag ska utformas s8 att de inte innebir en oproportio-
nerlig inskrinkning 1 den grundlagstista kommunala sjilvstyrelsen.

Utredaren ska limna de férfattningsforslag som férslagen ger
anledning till.

Utredaren ska bitridas av en referensgrupp med politiska fore-
tridare med god insikt i kommunalekonomiska férhllanden.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrida med Utjimningskommittén.08 (Fi2008:07)
och Finansdepartementets arbetsgrupp fér 6versynen av det finans-
politiska ramverket (jfr prop. 2007/08:100 s. 38). Utredaren ska
dven samrida med andra utredningar som har betydelse for upp-
draget och med berérda intressenter.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 september 2011.

(Finansdepartementet)
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De kommunala finansernas
konjunkturkanslighet

Inledning

I kapitel 5 analyseras konjunkturkinsligheten for de viktigaste
delarna i de kommunala finanserna. I denna bilaga ir analysen mer
detaljerad och tekniskt inriktad. Fokus ligger pd de empiriska
resultaten. Bilagan ir siledes ett komplement till kapitel 5.

Analysunderlag

Analysen av de kommunala finansernas konjunkturkinslighet
bygger pd olika underlag som tagits fram inom utredningens ram,
och dir olika analysmetoder anvints. Resultaten av de olika under-
lagen vigs samman for att sd ldngt méjligt beligga och styrka de
slutsatser som redovisas. De olika underlagen och metoderna
beskrivs hir kortfattat. Vissa av underlagen finns som bilagor till
betinkandet.

Trendavvikelser baserade pa 7-arsgenomsnitt

Utredningen har gjort enkla gap-kalkyler, dvs. trender och trend-
avvikelser, pa utfallsdata for olika kommunalekonomiska variabler
(frimst data frin nationalrikenskaperna) for perioden frdn 1980
fram wll 2009/10, dir fokus har legat pd perioden efter 1993.
Dokumentation av dataunderlaget finns 1 bilaga 2a.

For berikning av trender har 7-8riga centrerade medelvirden
anvints. En trend ir en form av utjimning av en tidsserie som ir
tinkt att visa en "normal” utveckling. Nir vi i1 detta sammanhang
talar om utjimning menar vi utjimning av nivder och inte av
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tillvixttakter. En av de enklaste metoderna for att jimna ut en tids-
serie ir att for varje enskild tidpunkt berikna ett genomsnitt for ett
tidsintervall som stricker sig lika minga perioder fére som efter
referenstidpunkten. For varje ny tidpunkt flyttas detta tidsintervall
fram en period. For ett sjudrigt glidande medelvirde beriknas
medelvirdet pd en period som stricker sig 3 ir fére respektive efter
referensdret. Medelvirdet for de sista tidpunkterna 1 perioden
beriknas med hjilp av den genomsnittliga utvecklingen f6r de nir-
mast foregdende tidpunkterna.

Sambandet mellan konjunkturen och de olika kommunala
variablerna mits genom korrelation. Korrelationen dr inget métt pd
effekten utan miter bara styrkan i sambandet mellan tv3 variabler.
Aven sm§ variationer i en beroende variabel kan ge upphov till en hog
korrelation. Vid berikningar pd tidsserier éver perioden 1994-2010 kan
korrelationer éver 0,5 (alt. under -0,5) sigas vara skilda frin noll
med 95 procents sikerhet.

For vissa variabler slir konjunkturvariationerna igenom med en
viss efterslipning. I denna del av analysen mits detta genom att
korrelationen beriknas for noll till fyra drs efterslipning. Detta
tillvigagingssitt tar inte hinsyn till att genomslaget kan ske gradvis
under en period utan miter endast sambandet fér respektive tid-
punkt.

Anledningen till att ett sjudrigt medelvirde har anvints dr att det
korrelerar relativt vil med de mer ambitiosa mitt pd BNP-gap som
har tagits fram i den ekonometriska analysen, se nedan.

Vid fastprisberikningen av bl.a. skatteunderlaget, har KPI anvints.
Vid fastprisberikningen av kommunal konsumtion har anvints defla-
torn f6r kommunal konsumtion (IPIKK).

Ekonometrisk analys

P3 utredningens uppdrag har en ekonometrisk analys gjorts av
konjunkturkinsligheten foér olika delar av den kommunala sektorn
(Assarsson, 2011, se bilaga 6). Aven denna analys baseras pi trend-
avvikelser, men berikningsmetoderna ir mer avancerade in de
trendavvikelser som nimns 1 féregdende avsnitt. I analysen mits
konjunkturkinslighet med elasticiteter'. I detta arbete har iven

! Ett mtt pi kinslighet som siger hur mycket den beroende variabeln forindras, mitt i procent-
enheter, om den oberoende variabeln 6kar 1 procentenhet.
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ingdtt att ta fram limpliga métt pd BNP-gapet for bestimningen av
konjunkturliget.

Den ekonometriska analysen visar i vilken omfattning BNP-gapet
paverkar cyklerna/trendavvikelserna fér olika delar i kommunsektorns
ekonomi. I vissa fall férekommer det tidsférskjutningar i BNP-gapets
effekter, dessa forskjutningar innebir att BNP-gapets variationer
slir igenom gradvis under en period. Aven dessa tidsférskjutningar
ir beaktade i analysen. Analysen presenteras i bilaga 6.

SKL-analys

P& utredningens uppdrag har Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) analyserat hur kommuner och landsting reagerar p& en makro-
ekonomisk chock® som medfér en kraftigt negativ effekt pa skatte-
underlag och sektorns finanser. Analysen ir frimst erfarenhetsbaserad
med utgdngspunkt 1 hur utvecklingen har sett ut vid tidigare kon-
junktursvingningar. Vidare baseras analysen dven pd ett scenario-
spel med kommunala ekonomichefer och pi modellberikningar.

Konjunktur och konjunktursvangningar

Skillnaden mellan den underliggande ekonomiska utvecklingen och
den konjunkturella utvecklingen ir av betydelse for stabiliserings-
politiken. Aven om tillvixttakten varierar och emellanit till och
med kan vara negativ antas den underliggande trenden vara positiv.
Konjunkturen ir endast en av flera komponenter i den ekonomiska
utvecklingen. Forenklat uttryckt kan konjunkturliget beskrivas
som avvikelsen mellan den observerade nivin fér en variabel, ofta
BNP, och den trendmissiga nivdn. Avvikelsen frin trenden redo-
visas ofta som ett "gap” — en procentuell skillnad — mellan den
faktiska och den trendmissiga nivin. Syftet med ett sddant gap ir att
bortse frin mera l&ngsiktiga férindringar, som till exempel demo-
grafiska forindringar, for att s ldngt som mgjligt renodla kortsiktiga,
konjunkturmissiga variationer. De lingsiktiga f6érindringarna hamnar
sdledes frimst 1 trenden och rensas dirigenom bort vid berikningen av
trendavvikelser. Det vanligaste konjunkturmittet ir BNP-gapet som
anger den procentuella skillnaden mellan faktisk och trendmaissig

? Se SKL-rapporten "Makroeckonomiska storningars effekt pd kommunsektorns ekonomi och
sysselsittning”, 2011

301

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2011:59

eller ”potentiell” BNP. Aven sysselsittningsgapet ir ett vanligt
matt pd konjunkturliget.

Syftet med gap-analyser ir att bedéma om det ekonomiska liget
ir bittre eller simre dn “normalt”. Den procentuella utvecklingen
for en variabel visar endast liget i férhillande till foregdende period
som 1 sin tur kan vara bdde bra eller dilig ur ett konjunktur-
perspektiv. I gap-analyser relateras den faktiska nivdn, observerad
eller prognostiserad, till vad som kan anses vara en normal nivi.
Ligger den faktiska nivin pd BNP &ver den normala befinner sig
ekonomin 1 en hégkonjunktur och ligger den faktiska nivin under
den normala rider ligkonjunktur.

Ett belysande exempel ir dterhimtningen frin krisen som inleddes
2008. BNP borjade aterigen dka 2010, men BNP-nivin motsvarade den
som ridde flera &r tidigare. Ekonomin befann sig dirfoér fortfarande i
en ligkonjunktur med en ligre produktion in normalt, iven om
konjunkturliget férbittrades i snabb takt.

Diagram 1 BNP respektive BNP-gap i fasta priser, procentuell férandring
samt avvikelse fran trend i procent av trend

8,0

1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

BNP, procentuell foréndring — — BNP-gap

Kalla: SCB och egna berdkningar.

Mitt med BNP-gap har Sverige sedan 1980 gétt igenom mellan fem
och sex konjunkturcykler. Som framgdr av diagrammet nedan ir
topparna och bottnarna av varierande hojd och djup. Den 1 sirklass
djupaste konjunkturbotten, mitt med BNP-gapet, ir den senaste
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som intriffade 2009. Aven sysselsittningsgapet varierar kraftigt.
Skillnaderna mellan BNP- och sysselsittningsgapet syns tydligt i
att sysselsittningen slipar efter BNP med nigot &r.

Diagram 2 BNP-gap i fasta priser och totalt antal sysselsatta, avvikelse fran
trend i procent av respektive trend

6,0

4,0

2,0 A

0,0

_2’0 B

-4,0 1

-6,0

-8,0

1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

BNP — = Sysselsatta totalt

Kélla: SCB och egna berdkningar.

Dessutom reagerade de bida gapen olika pd 90-tals- respektive finans-
krisen 2008. Under 90-talskrisen foll sysselsittningsgapet ndgot kraf-
tigare in BNP-gapet. Bida gapen bottnade dock p& ungefir samma
nivd 1993. Under finanskrisen var férhllandet det omvinda och
BNP-gapet lig initialt hogt over sysselsittningsgapet, men nir
krisen slog till 2008 blev fallet i BNP avsevirt djupare in i syssel-
sittningen.
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Den kommunala sektorns utveckling och samband med
konjunkturen

I fortsittningen definieras konjunktursvingningar som variationer i
BNP-gapet, dvs. trendavvikelserna 1 BNP, baserat pd ett 7-drigt
centrerat medelvirde.

Tidsmissigt ligger fokus pa perioden efter 1993. Anledningen ir
att analysen visar att sambanden 1 minga fall ir olika f6r perioderna
fore respektive efter 1993/1994. For att f3 fram ett s aktuellt och
tydligt samband som mojligt har tonvikten lagts pd den senare
perioden.

I analysen har inte effekten av statliga konjunkturstéd, som det
som betalades ut till f6ljd av krisen som inleddes 2008, studerats
sarskilt.

De kommunala inkomsterna

De kommunala inkomsterna utgérs, i fallande ordning, av skatte-
inkomster, statsbidrag samt 6vriga inkomster dir de senare frimst
utgors av kommunala taxor och avgifter {6r verksamhet samt for-
siljning av varor och tjinster.

Inkomsternas frimsta link till konjunkturen ir l6nesumman
som utgdr den 1 sirklass storsta delen av skatteunderlaget. Skatte-
underlaget ligger 1 sin tur till grund f6r skatteinkomsterna som ir
kommunsektorns frimsta inkomstkilla, se tabell nedan.

Tabell 1 Kommunsektorns totala inkomster per inkomstslag, procent
respektive miljarder kronor, I6pande priser

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010  Niva 2010

Skatter 71 69 69 69 71 71 68 534
Statsbidrag 21 23 23 23 21 21 24 186
Ovriga inkomster 9 8 8 8 8 8 8 64
Totala inkomster 100 100 100 100 100 100 100 184

Kalla: Konjunkturinstitutet.

De kommunala inkomsterna piverkar konjunkturen genom att
skatteinkomsterna paverkar hushéllens konsumtionsutrymme. Tar
kommunsektorn in mer i skatt i goda tider in 1 diliga tider innebir
det att hushillens konsumtionsméjligheter begrinsas mer 1 goda
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tider dn 1 diliga tider vilket har en stabiliserande effekt pd samhills-
ekonomin.

Ovriga faktorer som spelar stor roll for kommunsektorns inkomster
ir skattesatsen och statsbidragen.

Skatteunderlaget

Skatteunderlaget utgérs till storsta delen av 16nesumma. Koppling tll
den ekonomiska utvecklingen ir tydlig, vilket framgir av diagrammet
nedan. Variationerna i skatteunderlaget féljer variationerna 1 BNP
men ibland med en viss efterslipning. Detta ter sig logiskt d4 BNP
ligger f6re arbetsmarknaden i konjunkturen och dirmed iven tim-
16nen och lénesumman. Emellandt dr samvariationen dock svag eller till
synes obefintlig, vilket kan vara en f6ljd av att efterslipningen inte ir
stabil. De stora skillnaderna i utveckling mellan BNP och skatte-
underlag 1 slutet av perioden speglar att BNP-férindringen inte
slog igenom fullt ut pd arbetsmarknaden utan produktionen foll
mycket kraftigare dn vad sysselsittningen och dirmed 16nesumman
gjorde. Detta kan jimfoéras med 90-talskrisen di sysselsittningen
sjonk kraftigt vilket ocks8 avspeglas 1 skatteunderlaget.

Diagram 3 BNP och skatteunderlag, procentuell fordndring, fasta priser

8,0

6,0 -

4,0

2,0 A

0,0

-2,0 A

-4,0

-6,0
1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

BNP — =— Skatteunderlag, fp KPI

Killa: SCB, SKL och egna berakningar.
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Skatteunderlagets variationer bér ge en liknande effekt pd skatte-
inkomsterna forutsatt konstanta avdrag och skattesats.

7-drsanalys

Skatteunderlagets samband med konjunkturen ir relativt tydligt i
diagrammet nedan. Ett exempel ir konjunkturtoppen 1990 och den
efterfoljande krisen dir skatteunderlagets trendavvikelse bérjade
falla samtidigt som BNTP-gapet och dven botten niddes samtidigt. I
ovrigt tenderar dock skatteunderlaget att slipa efter nigot 1 for-
hillande till konjunkturen. Nir BNP-gapet slots under 1994-1995
drog detta inte med sig skatteunderlaget som ldg kvar klart under
trend under resten av 1990-talet. En férklaring var den svaga real-
loneutvecklingen under 1994-1995 som inte hingde med 1 BNP-
utvecklingen. I slutet av 1990-talet kom trendavvikelserna 1 skatte-
underlaget dterigen nigorlunda i fas med konjunkturen och nidde
sin topp 2000, samtidigt som BNP-gapet kulminerade. Fér perioden
efter 1993 uppgir korrelationen mellan BNP-gapet och skatteunder-
lagets trendavvikelser till 0,7 vid ett drs forskjutning.

Diagram 4  BNP-gap och skatteunderlagets avvikelse fran respektive trend,
procent av respektive trend, fasta priser
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4,0 4 ~\
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2,0 - )
\ / \ - (AN A
0,0 \‘1 T T \'\1\_{_1\ T T T T “\ T \A T T T 'I\ T \\ L \‘/\ T T
N/ VN NV D
-2,0 \ 4 / \ / N /7 \
™~ \ / \
-4,0
-6,0
-8,0
1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010
BNP — — Skatteunderlag, fp KPI

Kélla: SCB, SKL och egna beradkningar.
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Ekonometrisk analys

Den ekonometriska analysen antyder att skatteunderlaget ir kinsligt
for konjunktursvingningar, men sambandet ir inte signifikant och
resultatet bor tolkas med forsiktighet. Sambandet tycks vara pro-
cykliskt, det vill siga att en konjunkturférbittring har en positiv
effekt pd skatteunderlaget och det omvinda vid en konjunktur-
férsimring. Sambandet ir diremot inte direkt utan utdraget under
upp till tvd &r vilket sannolikt hinger samman med att arbets-
marknaden konjunkturmissigt slipar efter produktionen. Konjunktur-
kinsligheten 1 skatteunderlaget tenderar att vara hogre for perioden
efter 1993 in f6r perioden innan.

SKL:s analys

SKL har analyserat sambandet mellan arbetsmarknadsersittningarna
och arbetsmarknadsgapet mitt i arbetade timmar. De konstaterar att
ersittningarna tenderar att reagera spegelvint mot arbetsmarknads-
gapet. Nir arbetsmarknaden férsvagas si 6kar ersittningarna. Kon-
junktureffekterna pd arbetsmarknadsersittningarna har dock min-
skat de senaste dren till f6ljd av att den genomsnittliga ersittningen
per arbetslds har sjunkit dramatiskt. Detta forklaras i sin tur av
strukturella forindringar som sjunkande andelar av arbetslosa
berittigade till ersittning samt sinkta ersittningsnivder.

Skattesatsen

Skattesatsen ir en viktig faktor i konjunkturanalysen av skattein-
komsterna di den potentiellt kan anvindas for att styra skatte-
inkomsterna efter konjunkturen. Nir skatteunderlaget viker till f61;d
av en konjunkturnedging kan kommunerna sikerstilla inkomstnivin
genom att hoja skattesatsen.

Sedan boérjan av 1980-talet har den genomsnittliga skattesatsen
hojts gradvis, med enstaka undantag dir skattesatsen har sinkts
marginellt. Hojningarna tycks dock ske 1 omgdngar avgrinsade av
perioder med forhillandevis stabila skattesatser.
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Diagram 5 BNP i fasta priser och genomsnittlig skattesats/utdebitering,
procentuell forandring respektive procentenheter

8,0 32,0
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r 28,0
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BNP — — Skattesats

Kélla: SCB och Skatteverket.

7-drsanalys

Perioderna av hojda skatter forefaller inte systematiskt sammanfalla
med konjunkturen. De positiva trendavvikelserna sammanfaller
ibland med konjunkturtoppar som till exempel 1995, som kom
efter flera ar av skattestopp. Lika ofta tycks de dock infalla vid kon-
junkturbottnar, se till exempel 2003 i diagrammet nedan. Denna
héjning berodde dock pi kraftiga hojningar i ndgra 8 storre landsting
och fir mera ses som en strukturell anpassning som sammanféll med
en konjunkturbotten. Utifrdn detta ir det svirt att siga huruvida
skattesatsen genomgdende ir stabiliserande eller destabiliserande.

Cykeln i skattesatsen tycks vara relativt jimn och stabil, det vill
siga att toppar och bottnar i trendavvikelserna intriffar med jimna
mellanrum och svingningarna ir ungefir lika stora. Jimfoért med
BNP-gapet ir avvikelserna dessutom foérhillandevis sm&. Inga
tydliga konjunkturménster syns foér perioden som helhet. Sett ll
perioden efter 1993 visar skattesatsens korrelationen med konjunkturen
dock tecken pd att variera mot konjunkturen, men med tvd irs efter-
slipning — korrelationen uppgar da till -0,7.
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Diagram 6 BNP-gap i fasta priser och skattesatsens trendavvikelser i
procent av respektive trend
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Killa: SCB, Skatteverket samt egna berikningar.

SKL:s analys

SKL:s bedémning ir att kommuner och landsting generellt sett
ogirna anvinder skattesatsen som ett verktyg for att hantera
konjunkturella nedgingar, men att det kan variera. Skattesatsen kan
dock anvindas som en regulator under en tillfillig konjunktur-
nedgdng, si att verksamheten inte behover bli lidande. Kan kon-
junkturvariationer inte hanteras via resultatet och genom bespar-
ingar s3 terstir ofta endast att hoja skatten. Argumenten mot att
anvinda skattesatsen som en regulator ir att det ir ett bide trubbigt
och tveeggat verktyg.

Skatteinkomsterna

De kommunala skatteinkomsterna bestims av skatteunderlaget brutto,
olika typer av avdrag samt skattesatsen. Kopplingen mellan skatte-
underlaget och skatteinkomsterna kan dirmed stéras av antingen f6r-
indringar av skattesatsen eller regelférindringar som pédverkar
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avdragen. I analysen nedan har inga justeringar gjorts for att neutra-
lisera dndringar i skattesatsen eller regelférindringar.

Trots att kommunernas skatteinkomster ir beroende av den
beskattningsbara inkomsten skiljer sig utvecklingen av skatte-
inkomster emellandt avsevirt frin utvecklingen av beskattningsbar
inkomst. Avvikelserna férklaras till stor del av utbetalnings-
systemet fér kommunalskatt. Systemet piverkar 1 synnerhet
utvecklingen av skatteinkomster fram till och med 1995 d& de sista
effekterna av det tidigare utbetalningssystemet klingade av. I sivil
nuvarande som ddvarande system sker avrikningar med tv irs efter-
slipning dd slutligt skatteunderlag foreligger. I det tidigare systemet
tillkom dven problemet med att skatteinkomsterna angavs 1 pris- och
l6nenivier frén tvd &r tidigare. Vid konstant héga pris- och lone-
okningar blir effekten av detta inte s& stor, men vid en 6verging
frdn en hoginflationsekonomi till en liginflationsekonomi, som
skedde under férsta delen av 1990-talet, blir omslaget betydande.
Detta syns tydligt 1 diagrammet nedan dir omslaget 1 den pro-
centuella utvecklingen ir dramatisk f6r dren 1992-1993.

Diagram 7 BNP och skatteinkomster procentuell forandring, fasta priser
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Kélla: SCB och Konjunkturinstitutet.
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7-drsanalys

Den cykliska variationen 1 skatteinkomsterna genomgick en férindring
under slutet av 1990-talet. Fram till och med 1996-1997 varierade trend-
avvikelserna kraftigt f6r att sedan stabiliseras markant, se diagram
nedan. Denna stabilisering sammanfoll med att effekterna frén det
tidigare systemet for utbetalning av kommunalskatt klingade av.
Perioden med stora trendavvikelser, 1980-1997, visar inga tecken
pa att skatteinkomsterna skulle variera med konjunkturen. Aven
under den senare delen av perioden, frin 1998 och framdt, ir det svirt
att se ndgon tydligt samband till konjunkturen di trendavvikelserna ir
sma. Detta innebir att eventuella stabiliserande eller destabiliserande
effekter frin skatteinkomsterna blir sm3. Korrelationsberikningarna
for BNP-gapet och skatteinkomsternas trendavvikelser visar ind4 pé en
relativt hog korrelation med efterslipning. Korrelationsberikningarna
ir dock svértolkade di korrelationen ir stark bide med ett och tre irs
efterslipning. Aven om korrelationen ir férhllandevis hog blir de
samhillsekonomiska effekterna sannolikt begrinsade eftersom trendav-
vikelserna dr sma.

Diagram 8  BNP-gap och skatteinkomsternas trendavvikelser i procent av
respektive trend, fasta priser
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Kélla: SCB, Konjunkturinstitutet samt egna berakningar.
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Statsbidrag

Statsbidragens cykliska effekter dr svdrbedomda. Effekterna blir ndgot
tydligare om man justerar statsbidragen, det vill siga neutraliserar effek-
ter frin vissa regleringar och exkluderar likemedelsférminen samt
kommunmomsen. D3 ir det inte uppenbart huruvida de ir pro-
eller kontracykliska (se bilaga 2b).

De justerade statsbidragen tenderar att 6ka stabilt — sedan 1998
har de endast minskat realt en ging, &r 2000. Med ndgra irs mellan-
rum har det skett nivdskiften uppdt i statsbidragen och tvi av tre
ginger sedan 1998 har detta sammanfallit med att det statliga
finansiella sparandet har vint frin negativt till positivt. SKL drar
ocksd slutsatsen att forindringen 1 statsbidragen ibland beror pd hur
starka de statliga finanserna ir. Den kraftiga 6kningen av statsbidrag
1999 beror pd sysselsittningsstod som d betalades ut, de s.k. Persson-
pengarna. Aven 2010 steg statsbidragen kraftigt till f5ljd av att den
finansiella krisen sdg ut att sl hdrt mot kommunsektorn.

Diagram 9 BNP och justerade statsbidrag, procentuell forandring i fasta
priser
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Kélla: SCB, Finansdepartementet samt egna bearbetningar.
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Trots en begrinsad tidsserie tycks trendavvikelserna i de justerade
statsbidragen samvariera med BNP-gapet. Huruvida statsbidragen
ir stabiliserande eller destabiliserande beror pd hur de anvinds. Om
statsbidragen paverkar utgifterna riskerar de att bli destabiliserande.

Diagram 10 BNP-gap och trendavvikelse fér justerade statsbidrag, procent av
respektive trend, fasta priser
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Kélla: SCB, Finansdepartementet samt egna bearbetningar.

Ekonomiskt resultat och finansiellt sparande

I stabiliseringspolitiken ir det finansiella sparandet ett centralt
begrepp. Bland annat ir saldomilet fér de offentliga finanserna
kopplat till det finansiella sparandet. A andra sidan r balanskravet for
kommunsektorn kopplat till det ekonomiska resultatet. Begreppen
finansiellt sparande och ekonomiskt resultat skiljer sig it d3 det forra
utgdr skillnaden mellan inkomster och utgifter och det senare utgor
skillnaden mellan intikter och kostnader. Den viktigaste skillnaden
mellan de bida mitten ir att det finansiella sparandet pdverkas fullt ut
av drets investeringsutgifter medan det ekonomiska resultatet
endast pdverkas av avskrivningarna pd investeringarna. I det foljande
principiella resonemanget anvinds dock begreppen synonymt.

Ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv dr det onskvirt att lita
det finansiella sparandet/ekonomiska resultatet fungera som en
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stotdimpare mot konjunktursvingningarna. I stillet for att lita en
tillfillig férsvagning i inkomstutvecklingen sl mot den kommunala
konsumtionen och sysselsittningen bér inkomstférsvagningen f3
sld igenom 1 det finansiella sparandet/ekonomiska resultatet. Det
omvinda dr 6nskvirt vid en inkomstférstirkning. Konjunktur-
svingningar ndr 1 sd fall inte den kommunala konsumtionen och
sysselsittningen som d& fir bittre foérutsittningar att utvecklas
stabilt. Vid allvarligare kriser ir det troligen inte méjligt att hantera
variationerna enbart via resultatet/sparandet och d maste dessa effekter
motas med besparingar och neddragningar. I nuliget begrinsas mojlig-
heterna att parera konjunkturvariationer med resultatet/sparandet
genom balanskravets ettdrsfokus, som innebir att det ekonomiska
resultatet 1 princip miste som minst uppvisa balans varje enskilt 4r”.
Under vissa forutsittningar ir det dock tilldtet att redovisa under-
skott, s kallade synnerliga skil. Det ir dock svirt fé6r kommun-
sektorn att anvinda sparade medel frin tidigare r for att finansiera
verksamheten under resultatmissigt svagare r. Risken ir att balans-
kravet resulterar 1 att den kommunala sektorn férstirker konjunktur-
svingningar 1 ekonomin som helhet.

Balanskravets restriktioner ir begrinsade till det ekonomiska
resultatet och reglerar inte uttryckligen det finansiella sparandet.
Definitionsskillnaderna mellan de bdda mitten kan dirfér medfora
att kommunerna, f6r att uppfylla balanskravet, vidtar dtgirder som
1 hogre grad péverkar ekonomiskt resultat dn finansiellt sparande.
Oftast visar variationerna 1 ekonomiskt resultat och finansiellt sparande
en likartad utveckling, men det férekommer att de bdda mitten avviker
kraftigt frdn varandra. Avvikelserna mellan férindringarna av finan-
siellt sparande respektive resultat tycks dock vara tydligast vid
vindpunkter. Finansiellt sparande tenderar att vinda ner snabbare
in det ekonomiska resultatet.

7-drsanalys

Topparna 1 bide resultatet och finansiella sparandet har under den
senare delen av perioden ndgorlunda sammanfallit med topparna i
BNP-gapet. Under den tidigare delen stdrdes sambandet bland
annat av omliggningen av utbetalningssystemet av kommunalskatt
1 bérjan av 1990-talet. Det ir orsaken till det kraftigt positiva
finansiella sparandet 1992 trots att BNP-gapet samtidigt foll

? Balanskravsresultatet innebir vissa justeringar av drets resultat.
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dramatiskt, se nedanstiende diagram. Koppling till konjunkturen
ser ut att ha varierat di toppar och bottnar vid vissa tillfille sam-
manfaller med konjunkturen och vid andra tillfillen avviker i tiden.
Med andra ord tycks féljsamheten till konjunkturen variera. Detta
instabila samband kan vara férklaringen till den 18ga korrelationen
mellan BNP-gapet och sparandet.

Diagram 11 BNP-gap i procent av trend samt kommunsektorns resultat fore
extraordinira poster samt finansiellt sparande i mkr*, fasta

10,0 40 000
8,07 - 30 000
6,0

r 20 000
4,0
2.0 r 10 000
0,0 0

2.0 1 L -10 000
-4,0

-+ -20 000

-6,0
80 | + -30 000

-10,0 -40 000

1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010
BNP
— — Kommunalt finansiellt sparande, fp KPI
= = = =Resultat fore extraordinara poster, fp KPI

priser

Kélla: SCB, Konjunkturinstitutet och egna berakningar.

Ekonometrisk analys

Den ekonometriska analysen av finansiellt sparande visar pd ett
positivt samband, men det tenderar att avta efter 1993. Efter 1993
ir elasticiteten bara svagt positiv och skattningarna ir osikra och
inte robusta. Berikningarna har gjorts pd sdvil finansiellt sparande
som andel av BNP som realt finansiellt sparande. Resultaten ir
likartade dock med tvd skillnader. For det forsta visar analysen att
kinsligheten f6r finansiellt sparande som andel av BNP ir fordrojd

*Det ekonomiska resultatet samt finansiella sparandet anges hir inte som trendavvikelse.
Orsaken ir att denna typ av variabler i princip varierar runt noll vilket innebir att variablerna
redan i sin ursprungliga form ir en form av trendavvikelser dir trenden ir lika med noll.
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med upp till ett &r medan realt finansiellt sparande reagerar direkt
pa konjunkturférindringar. For det andra ir tendensen till avtagande
kinslighet efter 1993 tydligare f6r realt finansiellt sparande in fér spar-
andet som andel av BNP. Realt finansiellt sparande visar dirmed pa
nigot tydligare stabiliserande tendenser in vad finansiellt sparande
som andel av BNP gér.

Den svaga konjunkturkinsligheten f6r det finansiella sparandet
efter 1993 tyder pd att sparandets potential som stétdimpare inte
utnyttjas fullt ut.

De kommunala utgifterna

De kommunala utgifterna bestdr av konsumtion, transfereringar och
investeringar. Ar 2010 uppgick utgifterna till 782 miljarder kronor, mot-
svarande 24 procent av BNP. Andelen steg tydligt 2009 i samband med
fallet i BNP och foll tillbaka ndgot igen nir BNP &terhimtade sig
under 2010. I forhillande till den offentliga sektorn uppgir den
kommunala sektorns utgifter till 46 procent och tendensen har varit
svagt 6kande sedan 1993. Den kommunala sektorn ir sdledes en viktig
faktor i sdvil samhillsekonomin som 1 den offentliga sektorns ekonomi.

Kommunal konsumtion

Den kommunala konsumtionen utgér kirnverksamheten inom sektorn
och dr dirmed en av de viktigaste delarna i konjunkturanalysen. Ar 2010
uppgick den till 84 procent av de totala kommunala utgifterna, en
andel som har legat stabil under 2000-talet. Konsumtionen bestir
till storsta delen av 16ner f6r egen personal. Kopplingen till syssel-
sittningen ir sdledes uppenbar. Ett positivt, och mer eller mindre
direkt, samband mellan konjunkturen och den kommunala kon-
sumtionen skulle sannolikt fi en destabiliserande effekt pd ekono-
min 1 stort. S&vil uppgdngar som nedgingar i den totala ekonomin
skulle d& forstirkas av kommunsektorns agerande.

Den kommunala konsumtionen har legat relativt stadigt pa cirka
20 procent av BNP under 2000-talet.

En ytterligare faktor som leder till osikerhet 1 analysen av den
kommunala konsumtionen ir metoden {6r fastprisberikning. Sedan
2007 beriknas den kommunala konsumtionsvolymen med en metod
som till storsta delen avser att mita output, det som produceras.
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Tidsserien ir beriknad enligt denna metod tllbaka till 2002. Den
tidigare metoden avsdg istillet att mita input, det vill siga insatsen i
konsumtionen. Detta innebir att produktivitetsutvecklingen 1 den
kommunala konsumtionen inte lingre antas vara noll. Detta fri-
kopplar till viss del konsumtionen frin sysselsittningen.

Den kommunala konsumtionen har dven korrigerats f6r avskiljande
av kyrkan frin den kommunala sektorn samt fér évergingen av det
ekonomiska ansvaret for likemedelstférménen frin staten till lands-
tingen.

Diagram 12 BNP samt kommunal konsumtion®, procentuell fordndring, fasta

priser
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Kalla: SCB och egna berdkningar.

7-drsanalys

Sedan 1980 har den kommunala konsumtionen legat patagligt
under trend vid tv4 tillfillen. I efterdyningarna av 90-talskrisen 1ig
den kommunala konsumtionen under trend i fler &r. Efter IT-
krisen 1 borjan av 2000-talet blev trendavvikelserna negativa under
ett par ir. Det ir rimligt att koppla ithop dessa perioder av svag
konsumtionsutveckling med de djupare nedgingarna i den 6vriga

> Kommunal konsumtion ir korrigerad fér avskiljandet av kyrkan samt likemedelsférmanen.
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ekonomin som féregick dessa perioder. Nigon motsvarande reaktion
pa den senaste konjunkturnedgingen syns dock inte innu, vilket delvis
kan forklaras av att den inte slog lika hirt mot sysselsittningen som
framforallt 90-talskrisen gjorde. Det ska dock tilliggas att upp-
gifterna for 2010 fortfarande ir preliminira och revideringarna av
kommunal konsumtion kan vara relativt stora.

I diagrammet nedan visas BNP:s respektive den kommunala kon-
sumtionens avvikelse frin respektive trend. Konsumtionens trendav-
vikelser toppar vid flera tillfillen ett till tvd &r efter konjunktur-
topparna. Vid andra tillfillen dr dock sambandet mindre uppenbart.
Korrelationsberikningarna ger en liknande bild dir korrelationen ir
som storst vid tre drs forskjutning di den uppgér till 0,6 f6r perioden
efter 1993.

Diagram 13 BNP-gap samt kommunal konsumtions avvikelse fran trend,
procent av respektive trend, fasta priser
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Kélla: SCB och egna berdkningar.

Konjunktursambandet blir ndgot annorlunda om konsumtionen 1
stillet beriknas enligt den tidigare metoden som miter insatsen.
Med denna metod ir korrelationen till konjunkturen svag oavsett
efterslipning. Exkluderas uppgifter f6r 2010, som fortfarande ir
preliminira, frdn berikningarna blir korrelationen tydligare, dock
med en nigot mindre efterslipning.

318



SOU 2011:59

Ekonometrisk analys

Den ekonometriska analysen ger en likartad bild av férhillandet
mellan konjunkturen och den kommunala konsumtionen. Kinslig-
heten visar sig vara tydligt positiv for perioden efter 1993 och
skattningarna ir signifikanta. Skattningarna visar att kinsligheten
giller med en efterslipning pd upp till tre &r. Det innebir att om
BNP-gapet okar sd okar trendavvikelsen f6r kommunal konsumtion
under upp till 3 r efterdt. Det dr dock svirt att nirmare siga nir under
denna 3-8rsperiod som effekterna frimst slir igenom di skattningarna
inte siger ndgot om effekten f6r de enskilda &ren under denna period.

Hur stor efterslipningen ir har betydelse for huruvida den kom-
munala konsumtionen bedéms vara konjunkturmissigt stabiliserande
eller destabiliserande. Hade den skattade effekten slagit igenom direkt,
utan efterslipning skulle de ekonometriska resultaten otvetydigt peka
pd att den kommunal konsumtionen var destabiliserande f6r sam-
hillsekonomin. Efterslipning gor att effekterna sprids ut 6ver i
stort sett en halv konjunkturcykel vilket kan innebira den totala
effekten blir neutral. En destabiliserande verkan under det forsta dret
kan d& neutraliseras av en stabiliserande verkan under det tredje aret.

I denna analys har ingen alternativ berikning enligt den tidigare
metoden for konsumtionsvolymen gjorts. Dock ir det virt att notera
att kopplingen till konjunkturen ser ungefir likadan ut dven for
perioden 1980-1993, som bara finns beriknad enligt den tidigare
metoden, som for perioden efter 1993.

SKL:s analys

I SKL:s analys av hur kommunsektorn brukar reagera, med utgings-
punkt frén skatteunderlagsscenarier, vintas konsumtionsvolymen félja
det reala skatteunderlaget férhillandevis vil bide i ett referensscenario
och i ett storningsscenario. Skillnaderna mellan referens- och stor-
ningsscenariot dr att 1 stdrningsscenariot tycks konsumtions-
volymen inte hinna reagera direkt pd den snabba nedgingen 1 det
reala skatteunderlaget. Hir spelar prognoserna och prognosfelen
roll, d& prognosfelen av naturliga skil ofta blir stérre nir stérningar
intriffar. I stérningsscenariot viker det reala skatteunderlaget ner
dret efter det att storningen intriffar. Konsumtionsvolymen reagerar
inledningsvis med en avtagande 6kningstakt ret efter storningen. Forst
dret dirpd slir effekten frin storningen igenom och konsumtions-
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volymen minskar. Som en foljd av den svaga utvecklingen forsta
och andra dret efter stérningen ligger 6kningstakten direfter hogre
in under inledningen av perioden fér bide det reala skatteunder-
laget och f6r konsumtionsvolymen prognosperioden ut.

Diagram 14 Realt skatteunderlag och konsumtionsvolym enligt alternativet
stor makrostérning. Procentuell forandring
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Kélla: SKL.

Analysen visar vidare att hur kommunsektorn reagerar delvis beror
pi de ekonomiska férutsittningarna. Ar ekonomin i sektorn god
innan krisen bedéms det ricka med generella besparingar. Generella
besparingar innebir att verksamheterna i kommunerna fir en ofér-
indrad budgetram alternativt att budgetramarna inte riknas upp med
hela den férvintade prisdkningen. I praktiken hanteras denna typ
av besparingar genom att anstillda som slutar eller gir i pension
inte ersitts. Normalt leder denna typ av besparingar inte till upp-
signingar, men fir indi en negativ sysselsittningseffekt. Ar den
initiala situationen simre kan det bli aktuellt dven med riktade
besparingar och skattehdjningar.

Enligt SKL finns det dven en skillnad mellan kommuners och
landstings sitt att hantera situationer med svag utveckling av skatte-
underlaget. Landstingen bedéms vara mera obenigna att dra ner pd
konsumtionsvolymen in kommunerna. Ar det ekonomiska liget till-
rickligt kirvt agerar de dock pi ett liknande sitt som kommunerna
med bide generella och riktade besparingar samt skattehdjningar.
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Kommunala transfereringar

Kommunsektorns transfereringar till hushéllen bestdr framférallt
av ekonomiskt bistind och avtalspensioner. Ar 2009 uppgick avtals-
pensionerna till 12 miljarder och ekonomiskt bistind till 13 miljarder av
sektorns totala transfereringar till hushéllen pd 39 miljarder kronor.
Avtalspensionens koppling till konjunkturen gir via avkastningen
pd inbetalda pensionsavgifter. Framforallt bor det dock vara det
ekonomiska bistdndet som pdverkas av konjunkturen. Bistindet
utgor ett sista skyddsnit fér de som inte dr berittigade till andra
former av ersittningar eller bidrag som t.ex. arbetsmarknads-
ersittning. Detta innebir att transfereringarna bér vara kontra-
cykliska i foérhdllande till BNP-gapet. Det ekonomiska bistindet
dimpar inkomstminskningen hos de som blir arbetslésa och som
inte ir berittigade till arbetsmarknadsersittningar.

Utvecklingen av kommunsektorns transfereringar till hushéllen
uppvisar inget tydligt ménster, men tre tillfillen sedan 1980 sticker
ut — inledningen av 1980-talet, 90-talskrisen samt finanskrisen som
inleddes 2008, se nedanstiende diagram. I samtliga tre fall har
transfereringarna varierat mycket kraftigare in normalt.

Diagram 15 BNP och kommunsektorns transfereringar till hushall, pro-
centuell forandring, fasta priser
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Kélla: SCB, Konjunkturinstitutet samt egna berakningar.
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7-drsanalys

Transfereringarnas trendavvikelse uppvisar ett negativt samband med
konjunkturen — nir BNP-gapet faller tenderar transfereringarna att stiga
over trend. Nir BNP-gapet sedan iterigen nirmar sig trendtillvixt
gor dven transfereringarna si, men frin det motsatta héllet. Avvik-
elserna for transfereringarna ir, liksom den procentuella utveck-
lingen, tidvis mycket stora. Sdvil vid 90-talskrisen som vid den senaste
konjunkturnedgingen har transfereringsnivdn legat drygt 20 procent
over trenden. Perioderna fore dessa konjunkturnedgingar priglas
dven av att transfereringarna har legat under trenden, se diagram
nedan. Korrelationen mellan BNP-gapet och transfereringarnas
avvikelse frin trend for perioden 1994-2010 ir -0,7 utan tidsfor-
skjutning och idr i stort sett densamma f6r hela perioden 1980-
2010. Transfereringarna har siledes en forhillandevis tydlig negativ
korrelation med konjunkturen som dessutom verkar vara stabil
over tiden.

Diagram 16 BNP-gap och trendavvikelser for kommunsektorns trans-
fereringar till hushall, procent av respektive trend, fasta priser
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Ekonometrisk analys

Den ekonometriska analysen visar likartade resultat — kommun-
sektorns transfereringar till hushillen dr kraftigt kontracykliska
utan nigon tidsférdréjning och skattningarna ir signifikanta. Efter
1993 uppgir elasticiteten till cirka -1,7 det vill siga att en enprocentig
Skning 1 BNP-gapet innebir en minskning av transfereringarnas trend-
avvikelser med 1,7 procentenheter. For perioden foére 1994 ir kon-
junkturkinsligheten dnnu storre.

SKL:s analys

Berikningar har gjorts av SKL 1 syfte att mita sambandet mellan
ekonomiskt bistdnd och arbetslosheten. Resultaten pekar pd ett
positivt samband som dock varierar kraftigt 6ver tiden. Effekterna
frdn en forindring i arbetslosheten sker dessutom med upp till tva
irs forskjutning enligt dessa skattningar.

Kommunala investeringar

De kommunala investeringarna har sedan slutet av 1990-talet varierat
kring 6-7 procent av kommunsektorns totala utgifter iven om andelen
har ¢kat nigot under senare ir. Dessforinnan har tendensen sedan
lingt tillbaka varit en minskande andel. Genomslaget frén de kom-
munala investeringarna p3 de totala utgifterna bér dirmed vara
begrinsat. Som diagrammet nedan visar varierar dock de kom-
munala investeringarna kraftigt. Frin ett &r till ett annat kan investering-
arna gi frin kraftiga 6kningar till kraftiga minskningar. Detta gor att
konjunktureffekten frin investeringarna kan vara mera betydande in
vad deras andel av utgifterna antyder.

Investeringarna skulle kunna motverka konjunktursvingningar
om de 6kar mer 1 diliga tider och 6kar mindre i goda tider.
Investeringarnas effekt pd sysselsittningen sker frimst inom den
privata sektorn.

Till f6ljd av hur investeringarna hanteras i1 det ekonomiska
resultatet skulle de, trots balanskravet restriktioner, kunna vara en
konjunkturregulator. Investeringarna fir bara effekt pd det eko-
nomiska resultatet med den avskrivna delen av virdet respektive r.
Balanskravet gor dirmed att de kommunala investeringarna ir ett
effektivare medel f6r stabilisering idn t.ex. den kommunala kon-
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sumtionen. I och med att férindringar 1 investeringsutgifterna, som
paverkar finansiellt sparande, slir igenom mer eller mindre direkt
medan férindringar 1 investeringskostnaderna, som péverkar ekono-
miskt resultat, sprids ut éver flera &r begrinsas investeringarna i1 mindre
utstrickning dn t.ex. konsumtionen av balanskravet. Samtidigt ir det
utgifterna, och inte kostnaderna, som fr effekt pd sysselsittningen
eftersom utgifterna ir kopplade till nir investeringarna produceras
och inte nir de forbrukas. Med andra ord blir investeringar ett
ineffektivt sitt att spara pd i diliga tider.

De kraftiga variationerna i de kommunala investeringarna gor
det svirt att med blotta 6gat se ett samband med BNP-utveck-
lingen 1 diagrammet nedan. Under den senaste konjunkturned-
gingen foljer dock de kommunala investeringarna med BNDP-
utvecklingen dven om de, till skillnad frin BNP, aldrig minskade.

Diagram 17 BNP och kommunala investeringar, procentuell fordandring, fasta

priser
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7-drsanalys

Aven trendavvikelserna for investeringarna uppvisar kraftiga variationer
och det dr svirt att i diagrammet nedan se en tydlig konjunktur-
koppling. Korrelationen mellan BNP-gapet och de kommunala inve-
steringarnas trendavvikelser pekar dock pd ett visst samband med
tvd &rs efterslipning. For perioden efter 1993 ir korrelationen vid
tvd drs efterslipning 0,5. Trots ett relativt svagt samband ir det
inde avsevirt tydligare dn f6r perioden innan 1994.

Diagram 18 BNP-gap och kommunala investeringars avvikelse fran trend,
procent av respektive trend, fasta priser
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Kélla: SCB och egna berdkningar.

Ekonometrisk analys

De ekonometriska skattningarna ir svirtolkade. Sett till perioden
efter 1993 ir skattningarna varken signifikanta eller sirskilt ro-
busta. For perioden fore 1994 ir elasticiteten dock mycket hog,
over 1, och dir ir skattningen dven signifikant.
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SKL:s analys

SKL gor bedémningen att minskningen av planerade investeringar
kan vara ett sitt f6r kommuner och landsting att spara. Det frimsta
skilet dr signalvirdet. Det kan vara svdrt att fi genomslag for
besparingar i verksamheten och samtidigt genomféra stor inve-
steringar. Detta dr dock ett ineffektivt sitt att spara dels for att
priserna 1 allminhet hills tillbaka 1 konjunkturnedgingar och dels ger
denna typ av besparingar ingen snabb effekt pa resultat, som dr det métt
balanskravet styr genom. Diremot stiger konsumtionsutgifterna,
som en foljd av nyinvesteringar, i form av rintor och underhdll.
Detta forstirker effekten av besparingar ndgot pd investeringssidan.
Denna férstirkande effekt slir dock igenom férst pd sikt och ger
begrinsade kortsiktiga effekter.

Den kommunalt finansierade sysselsattningen

Den kommunalt finansierade sysselsittningen avser, utdver syssel-
satta 1 kommunsektorn, dven sysselsatta 1 privat sektor som ir
finansierade av kommunsektorn. Ett exempel pd det senare dr vard-
personal pd ett privat sjukhus. Ar 2010 utgjorde de kommunalt
finansierade sysselsatta 26 procent av det totala antalet sysselsatta —
en andel som historiskt har varit stabil. Av denna andel utgjorde
kommunalt finansierade sysselsatta i privat sektor 3 procent-
enheter. Med kommunalt finansierad sysselsittning 1 privat sektor
avses dock bara sysselsittning som ir finansierad via den kom-
munala konsumtionen (sociala naturaférmdner exklusive like-
medelsférminen och andra varor samt den del av férbrukningen,
insatsvaror 1 produktionen av kommunala tjinster, som utgors av
ginster exempelvis stidning, konsulttjinster och inhyrda likare).
Dirmed exkluderas till exempel sysselsittningen som ir en f6ljd av
kommunala investeringar. Andelen kommunalt finansierade som ir
sysselsatta 1 privat sektor har okat trendmissigt sedan bérjan av
1990-talet. Detta forklarar iven delvis den trendmissigt svaga
utvecklingen av antalet sysselsatta inom kommunal sektor. I och
med att den kommunala verksamheten har konkurrensutsatts 1 allt
storre utstrickning har kommunalt finansierad sysselsittning 1 allt
hogre grad kommit att bestd av sysselsittning inom privat sektor.
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Dataunderlag f6r kommunalt finansierade sysselsatta respektive
arbetade timmar i privat sektor finns bara tillbaka till 1993. Fér perioden
fore ingdr endast sysselsatta och arbetade timmar i kommunal sektor.

Sysselsittningen kan mitas bide i antal sysselsatta och i antal
arbetade timmar. Eftersom dven medelarbetstiden varierar kan antal
sysselsatta och arbetade timmar utvecklas olika. Av samma anledning ir
arbetade timmar ett bittre mdtc pd verksamhetsvolymen medan
antalet sysselsatta oftast ir mélet 1 stabilitetspolitiska sammanhang.
I direktiven talas det dock om den kommunala verksamheten och
dess eventuella destabiliserande konjunkturvariation. I det perspek-
tivet ir arbetade timmar lika viktigt som antal sysselsatta.

Aven om det ir kommunalt finansierad sysselsittning som ir av
intresse si ir den ekonometriska analysen baserad pd kommunal
sysselsittning exklusive kommunalt finansierad sysselsittning i
privat sektor. For att 3 tillrickligt 18nga tidsserier har kommunalt
finansierad sysselsittning i privat sektor inte ingdtt till f6ljd av den
begrinsade tidsserien. Korrelationen mellan trendavvikelserna med res-
pektive utan den del som avser privat sektor dr dock hog; 0,98 res-
pektive 0,93 for antal sysselsatta respektive antal arbetade timmar.
Detta tyder pd att konjunktursambandet inte piverkas nimnvirt.

Kommunal sysselsittning i arbetade timmar

Utvecklingen av antalet kommunalt finansierade timmar har gitt
frdn en i genomsnitt hog ckningstakt under 1980-talet till en djup
nedging under 90-talskrisen. Aren innan millennieskiftet vinde
antalet arbetade timmar uppit igen och dkade fram till finanskrisen
2008 di okningstakten stannade av och direfter minskade ndgot.
Utvecklingen av de kommunalt finansierade timmarna foljer i stort
det totala antalet arbetade timmar liksom BNP-utvecklingen.
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Diagram 19 BNP i fasta priser och kommunalt finansierade arbetade timmar
korrigerat for kyrkan, procentuell férandring
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Kélla: SCB och egna berékningar.

7-drsanalys

Sett till trendavvikelserna har arbetade timmar flera tydliga toppar
och bottnar. Detta ir att vinta di arbetade timmar ir en relativt
littrorlig variabel jimfért med till exempel antal sysselsatta. Under
90-talskrisen borjade trendavvikelserna f6r kommunalt finansierade
timmar falla ett &r efter BNP-gapet. Diremot nidde de en topp
1999, ett ar innan BNP-gapet kulminerade. Den senaste toppen for
trendavvikelsen i arbetade timmar intriffade samma &r som konjunktur-
toppen som foregick den senaste krisen, 2007. Detta ir exempel pa nir
arbetade timmar har {6ljt konjunkturen relativt vil, men visar dven att
kopplingen inte ir helt stabil vad giller efterslipningen. Gemen-
samt f6r exemplen ir att BNP-gapet var relativt stort. Detta indikerar
att om BNDP-gapets variationer ir stora dr det ocksi troligare att
effekterna nir kommunsektorn.

Korrelationen mellan BNP-gapet respektive kommunalt finan-
sierade timmar dr 0,7 utan efterslipning fér perioden efter 1993.
Korrelationen siger dock inget om konjunktureffektens omfatt-
ning di dven sm3 variationer kan ge en hog korrelation.
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Diagram 20 BNP-gap i fasta priser och trendavvikelser for kommunalt
finansierade arbetade timmar korrigerat for kyrkan, procent av
respektive trend
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Kélla: SCB och egna berdkningar.

Inledningsvis 1 detta avsnitt understryks vikten av arbetade timmar
di de har en nira koppling till verksamheten och den kommunala
konsumtionen. Dirfér kan det vara intressant att se pd sambandet
mellan kommunalt arbetade timmar och kommunal konsumtion.

Trendavvikelserna for de kommunalt finansierade timmarna
respektive den kommunala konsumtionen fér perioden efter 1993
visar pd ett samband, men med tv§ tre &rs efterslipning. Aven hir,
liksom 1 avsnittet om kommunal konsumtion, spelar metoden fér
berikningarna av konsumtionsvolymen en betydande roll. Metod-
bytet innebir att produktivitetsutvecklingen 1 kommunala verk-
samhet inte lingre antas vara noll. Dirmed férsvagas kopplingen
mellan sysselsittningen och konsumtionen.
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Diagram 21 Trendavvikelser i procent av trend, kommunalt finansierade
arbetade timmar respektive kommunal konsumtion i fasta priser
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Kélla: SCB och egna berdkningar.

Ekonometrisk analys

Den ekonometriska analysen, som ir baserad p& arbetade timmar i
kommunsektorn (kommunalt finansierade arbetade timmar i privat
sektor ingdr inte) visar att de kommunalt arbetade timmarna ir svagt
destabiliserande sett till perioden efter 1993 d& elasticiteten skattas till
knappt 0,2. Detta ir en betydligt ligre elasticitet in under perioden
innan 1994. En minskning av BNP-gapet med 1 procentenhet res-
ulterar i en minskning i trendavvikelserna f6r de kommunalt arbe-
tade timmarna med 0,2 procentenheter. Skattningarna, som ir signi-
fikanta, visar dven pd att konjunkturvariationerna sldr igenom utan
efterslipning. Denna effekt har dock minskat att déma av elasticiteten
som har avtagit efter 1993.

Skillnaderna 1 konjunkturvariationen mellan antalet sysselsatta
och antalet timmar férklaras av variationen 1 medelarbetstiden. Vid
en konjunkturuppging borjar vanligtvis de arbetade timmarna att
oka utan att sysselsittningen férindras nimnvirt. Det innebir att
dven medelarbetstiden okar. Skulle antalet sysselsatta sedan 6ka
faller medelarbetstiden s3 linge antalet arbetade timmar ir ofér-
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indrade eller 6kar mindre in antalet sysselsatta. Vid en konjunktur-
nedgdng ir férhillandet det omvinda.

Skattningarna av konjunkturkinsligheten fér medelarbetstiden
ar svag.

Kommunal sysselsittning i antal sysselsatta

I spiren av 90-talskrisen var utvecklingen av antalet kommunalt
finansierade sysselsatta mycket svag. Mot mitten av 1990-talet
dimpades nedgingen, men trots det fortsatte sysselsittningen att
minska till slutet av 1990-talet. Under perioden frdn och med 1998
holl sig dock sysselsittningsutvecklingen positiv fram till 2008 d&
den 3terigen vinde ner. Under framfér allt 2006 och 2007 hélls
sysselsittningen uppe tack vare de s& kallade plusjobben. Utan
dessa skulle 6kningen 2006 varit hilften sd stor och i stillet f6r en
minskning 2008 skulle sysselsittningen ha varit 1 stort sett oférindrad.
Antalet sysselsatta tycks variera 1 mindre grad in BNP, med 90-
talskrisen som ett tydligt undantag.

Diagram 22 BNP i fasta priser och kommunalt finansierade antal sysselsatta
korrigerat for kyrkan, procentuell férandring
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Kélla: SCB, Konjunkturinstitutet samt egna berakningar.
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7-drig analys

I ett konjunkturperspektiv har sysselsittningen haft ett fital riktigt
tydliga toppar och bottnar sedan 1980. Det ir virt att notera att
topparna och bottnarna i arbetade timmar ir tydligare. En for-
klaring till att antal sysselsatta ir en mera trégrorlig variabel in
antalet timmar ir att det ir littare att anpassa arbetstiden f6r den
befintliga arbetsstyrkan efter de ekonomiska férutsittningarna in
att anpassa storleken pd arbetsstyrkan.

Under stérre delen av perioden tycks trendavvikelserna f6r den
kommunalt finansierade sysselsittningen vara mindre in BNP-gapet.
Det kommunala sysselsittningsgapet kulminerade 1991, ett r efter
BNP-gapet. Periodens férsta tydliga cykliska botten kom 1997,
samtidigt som konjunkturen bottnade, se diagram nedan. Denna ned-
gang var dock egentligen bara en fortsittning pd nedgingen i samband
med 90-talskrisen, sysselsittningen hann inte dterhimta sig frin
den foregdende nedgingen. Under perioden 1993-1998 lig den
kommunalt finansierade sysselsittningen aldrig éver trend. Den
senaste riktigt djupa botten ir den 2009-2010, vilket sammanfaller
vil med den konjunkturmissiga botten 1 BNP.

De 6vriga, mindre, cykliska variationerna 1 sysselsittningen visar
inte p& ndgot stabilt samband. Korrelationen mellan de cykliska
variationerna 1 den kommunalt finansierade sysselsittningen och
BNP-gapet for perioden efter 1993 ir dock hog och uppgir till 0,8
utan efterslipning. Den senaste krisen verkar dock viga tungt.
Begrinsas korrelationsberikningarna till perioden till och med 2008
sjunker korrelationen till 0,6 utan efterslipning.
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Diagram 23 BNP-gap i fasta priser och trendavvikelser for kommunalt
finansierade antal sysselsatta korrigerat for kyrkan, procent av
respektive trend
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Kélla: SCB, Konjunkturinstitutet samt egna berékningar.

Ekonometrisk analys

Den ekonometriska analysen, baserad pi kommunal sysselsittning
exklusive kommunalt finansierad sysselsittning 1 privat sektor, visar pd
ett samband mellan den kommunala sysselsittningen och kon-
junkturen. Elasticiteten for sysselsittningen dr svagt positiv (0,1) och
utan efterslipning. Skattningen ir signifikant. Det innebir att antalet
sysselsatta varierar med konjunkturen, men att effekten ir mycket
begrinsad.

SKL:s analys

Den erfarenhetsmissiga analys som har gjorts av SKL visar att
kommunsektorns agerande vid en konjunkturnedging ir beroende
av nedgingens omfattning. Bedéms nedgingen som begrinsad
forsoker kommunerna hanterar de ekonomiska effekterna utan ned-
dragningar av antalet sysselsatta. Dessutom har den ¢kade konkurrens-
utsittning av kommunal verksamhet bidragit ytterligare till att minska
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rorligheten 1 antalet sysselsatta. Besparingar i utlejd verksamhet kan
inte genomféras under pigdende avtalsperiod. Konjunktur-
effekterna skulle i detta fall 1 stillet sl8 mot det finansiella spar-
andet/resultatet som di skulle fungera som konjunkturbuffert. Ar
nedgdngen av en allvarligare art, antingen djupare eller mera utdra-
gen, bedomer SKL dock att sysselsittningen kan komma att
pdverkas. I forsta hand sker det troligen genom att naturliga
avgdngar inte ersitts. SKL noterar ocksd att vid den senaste krisen
blev neddragningen 1 antalet sysselsatta storre dn 1 antalet arbetade
timmar. En férklaring kan enligt SKL, vara att kommunerna och
landstingen 1 ménga fall beslutade om sirskilda avtalspensioner och
avslutande av visstidsanstillningar (frimst s.k. timanstillningar)
istillet f6r uppsigningar. Detta kan ha resulterat 1 att fler slutade
via avtalspension in som skulle ha blivit uppsagda vilket di ledde
till en 6kad medelarbetstid f6r den kvarvarande personalstyrkan.
SKL pekar pd att denna typ av agerande riskerar att initialt leda till
okade kostnaderna di avgingsersittningar och avtalspensioner méste
betalas ut.
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Bilaga 2a - Dokumentation av
dataunderlag

Inledning

Till utredningens analys av de kommunala finansernas konjunktur-
kinslighet har ett dataunderlag tagits fram som grund fér den del
av analysen som baseras pi 7-driga genomsnitt. I det foéljande
beskrivs hur dessa underlag har tagits fram. Fér en lista av ingdende
variabler 1 underlaget samt metadata for respektive variabel se
appendix.

Kallor

Uppgifterna ir himtade frdn Finansdepartementet, Konjunktur-
institutet (KI), Skatteverket, Statistiska centralbyrin (SCB) samt
Sveriges kommuner och landsting (SKL). De flesta uppgifterna har
himtats frin respektive organisations hemsida, medan vissa upp-
gifter har himtats frin tryckta Statistiska Meddelanden och data-
banken f6r KI:s modell fér offentliga finanser, FIMO.

Aktualitet

Tidsserierna stricker sig i de flesta fall fram till och med 2010, med
vissa undantag bla. for tidsserierna 1 rapporten "Kommunernas
ekonomi och konjunkturen” dir analysen avlutades 1 bérjan av
2011 innan utfallsdata for 2010 fanns att tillgd. Fokus 1 analysen
ligger pd perioden efter 1993, men underlaget har i mojligaste mén

tagits fram si att trendavvikelser baserat pd ett 7-8rigt genomsnitt
har kunnat beriknas tillbaka till 1980. I de flesta fall har detta krivt
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en eller flera linkningar mellan olika tidsserier. Hur dessa link-
ningar har gjorts framgér nedan.

Uppladgg och metod

P34 grund av statistikomliggningar gir de flesta tidsserier endast
tillbaka till bérjan av 1990-talet. For att komma lingre tillbaka 1
tiden miste dessa serier linkas thop med ildre tidsserier. Detta har
gjorts genom att nivdn utgdr frin den senaste tidsserien. Direfter
skrivs serien bakit med den procentuella férindringen i den ildre
tidsserien. Senare tidsserier har anvints s lingt tillbaka 1 tiden som
mojligt innan linkningar har gjorts. Om tv3 tidsserier éverlappar i
tid har 1 regel den senaste tidsserien bedémts som mest tillforlitlig.
P3 sd sitt har den historiska procentuella férindringen bibehillits
samtidigt som tidsseriebrott i nivderna undviks. Metoden har
anvints di den hanterar tidsseriebrott pd ett enkelt sitt utan att
dndra pd historiska forindringstal. Nackdelen ir att den forutsitter
att tidsseriebrotten endast innebir en niviférindring och inte nigon
trendmissig férindring. Statistikomliggningar gors for att bittre belysa
det statistiken avser att mita. De niviskiften som di uppstir indikerar
att man fingar upp sidant som tidigare inte har ingdtt alternativt
att man har lyckats exkludera sddant som inte ska ingd. Har dessa
delar en trend som avviker frin aggregatet bér inkluderandet eller
exkluderandet av denna del ha en effekt pd trenden f6r aggregatet.
Antagandet har dock varit att dessa effekter dr smd.

Korrigeringar av tidsserier

Vissa omstindigheter gor att en tidsserie inte dr jimforbar fore
respektive efter en viss tidpunkt. De tydligaste exemplen ir den
strukturella férindring som innebir att kommunal verksamhet 1 allt
storre utstrickning bedrivs av andra utforare, kyrkans byte av
sektor samt likemedelsférmanen.

Kommunalt finansierad verksamhet utférs i allt storre grad av
privata aktdrer. Konjunkturinstitutet publicerar l6pande berikningar av
omfattningen av kommunalt finansierade antal sysselsatta respektive
antal arbetade timmar 1 den privata sektorn. Dessa uppgifter har
lagts till de ursprungliga uppgifterna om kommunalt antal anstillda
respektive arbetad timmar.
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Frin och med 2000 ingir inte lingre kyrkan 1 den kommunala
sektorn. Niverna for sysselsittningen och konsumtionen i kom-
munsektorn har dirfér korrigerats f6r 1999 genom att kyrkan har
exkluderats. Nivierna fér perioden innan 1999 har sedan riknats
tillbaka pd samma sitt som ovriga tidsseriebrott som beskrivs 1 fore-
gdende avsnitt.

Sedan 1998 har ansvaret for likemedelsf6rménen legat pa lands-
tingen efter att tidigare ha legat hos staten. Landstingen kompenseras
for denna 6verforing av ansvar genom riktade statsbidrag. Likemedels-
formanen ingdr dirmed sedan 1998 i kommunal konsumtionen. Den
kraftiga forindringen 1 den kommunala konsumtionen mellan 1997
och 1998 motsvaras siledes inte av nigon reell férindring. Dirfor
korrigeras konsumtionsnivin fér detta tidsseriebrott for 1997. For
perioden innan riknas sedan tidsserien tillbaka utifrdn den pro-
centuella férindringen i1 den ursprungliga tidsserien enligt samma
metod som ovan.

Berakningar av trend och trendavvikelser

Baserat pd de inhimtade och beriknade underlagen har trend och
trendavvikelser beriknats f6r de flesta variabler. Trenden beriknas
som ett 7-8rigt centrerat geometriskt medelvirde for respektive &r.
Ett geometrisk medelvirde dr mera limpligt in det mera vanliga
aritmetiska medelvirdet vid berikning av genomsnittliga tillvixt-
takter. Det innebir att {6r varje dr beriknas det geometriska medel-
virdet pd variabelvirdena frin tre ir fore respektive efter aktuellt
ar.

Eftersom denna metod kriver virden fér de tre efterféljande
dren innebir den ett problem i slutet av en period. For att gora
metoden mera transparent anvinds genomgiende en schablon-
missig framskrivning som baseras pd den historiska utvecklingen.
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Appendix - variabellista med metadata

I beskrivningen anvinds féljande férkortningar pd olika datakillor:

FIMO = Konjunkturinstitutets databank fér modellen for
offentliga finanser, FIMO

KI = Konjunkturinstitutets rapport "Konjunkturliget”

SSD = Sveriges Statistiska Databaser, SCB

SM = Statistiskt Meddelande, SCB

Datum 1 anslutning till killan anger publiceringstidpunkt och
periodangivelserna till hoger anger tidsserien frin respektive killa.

Arsdata

Finansiellt sparande, kommunalt

Tidsserie: 1970-2010

Killor: FIMO (1970-1992)
ArsSMo7 (1993-2007)
KI juni 2011 (2008-2010)

Skatteinkomster, kommunala

Tidsserie: 1970-2010

Killor: FIMO (1970-1992)
ArsSMo7 (1993-2007)
KI juni 2011 (2008-2010)

Skatteunderlag (beskattningsbar inkomst)

Tidsserie: 1977-2010

Killor: Egna berikningar (1977-1979)
Beriknad skattebas, SKL  (1980-1994)
Taxeringsutfall, SKL (1995-2010)
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Beriknad bruttoskattebas (beskattningsbar inkomst + avdrag)

Tidsserie: 1980-2010
Killor: Beriknad skattebas, SKL ~ (1980-2006)
FIMO (2007-2010)

Lonesumma (arbetskostnad, egentligt 16n), totalt och
kommunalt

Tidsserie: 1970-2010

Killor: SM N 1981:2.5 (1970-1979)
FIMO (1980-1992)
SSD (1993-2010)

Utbetalda kommunala avtalspensioner

Tidsserie: 1970-2010
Killor: SM N10 9501 (1970-1992)
KI juni 2011 (1993-2010)

Skattepliktiga pensioner

Tidsserie: 1970-2009
Killor: FIMO (1970-2009)

Arbetsmarknadsersittningar

Tidsserie: 1970-2009
Killor: FIMO (1970-1992)
FIMO (1993-2009)

Genomsnittlig kommunalskatt

Tidsserie: 1970-2010
Killor: Skatteverket (1970-2010)
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Statsbidrag (justerade)

Tidsserie: 1970-2010
Killor: Egna berikningar, (1970-2010)
se bilaga 2b

Sysselsatta och arbetade timmar, totalt respektive i
kommunsektorn

Tidsserie: 1976-2010
Killor: AKU (1976-1992)
$SD (1993-2010)

Medelarbetstid, totalt respektive i kommunsektorn

Tidsserie: 1976-2010
Killor: Egna berikningar (1976-2010)

BNP, fasta bruttoinvesteringar (totalt och i kommunal sektor)
samt kommunal konsumtion. Lopande och fasta priser

Tidsserie:  1980-2010

Killor: BNP kvartal (1980-1992)
(fére 2007-11-29)
BNP kvartal (2011-05-27)  (1993-2009)

BNP-deflator

Tidsserie: 1980-2010
Killor: Egna berikningar (1980-2010)

Kommunal konsumtionsdeflator

Tidsserie: 1980-2010
Killor: Egna berikningar (1980-2010)
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Bilaga 2b — Justerade statsbidrag

Statsbidrag till kommunal sektor

Efter skatteintikter utgor statsbidragen den stérsta intiktskillan
fér den kommunala sektorn. I utredningens kapitel om kommun-
sektorns konjunkturkinslighet anvinds uttrycket ”justerade stats-
bidrag”. Till skillnad mot de faktiska statsbidragen har dessa bidrag
justerats for vissa forindringar i bidragsnivin som inte bedéms
paverka kommunsektorns sysselsittning. Nedan beskrivs vad som
styr och pdverkar statsbidragens storlek samt hur justeringen av
statsbidragen har gjorts och vad den innebir.

Finansieringsprincipen, satsningar pa statsbudgetens inkomst-
sida och rena tillskott

Det generella statsbidraget pdverkas sedan den stora bidrags-
reformen 1993 ocksd av regleringar enligt finansieringsprincipen
och av andra ekonomiska regleringar 1 relationen mellan stat och
kommun/landsting. Finansieringsprincipen innebir att det generella
bidraget ska justeras med hinsyn till indrade ansvarsférhdllanden &t
ena eller andra héllet mellan stat och kommun/landsting vilka paverkar
kommunernas/landstingens kostnader eller intikter. Sidana regle-
ringar sker varje 4r.

Kommunala satsningar pd statsbudgetens inkomstsida har hir
betraktats som statsbidrag. Det giller t.ex. det 2002 inférda till-
filliga sysselsittningsstodet som upphorde 2007 och “vixlades
dver” till de generella statsbidragen med ungefir motsvarande belopp.
Det har till och frin ocksd funnits riktade satsningar pd statsbudgetens
inkomstsida som inte redovisas som statsbidrag men som fér kom-
muner och landsting fir 1 stort samma ekonomiska effekter som ett
statsbidrag.
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Nya eller utékade riktade statsbidrag leder 1 princip till en 6kad
kostnad fér kommunsektorn som ir minst lika stor. D3 dessa
statsbidrag sdledes kan anvindas fér ny eller utékad verksamhet
bor de riknas till de sysselsittningsskapande.

Olika regelforindringar 1 skattesystemet kan antingen 6ka eller
minska det kommunala skatteunderlaget och beaktas dirfér vanligtvis
vid faststillandet av den generella statsbidragsnivdn. Sddana for-
indringar, som 1 storre eller mindre omfattning, sker varje ir bor
siledes inte riknats in som tillskott eller indragningar av stats-
bidrag eftersom de kompenserar staten eller kommunsektorn for
en motsvarande forindring av skatteintikterna.

Utvecklingen fran 1996 och framat

Arligen sker forindringar i de statliga bidragsbeloppen till kom-
muner och landsting, bdde av de generella bidragen och av riktade
bidrag. En “historisk analys” av statsbidragsférindringarna for-
sviras av att forindringarna av statsbidragen haft mycket olika
karaktir och syften. Mellan 1990 och 1996 skedde betydande system-
forindringar som paverkade sivil det kommunala skatteunderlaget,
utbetalningssystemet for kommunalskatt, statsbidragssystemet som
andra delar 1 de ekonomiska relationerna mellan staten och kommun-
sektorn.

Av diagrammet nedan framgir utvecklingen av de riktade och
generella statsbidragen till kommuner och landsting frin 1996 inklusive
satsningar pd statsbudgetens inkomstsida. Den kraftiga sinkningen av
det generella bidraget 2003 p& grund av momsreformen syns
tydligt. Hir framgdr ocksd bidragsminskningen frin 2008 till {5]jd
av den di inférda kommunala fastighetsavgiften.
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Diagram 24 Statliga bidrag till kommunsektorn 1996-2010. Miljarder kronor
i lopande priser
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—&—Generella och riktade statsbidrag =#-Statsbidrag enligt NR =#—Statsbidrag enligt NR, exkl moms

Kéllor: Finansdepartementet och egna berdkningar.

Ar 2003 intriffar ett avbrott beroende pd forindringar i det kom-
munala momssystemet. Den avgift som kommuner och landsting
betalat f6r att finansiera momsavlyftet togs bort 2003 och kvittades
mot en motsvarande sinkning av det generella bidraget. I national-
rikenskaperna (NR) betraktas dock kommunsektorns momsavlyft
fortfarande som ett statligt bidrag till sektorn.

Fran 2003 foljer de bida kurvorna varandra vil nir statsbidrag enligt
NR redovisas exklusive moms. Bidragsminskningen 2008 beror pd att
den inférda kommunala fastighetsavgiften pd drygt 12 miljarder kr
reducerade statsbidraget till kommunerna med motsvarande belopp.

Justerade statsbidrag

Utredningen har analyserat de &rliga forindringarna av stats-
bidragen till kommunsektorn. Syftet dr att undersoka hur stor del
av statsbidragen som kan tinkas paverka sysselsittningen 1 kommuner
och landsting. Vi har tagit bort sidana effekter pd statsbidragsnivdn som
beror pd den del av statsbidragen som 1996-2003 avsdg att kompen-
sera kommuner och landsting f6r momsavgiften.
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Aven kostnaderna for likemedelsbidraget till landstingen har
exkluderats eftersom det ersitter landstingens kostnader for like-
medelsférmdnerna.

Statsbidragen beriknade pd detta sitt ligger cirka 25 miljarder
kronor ligre 4n den faktiska statsbidragsnivin 2010.

Diagram 25 Statsbidrag till kommunsektorn efter olika regleringar 1996-
2010. Miljarder kronor i lopande priser
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—— Statsbidrag exkl. bidrag fér moms och lékemedel och med effekter av vissa ekonomiska regleringar

Kéllor: Finansdepartementet, SKL och egna berakningar.

De generella statsbidragen har sedan 1996 reducerats till {6ljd av
ekonomiska regleringar som frimst avsett att neutralisera effekter
av statliga beslut som pdverkat det kommunala skatteunderlaget
och dirmed kommunsektorns skatteintikter. De olika ekonomiska
regleringarna till foljd av beslut som piverkat det kommunala
skatteunderlaget har siledes sedan 1996 sammantaget inneburit att
statsbidragsnivan till kommunsektorn har reducerats.

Om de ekonomiska regleringarna till £6]jd av statliga beslut som
paverkat skatteunderlaget inte reducerat statsbidragsnivin tll sektorn
skulle nivin siledes varit betydligt hégre 2010 dn den faktiska.
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Kommunsektorn och konjunkturen

- Resultat fran en webbenkét i kommuner och landsting

Rapport fran Gullers Grupp Informationsradgivare AB

Inledning

Gullers Grupp har pd uppdrag av den statliga utredningen Kom-
munsektorn och konjunkturen genomfért en enkitundersékning
dir landets samtliga kommuner och landsting stod som mottagare.
Syftet med denna utredning ir

- att analysera de kommunala finansernas konjunkturkinslighet

- att foresld mojliga forindringar i regelverken for den ekono-
miska forvaltningen 1 kommuner

- att limna forslag till ett system for stabilisering av kommun-
sektorns intikter éver en konjunkturcykel

Denna rapport beskriver deskriptivt och kortfattat enkitunder-
sokningens resultat, friga for friga.

Om enkiten

Enkiten skickades ut 1 form av en webbenkit. Den hade drygt 20
frigor varav ett flertal var kopplade till 6ppna kommentarer. I
enkiten fick kommunernas och landstingens ekonomidirektorer
svara pd ett flertal frigor som bland annat rorde:

- Regelverket f6r den ekonomiska férvaltningen
- Finansernas konjunkturkinslighet

- Planeringsforutsittningar
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Den forsta december skickades en link till webbenkiten ut via
epost till alla kommuners och landstings registratoradresser. Dir-
efter skickades mejlet till respektive ekonomidirektdér. I mejlet
fanns en individuell link s8 att varje besvarad enkit litt kan kopplas
till korrekt kommun/landsting.

For att sikra en acceptabel svarsfrekvens sd foregicks enkiten
utav ett informationsmejl till samtliga kommun- och landstings-
direktorer, direfter skickades piminnelser ut i tre omgingar.
Undersékningens avslutades den 21 december, d& hade den uppnitt
en svarsfrekvens pd 83 procent vilket motsvarar 257 kommuner/
landsting. P3 vissa frigor finns ett partiellt bortfall vars omfattning
kan utlisas 1 varje diagram.

Resultat av enkatundersékning
Friga 1 — Finansiella mal

Inom vilka omrdden har kommunen/landstinget finansiella mal for
god ekonomisk hushillning i budget for 2011¢ (Flera svarsalternativ
mdjliga)

I stort sett samtliga, 98 procent, av kommunerna och landstingen
har i sin budget for 2011 finansiella mél f6r verksamhetens netto-
kostnader. Denna grupp fick dven svara pd friga 1b) och 1c).

Relativt minga kommuner/landsting, 56 procent, har dven satt
finansiella mal f6r ”Sjilvfinansieringsgrad fér investeringar”. Om-
kring en tredjedel har satt mil f6r soliditet, l8neskuld samt for
skattesats.

Diagram 1  Procent (Bas 257)

[ 198

Sjainansieringsgrad far investeringar [ ] 56
Soliditetsmal [ 139
Mal for laneskuld [ ) 33
Skattesats [ ) 28
Likviditetsmél [ 17
Annat [T 14

0 0 20 30 40 50 60 70 80 90 100
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Friga 1b) — Marginaler i resultatmalet

For vilka faktorer ligger ni in en marginal i resultatmdlet? (Flera
svarsalternativ majliga)

Omkring hilften av de 230 kommuner/landsting som svarat pd
frigan anger att de ligger in en marginal 1 resultatmalet f6r faktorer
som virdesikring av eget kapital, oférutsedda hindelser och inve-
steringar. En knapp tredjedel anger konjunktursvingningar som en
faktor.

Diagram 2  Procent (Bas 230)

Véirdesikring av eget kapital | : : : 53
Oftrutsedda héndelser | ] 51
Investeringar | 149
Pensioner | 149
Konjunktursva@ngningar | 129
0 10 20 30 2 50 60

Friga 1c) — Utvirdering av resultatmal

Mot vilket resultat utvirderas resultatmalet for god ekonomisk
hushdllning?

Knappt tvd femtedelar av de svarande kommunerna/landstingen
utvirderar balanskravsresultaten mot resultatmilet for god eko-
nomisk hushillning. En knapp tredjedel anger “Resultat fére extra-
ordinira poster” och en fjirdedel svarar “Resultat efter extraordinira
poster”.

Diagram 3  Procent (Bas 253)

Balanskravsresultatet | | 39

Resultat fére extraordinéra poster | 130

Resultat efter extraordindra poster | 125

Annat [T 6
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Friga 2 — Budget d3 malen inte beriknas uppnds

Hur har kommunen/landstinget hanterat budgeten nér de finansiella
malen inte beriknats uppnds, svara generellt utifrin de senaste 3 dren?
(Flera svarsalternativ maéjliga)

D3 de finansiella méilen inte beriknas uppnds brukar tvd fjirdedelar
av respondenterna kriva dtgirder 1 verksamheterna. En dryg tredje-
del anger att de helt enkelt brukar acceptera att milen férmodligen
inte kommer att uppnds och en knapp tredjedel svarar att de brukar
anpassa mélen till den ridande ekonomin.

En fjirdedel av kommunerna/landstingen svarar att situationen
inte varit aktuell.

Diagram 4  Procent (Bas 257)

Kréver atgarder i verksamheterna for att na malen [ ]44

Accepterar att malen frmodligen inte kommer att uppnas [ ]37

Anpassar/andrar malen lill ridande ekonomi |[ ]27

Ej aktuellt [ ]24
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Friga 3a) — Oronmirkning av medel for resultatutjimning

Vilket kriterium bor ligga till grund for att fd reservera/sronmidrka
medel for resultatutiimning mellan goda och daliga dr¢

Drygt tvd femtedelar av de svarande kommuner/landsting anser att
ett kriterium som bor ligga till grund for att f8 Sronmirka medel
for resultatutjimning ir att drets resultat Sverstiger det egna finan-
siella milet. En tredjedel anger alternativet “visst resultat 6ver en
given period som ir lingre dn 1 &r” som ett rimligt kriterium och en
knapp femtedel anger alternativet “3rets resultat overstiger noll-
resultatet”
En dryg tiondel viljer det 6ppna svarsalternativet "annat”.
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Diagram 5  Procent (Bas 253)

Avrets resuiltat Bverstiger det egna finansiella malet
Visst resultat Gver en given period som &r langre &n 1 &r

Arets resultat verstiger noll
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Friga 3b) — Hantering av reserverade medel

Pa vilket sitt bor reserverade medel for resultatutjimning hanteras for
att redovisningen ska bli tydlig och transparent?

En tredjedel av respondenterna tycker att reserverade medel for
resultatutjimning ska hanteras som bokslutsdisposition, efter
resultat fore extraordinira poster, 1 resultatrikningen eller som en
egen rad i balansrikningen. En lika stor andel anser att samma
medel snarare ska hanteras i balanskravsutredningen och med
notering under eget kapital. En nigot mindre andel, 25 respektive
tolv procent av de svarande, anger alternativet ”som avsittning i
resultatrikning och balansrikning” samt ”endast i eget kapital”.

Diagram 6  Procent (Bas 247)

Som bokslutsdisposition, efter resultat fére extraordinara
poster, i resultatrékningen samt egen rad i
balansrékningen

| balanskravsutredningen och med notering under eget
kapital

Som avséltning | resultatrékning och balansrékning

Endast i eget kapital (del av arets resultat)

|25

e
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Friga 4 — Balanskravets paverkan pa styrningen

Vilka faktorer bedomer ni dr viktigast for balanskravets paverkan pd
styrningen i er kommun/landsting? Rangordna alternativen.

En stor majoritet, 70 procent, avkommunerna och landstingen
anser att ett tydligare ekonomiskt fokus ir en mycket viktig faktor
for balanskravets piverkan pd styrningen i1 den egna kommunen/
landstinget. Ytterligare 23 procent anser att denna faktor ir ganska
viktig.

Flertalet av respondenterna, drygt 80 procent, tycker dven att
faktorer som storre politiskt engagemang for ekonomin, skirpt
ekonomisk kontroll/upptéljning och bittre ekonomiskt resultat ir
mycket eller ganska viktiga faktorer.

Den faktor som upplevs som minst viktig dr minskad flexibilitet
kring budgetering. En fjirdedel av respondenterna ser denna faktor
som oviktig.

Diagram 7  Procent (Bas 235 till 247)

B Mycket viktigt [©] Ganska viktigt "1 Oviktigt [ | Vet inte/Ingen &sikt

Tydligare ekonomiskt fokus
Storre politiskt engagemang for ekonomin

Skérpt ekonomisk kontroll/uppféljning

Béttre ekonomiskt resultat

[9714
38 113

Svarare att hantera konjunktursvangningar

Minskad flexibilitet kring budgetering It 1/ |

0% 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
v T T -

Friga 5 — Balanskravets paverkan pd lingsiktig planering

Pé vilket sitt paverkar balanskravet den lingsiktiga planeringen for
god ekonomisk hushdllning? (Flera svarsalternativ maojliga)

Drygt tvi tredjedelar av respondenterna anser att balanskravet har
givit forutsittningar for ett 6kat fokus pd god ekonomisk hus-
hillning. Knappt hilften svarar att balanskravet 6kar fokus pd att
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klara av enskilda ir vilket medfér att fokus minskar pd det ling-
siktiga perspektivet.

Sammantaget kan man se att nistan samtliga kommuner/ lands-
ting anser att balanskravet paverkar den l8ngsiktiga planeringen pd
ett eller annat sitt. Endast tre procent tycker inte att balanskravet
paverkar alls.

Diagram 8  Procent (Bas 251)

Bilaga 3

Balanskravet har givit forutsattningar for 6kat
fokus pa god ekonomisk hushélining

Okat fokus pé att klara av enskilda ar minskar
fokus pa det langsiktiga perspektivet

Overskott &r svara att forsvara da de anses bli
inlasta i det egna kapitalet

Ett skarpt balanskrav p4 minst nollresultat far :l 25
storre vikt n de langsiktiga ambitionerna

Inte alls :|3
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Fraga 6 a) och b) — Budgetering med underskott

Har kommunen/landstinget budgeterat med underskott 2010 och/eller
2011%... om ja, hinvisas till synnerliga skil?

Knappast nigon av de svarande kommunerna och landstingen har
budgeterat med underskott 2010 och/eller 2011, alla utom
fem procent svarar dirfor nej pd frigan.

Av de elva respektive 13 kommuner/landsting som har budge-
terat med underskott s var det fem stycken som angav synnerliga
skil 2010 samt tre stycken som gjorde det 2011.
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Diagram 9  Procent (Bas 248 och 251)
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Friga 7 —- Oronmirkning for framtida kostnader

For vilka dndamal har kommunen/landstinget nyttjar mojligheterna
till 6ronmdrkning for framtida kostnader inom eget kapital under dren
2005-2009¢ (Flera svarsalternativ mojliga)

De flesta kommuner/landsting, 62 procent, har valt att inte gora
ndgra dronmirkningar alls under dren 2005-2009. Utéver dessa sd
har omkring en tredjedel av respondenterna éronmirkt medel for
framtida pensioner. En mindre andel har tidigare &r 6ronmirkt
medel f6r omstruktureringar, resultatutjimningar samt investe-
ringar. Dessa andelar ir elva, dtta respektive tre procent.
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Diagram 11 Procent (Bas 249)
Inga 6ronmarkningar
alls 62
Pensioner | 27
Omstruktureringar | 1"
Resultatutjgmning
mellan ar _:]8
Investeringar []3
Annat |6
0 10 20 30 40 50 60 70
Friga 8 — Avsittningar i balansrikningen
Har ni gjort avséttningar i balansrikningen under dren 2005-2010
(exkl. deponier, Landstings Omsediga Forsikring och pensioner
intjanade efter 1998) ¢ (Flera svarsalternativ mojliga)
Drygt hilften av Sveriges kommuner och landsting har inte gjort
avsittningar 1 balansrikningen under dren 2005 till 2010. Cirka en
femtedel har gjort avsittningar for pensioner och omkring tiondel
har gjort det f6r omstruktureringar respektive for framtida projekt.
Ett fital, omkring tre procent, har gjort det for investeringar och/
eller f6r resultatutjimning.
Tolv procent har valt alternativet "annat”.
Diagram 12 Procent (Bas 248)
e 154
Ja, exdra 122
. for gar [ 13
Ja, for framtida projext [T ] 9
Ja, resultatutidmning/stabiliseringsfond [0 3
Ja, for investeringar [I0] 3
Annat [T 12
o 10 20 30 40 50 0
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Friga 9 — Redovisning av balanskravsresultaten

Hur redogjorde ni for balanskravsresultatet i drsredovisningen for
2009¢ (Flera svarsalternativ majliga)

De flesta kommuner/landsting, 83 procent, redogjorde 2009 for
balanskravresultatet via en text i férvaltningsberittelsen. En tredje-
del redogjorde 1 en not 1 resultatrikningen och en tiondel direkt 1
resultatrikningen.

Diagram 13 Procent (Bas 251)

| not till resultatet i resultatrakningen |29

| text i forvaltningsberattelsen 183

Direkt under resultatrakningen | 10
I not till eget kapital []8

Annat []2

Friga 10 — Balanskravsresultat i den lagstadgade
resultatrikningen

Hur ser ni pd att fora in balanskravsresultatet, genom ytterligare
rad/er, i den lagstadgade resultatrikningen?

Fler in hilften av de kommuner och landsting som svarat pd
enkiten tycker att balanskravresultat bor redovisas separat frin
resultatrikningen. Omkring en tredjedel tycker att ytterligare rader
i den lagstadgade resultatrikningen ger balanskravresultatet 6kad
legitimitet.

En tiondel av de svarande menar att balanskravresultatet ir fér
otydligt foér att redovisas 1 resultatrikningen. Vidare svarar en
knapp tiondel att de redan redovisar balanskravresultatet 1 resultat-
rikningen.
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Diagram 14 Procent (Bas 244)

Balanskravsresultatet bor redovisas separerat fran | . . I 56
resultatrakningen i

Bra, ger balanskravsresultatet ékad legitimitet | |32

Balanskravsresultatet & for otydligt fér att redovisas i |
resultatrékningen I:l‘lﬂ

Redovisar det redan i resultatrakningen [T]8
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Friga 11 — Paverkande faktorer f6r budgetarbetet

Vilka av foljande yttre faktorer upplever ni har haft storst ekonomisk
pdverkan pd ert budgetarbete infor 2009, 2010 och 2011¢ Markera
hégst tvd alternativ per dr.

De flesta svarade kommuner och landsting, runt 80 procent,
upplever att skatteintikter har haft storst ekonomisk paverkan &r
2009, 2010 och 2011. Direfter upplevs statsbidrag ha haft storst
paverkan, speciellt &r 2010 di tv3 tredjedelar angav detta som en
paverkande faktor. Knappt 40 procent av kommunerna och lands-
tingen menar att behov 1 kirnverksamheten haft den storsta ekono-
miska betydelsen for budgetarbetet.

Den stérsta forindringen 6ver tid ser man pd faktorn ”stats-
bidrag”. Ar 2010 var det 66 procent av kommunerna och lands-
tingen som angav denna faktor. Ar 2009 och 2011 angav 42 respek-
tive 52 procent av respondenterna statsbidrag som en piverkande
yttre faktor.

De faktorer som minst andel kommuner/landsting tycker ha
piverkat budgetarbetet var arbetsloshet samt virdeférindringar i
finansiella tillgdngar.

355

Bilaga 3



Bilaga 3

SOU 2011:59

Diagram 15 Procent (Bas 245)
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Friga 12 — Fullmiktiges budgetbeslut
N tar fullmdktige ordinarie budgetbeslut, valdr undantaget?

Enkitresultaten visar tydligt att fullmiktige hos de flesta kommuner
/landsting tar ordinarie budgetbeslut 1 november, drygt hilften anger
detta. I resterade kommuner landsting ir det vanligast att beslutet
tas 1 juni.

Diagram 16 Procent (Bas: 254)

Maj 1

Juni [ 140

Augustid
September [] 2
Oktober 14

November 153

60
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Friga 13 — Budgetférindringar vid avvikelser frin budgetprocess

Om ni har avvikit fran ordinarie budgetprocess de senaste dren, vad
har det lett till for budgetforindringars (Flera svarsalternativ majliga)

Omkring hilften av de kommuner/landsting som besvarat enkiten
har inte avvikit frdn ordinarie budgetprocess. Foér de som har
avvikit si har avvikelsen 1 de flesta fall lett till extra anslag till
verksamheterna, &r 2010 och 2011 anger 20 respektive 18 procent
detta alternativ. Foér relativt mdnga kommuner och landsting, 14 till
20, s har avvikelsen lett till ett nytt budgetbeslut. Ovriga budget-
forindringar framgar i tabellen nedan.

Den budgetférindring som férindrats mest over tid dr spar-
beting f6r verksamheten, 2009 angav 32 procent av respondenterna
detta alternativ, 4r 2011 var motsvarande andel endast nio procent.

Diagram 17 Procent (Bas 245)

Inte avvikit

Extra anslag till verksamheterna

Nytt budgetbesiut

Forandrade malsattningar

Sparbeting fér verksamheten

(12011
8 Hmz010
Okad investeringsbudget T 2009
Senareldggning av investeringar 5?
3
Underskott | budget
lIanspriktagande av medel frén tidigare &rets
Sverskott
lanspréktagande av medel frin 8rets buffert g
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Friga 14 — Atgirder till f6ljd av férindringar i
skatteunderlagsprognoser

Vilka dtgirder vidtog ni under l6pande dr 2009 och 2010 for dren
2009 och 2010 ull folid av forindringar i
skatteunderlagsprognosernas (Flera svarsalternativ majliga)

Generellt sett sd skiljer sig de 8tgirder som kommunerna/ lands-
tingen vidtagit markant under tidsperioden. Andelen som inte vid-
tagit ndgra dtgirder alls har 6kat successivt frdn 20 till 35 procent
frdn och med viren 2009 till hésten 2010.

Under 2010 var det fler kommuner/landsting som anstillde
personal, drygt 15 procent gjorde detta under hésten och viren.
Detta kan jimféras med 2009 di inga kommuner/landsting
anstillde personal. Vidare var det under 2010 en storre andel som
gav extra anslag till verksamheten samt tidigarelade investeringar
jimfort med 2010.

Atgirder som vidtogs i storre utstrickning under 2009 4n 2010
var varslande av personal, uppsigningar av personal, sparbeting fér
verksamheten, senareliggning av beslutade investeringar samt nyt-
tjande av buffert for att mota forindringar.

Diagram 18 Procent (Bas 245)

I T :
Inga alls

Anstéllde personaB “

Extra anslag till verksamheten Eia

Tidigarelade investeringar 2

Hést 2010
Nyttjade buffert for att méta férandringar 4 Vér 2010
: 6 B Hast 2009
W Var 2009
Senarelade beslutade investeringar % 13

Sparbeting fér verksamheten ﬁjﬂ—‘ 64
Uppségningar av personal géa

Varslade personal
: 18
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Friga 15 — Anvindning av statligt konjunkturstod

Hur har ni anvéint/kommer att anvéinda det statliga
konjunkturstodet? (Flera svarsalternativ maojliga)

Tva tredjedelar av respondenterna har anvint/har som avsikt att
anvinda det statliga konjunkturstédet till att fi ett forbattrat
resultat. Vidare anger en dryg tredjedel av kommunerna/ lands-
tingen att de ska anvinda stddet till att sikra en hogre syssel-
sittning in de tidigare haft samt till tillfilliga satsningar som annars
inte kunde ha genomférts.

Diagram 19 Procent (Bas: 252)

Bilaga 3

Férbéttrat resultat |
Hagre sysselsaltning an vad ni annars hade haft I 137
Tillfalliga satsningar som annars inte skulle ha genomforts | 135

Undvikit skattehBjningar [ 14
Annat === 14
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Friga 16 — Budgetbeslut om buffert

Om kommunen/landstinget har tagit budgetbeslut om buffert for
ofrutsedda hindelser dren 2009-2011 hur stora var de i mkr? (Ingen
buffert = 0)

I frigan fick kommunerna/landstingen ange bufferten fritt i miljo-
ner kronor. For 6verskddlighetens har svaren sorterats in 1 inter-
vallen enligt diagrammet.

Fordelningarna av kommunernas och landstingens beslutade
buffrar féljer i stort sett samma ménster under dren 2009, 2010 och
2011. Omkring hilften av respondenterna har inte haft beslut om
ndgon buffert under de tre aktuella 3ren, andelen var ndgot ligre
2010 och 13g d& pa 40 procent.

Andelen som beslutat om en buffert i storleksordningen ett till
fem miljoner har ¢kat ndgot, frin 25 procent 2009 till 36 procent ir
2011. Samtidigt har andelen som tagit beslut om en stérre buffert
(sex till tio miljoner) minskat, frin elva procent 2009 till fyra
procent 2011.
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Den andel kommuner/landsting som tagit beslut kring buffertar
frdn 16 miljoner och uppit har inte varierat si mycket de senaste
tre ren, frin dtta procent 2009 till tio procent 2011.

Diagram 20 Procent (Bas 234)

2011

mo

W1 il 5 Mkr
76 Lill 10 Mkr
111 15 Mir
H16-25 Mir
25+ Mkr

2010

Friga 17 — Den ekonomiska nedgingens effekter pa skattesatsen

Om ni har hojt alternativt avstdtt frin att sinka skattesatsen berodde
det dd huvudsakligen pd den ekonomiska nedgingen?

Drygt 4tta av tio svarande kommuner/landsting anger att det inte
varit aktuellt att hoja eller avstd frin att sinka skattesatsen. En
tiondel har hojt eller avstdtt frin att sinka skattesatsen och menar
att detta beror pd den ekonomiska nedgingen.
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Diagram 21 Procent (Bas 247)
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Friga 18 — Viktigt for att skapa stabila planeringsférutsittningar

Vad dr viktigast for att skapa mer stabila planeringsforutsitiningar for
kommuner och landsting? Rangordna alternativen

Tidigare besked frin regeringen anses viktigast for att skapa mer
stabila planeringsférutsittningar, 79 procent av de svarande kom-
munerna och landstingen ser detta som mycket viktigt och ytter-
ligare 17 procent som ganska viktigt. En nistan lika stor andel
anser att det dr centralt att viktiga ekonomiska férutsittningar frin
regeringen anges for mer in ett ar.

Utokade marginaler 1 den egna budgeten tycker 46 procent av
de svarande dr mycket viktigt f6r att skapa mer stabila planerings-
forutsittningar, ytterligare 36 procent tycker detta ir ganska
viktigt. Slutligen anser 13 procent att utékade marginaler ir ovik-
tigt 1 att skapa planeringsférutsittningar.
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Diagram 22 Procent (Bas 251)

W Mycket viktigt ™ Ganska viktigt [ Oviktigt [ Vet inte/Ingen 3sikt
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budgeten jamfort med
nuvarande mal.
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Friga 19 — Losningar {6r stabilare planeringsforutsittningar

Vilken eller vilka av foljande losningar skulle ni foredra for att fd
stabilare planeringsforutsitiningar och jimnare ekonomiska
forutsittningar over tid? (Flera svarsalternativ méjliga)

Tv4 tredjedelar av respondenterna tycker att de skulle & stabilare
planeringsforutsittningar om kommuner och landsting ges
mojlighet att inom regelverket skapa nigon form av individuell
utjimningsreserv. Tvd femtedelar ser konjunkturanpassade stats-
bidrag som en bra 16sning och en tredjedel tycker att de drliga
skatteinkomsterna borde baseras pd en genomsnittlig skatteunder-
lagsutveckling.

Endast ett fital, sju procent, av kommunerna och landstingen
tycker inte att nigra forindringar behovs.
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Diagram 23 Procent (Bas 250)
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Friga 20 — Avslutande kommentarer

Har du ndgra avslutande kommentarer?

Av de svarande kommunerna och landstingen si var det 44 som tog
uillfillet 1 akt och gav en avslutande kommentar. Nigra av dessa
handlade om enkitens uppbyggnad, t.ex.om vissa frigor var svira
att férstd. Andra handlade om respondenternas syn pd arbetet med
budget och ekonomi. Ndgra gav dven ytterligare forslag pa insatser
som kan goras fér att férbittra/forenkla arbetet.
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Tillampningen av regler om ekonomisk
forvaltning och redovisning |
kommuner och landsting

- erfarenheter fran revisionsféretagen Ernst & Young,
KPMG och PWC

1. Generella synpunkter

Balanskravet bedéms ha en central roll i kommunernas/landstingens
styrning och uppféljning, bland bdde politiker och tjinstemin.

Balanskravet har méjliggjort for politiker och tjinstemin centralt 1
kommunerna/landstingen att hirdare driva kravet pd verksamheterna
att ha en ekonomi 1 balans och lett till 6kad kostnadsmedveten-
heten pa alla niver. Dessutom har kravet féranlett att revisionens
granskningar fokuserar p& ekonomi 1 balans som en del i ansvars-
provningen.

Balanskravets innehdll har piverkat betydelsen av kommunal
externredovisning. Skillnaden mellan olika poster, extraordinira,
jimforelsestorande eller engdngsposter har blivit mer betydelsefullt
1 och med att de vid uttolkning av balanskravet eventuellt kan
exkluderas.

Efterlevnaden av balanskravet ges hég prioritet. Kommuner/
landsting vill inte girna figurera i media eller f& anmirkningar i
revisionsrapporter att man inte uppfyller balanskravet.

I de fall kommunen/landstinget inte uppfyllt balanskravet ska
enligt lagen en &tgirdsplan upprittas. Detta gors oftast genom
hinvisning till kommande budgetbeslut och mer sillan i form av en
detaljerad 4tgirdsplan.

Balanskravet ir befogat och nédvindigt for att kommunerna/
landstingen l&ngsiktigt ska kunna leverera de tjinster och den
service som medborgarna efterfrigar och behover. Inte minst med
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tanke pd de stora, ej bokforda, pensionsskulder som finns 1 ansvars-
forbindelsen. Reglernas exakta utformning bor diremot ses dver
och/eller ett antal preciseringar goras.

2. Problem och otydligheter som byrierna ser i nuvarande regler
for balanskrav och redovisning vilka kan motverka ett
langsiktigt ekonomiskt tinkande och en "god ekonomisk
hushillning” for att klara bl.a. konjunktursvingningar

Balanskravet — golvet

Fokusering pd balanskravet riskerar att planeringen och diskus-
sionen om god ekonomisk hushillning hamnar 1 bakgrunden.

Asymmetrin i balanskravet — synnerliga skdl

Det finns en otydlighet kring uppbyggnad av reserver inom eget
kapital i goda &r f6r att mote simre tider.

Eftersom lagen inte ger tillricklig vigledning ir uppfinnings-
rikedomen stor. Tydliggor balanskravsutredningen och vad som
kan riknas som synnerliga skil.

Prévning av balanskravet — lagen

Ett grundliggande problem ir att balanskravsresultatet inte provas
utanfér kommunen/fullmiktige. Det ingdr inte 1 revisorernas upp-
drag att uttala sig om balanskravsutredningen.

Definition av god ekonomisk hushillning

Ett grundliggande problem ir att det ir svirt for enskilda kom-
muner att definiera vad som ir god ekonomisk hushdllning hos
dem. Hur stor del av pensionerna bér vara finansierade, vad ir en
rimlig nivd pi soliditet osv.?
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Kortsiktighet i planeringen — kreativitet

Balanskravet har lett till 6kad férekomst av kreativ bokféring och
bokslutspolitik for att pdverka resultatet 1 dnskad riktning.

For att klara balanskravet prioriteras ibland kortsiktiga eko-
nomiska 6éverviganden framfor 18ngsiktiga, trots att de ir ogynn-
samma ldngsiktigt. Exempel kan vara férsiljningar av tillgdngar som
bedéms kunna riknas in 1 balanskravsresultatet.

Skatter och andra intikter

Svingningar i skattenetto over &ren ir ett stort problem i kom-
munernas ekonomiska planering. Dessa kan bdde ridda/ticka upp
gamla underskott men ocksd sinka ett resultat innevarande &r.
Detta gor att kommunernas egna &tgirder och besparingar far
mindre betydelse eftersom skatterna har si stor betydelse. Till
detta kommer andra oplanerade intikter sdsom konjunkturbidrag
och iterbetalning av avtalstérsikringar.

Pensioner

Reglera redovisningen av pensionskostnaderna 1 balanskravs-
utredningen for jimférbarhet oavsett vald modell f6r pensions-
skulden.

Redovisa hela kostnaden fér pensioner si att balanskravs-
resultatet inte ger en f{or bra bild av éverskott.

3. Forekomst av "bokslutspolitik” och s.k. kreativ bokforing i
syfte att dstadkomma ett visst resultat

Bokslutspolitik idr vanligt férekommande och sker bide inom och
utanfoér ramen for god redovisningssed.

Finansiella rapporternas innebdll

Balanskravets tillkomst har piverkat innehillet i den finansiella
rapporteringen. Nir och hur redovisning av transaktioner sker
styrs 1 vissa fall av balanskravet. Vid goda ar gors avsittningar, som
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1 vissa fall inte dr balansgilla, som kan terforas vid behov eller fér

ett

specifikt indam&l kommande &r.

Planering av verksambet efter resultat

Bide forsiljningar av tillgdngar och planering av exploaterings-
projekt anpassas till ridande ekonomiska lige.

Ovydligheter i balanskravsutredningen

Oklarheter 1 vilka poster som ska regleras 1 balanskravsutredningen
oppnar mojlighet till kreativitet.

Exempel icke legitima poster

Avsittning f6r framtida verksamhet

Informella forpliktelser, t.ex. omstruktureringskostnader
Felaktiga nedskrivningar

Avstd frin att gora avskrivningar

Felaktiga avskrivningstider

Felaktig férdelning mellan driftkostnader och investeringsutgifter
Felaktig periodisering av intikter, t.ex. konjunkturstod

Alternativ pensionsberikning/fullfondera

Exempel legitima (vissa fall tveksamma) poster
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Anpassa av- och nedskrivningsbehoven till "ritt” tid.
Partiell inlésen av pensionsitagande.

Forsiljningar av tillgdngar som delas upp p4 flera ir.
Anpassar exploateringsintikter till ekonomisk situation.
Medfinansiering av infrastrukturinvesteringar
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4. Forekomst av "6ronmirkning” av eget kapital

Oronmirkning ir relativt vanligt férekommande. Det kan dock ge
en skev bild av resurser som egentligen inte finns om hinsyn tagits
till hela pensionsdtagandet, virdedkningen av ansvarsférbindelsen.

Tidigare redovisningsmodell som hade éronmirkningar av olika
slag indrades for att redovisningen skulle bli enklare och ge bittre
forutsittningar f6r analys av ekonomin.

Mojligen skulle nigon form av mélkapital leda till mer rationell
hantering och en 6kad ldngsiktighet 1 kommunernas styrning.

Exempel pd 6ronmirkningar

e Pensioner

e Onmstruktureringar

e Framtida IT-satsning

o Befarat aktiedgartillskott till dotterbolag

5. Forindringar 6ver tid nir det giller tillimpningen av
nuvarande regler och benigenheten att tinja pa dessa

Balanskravet ses alltmer som en sjilvklar faktor att utfd ifrin, bdde i
ledningen och till viss del i verksamheten. Detta har lett till att
tillimpningen av sdvil reglerna 1 kommunallagen och lagen om
kommunal redovisning forefaller ha blivit simre under senare 3r, i
syfte att paverka resultatet. Det finns en stérre benigenhet att tinja
pd grinserna 1 diliga tider. Allt fler gér avsittningar och reser-
veringar av olika slag. Dessutom redovisar fler och fler pensioner
enligt fullfondsmodell.

Allt fler anvinder sig av synnerliga skil for att motivera undan-
tag frin att dterstilla ett negativt resultat.

En mojlig forklaring tll att tillimpningen av redovisnings-
reglerna blivit simre dver tiden kan vara att institutionerna som ska
sikerstilla denna ir svaga. Det ir méjligt att bryta mot lagregler
utan ndgon piféljd. Detta gor att legitimiteten for regler och nor-
mer successivt forsvagas.
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6. Andra iakttagelser nir det giller de aktuella regelverkens
funktionssitt

Det ir viktigt att komma ihdg att redovisningens syfte ir att
identifiera problem inte l6sa dem.

I demokratiskt styrda organisationer ir det viktigt att de som
utkriver ansvar gor detta pd grundval av ett rittvisande, relevant
och tillforlitligt underlag. Politiker som medvetet férvanskar redo-
visningsinformation med hjilp av ”ickelegitima” bokslutspolitiska
tgirder tar dirfor pd sig ett stort ansvar.

Dessutom provas om den grundliggande principen om god
ekonomisk hushillning, dvs. att varje generation ska finansiera sin
service och inte 6verlita detta till kommande generationer.

En forklaring till att anvinda redovisningen fér att 16sa problem
kring balanskravet ir att det i allminhet finns en bristande peda-
gogisk formiga att forklara konsekvenserna av svingningar, férin-
dringar m.m. 1 den reala ekonomin.

Hela pensionsskulden bor bokféras dd blandmodell strider mot
all redovisningsteori vilket undergriver fortroendet fér redovis-
ningen i kommuner och landsting.

De stora ekonomiska skillnader som finns kommuner/landsting
emellan ger olika problematik inom balanskravsreglerna.

Balanskravet bor gilla for koncernnivén.
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Berakningsexempel pa
stabiliseringssystem

1 Berdkningsexempel pa olika
varianter av ett stabiliseringssystem

1.1 Inledning

I denna bilaga beskrivs nirmare den principiella utformningen av
ett regelsystem for att stabilisera de kommunala intikterna 6ver
tid. Regelsystemets egenskaper illustreras med ett antal rikne-
exempel. For att renodla illustrationerna tillimpas regelsystemet pd
en stiliserad konjunktur dir tillvixten av skatteunderlaget antas
variera symmetriskt och regelbundet kring en stabil trend. I bilagan
redovisas iven berikningar baserade pd sivil historiska utfall som
pa scenarier fér de kommande 15 3ren.

Stabiliseringssystemet innebir att kommuner och landsting
erhdller ett bidrag nir skatteunderlaget vixer l&ngsamt. Systemet
finansieras genom en minskning av sektorns ekonomiska utrymme,
nedan kallad avgift, som kan utformas och tas ut pd olika sitt.
Storleken pd bidragen och avgifterna beror pd ambitionen i utjim-
ningen av intikterna. Ju starkare utjimning éver tiden, desto storre
drliga fldden av bidrag och avgifter. Om systemet dven ska klara
l&ngvariga svackor 1 skatteunderlagets utveckling kommer de sam-
lade bidragen att kunna uppga till betydande belopp.

1.1.1  Stark och svag stabilisering

Grunden 1 stabiliseringssystemet ir den tillvixt i skatteunderlaget
som utléser utbetalningar av bidrag eller, i férekommande fall,
inbetalning av avgifter. For enkelhets skull avser den fortsatta
framstillningen 1 detta avsnitt enbart stabiliseringen vid l3g tillvixt
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av skatteunderlaget. I avsnitt 3 redovisas rikneexempel dir dven
hoga tillvixttal stabiliseras genom att en avgift tas ut di tillvixten
av skatteunderlaget 6verstiger en viss niva.

Stabiliseringsbidraget beriknas som skillnaden mellan ett
“garanterat” skatteunderlag och det faktiska skatteunderlaget
multiplicerat med en genomsnittlig skattesats. Graden av stabilise-
ring bestims dels av grinsen for nir bidraget betalas ut, dels av om
garantin avser skatteunderlagets utveckling frin foregdende ars
faktiska skatteunderlag (”svag stabilisering”) eller om den avser
utvecklingen frin foregdende &rs skatteunderlag inklusive effekten
av det bidrag som betalades ut ("stark stabilisering”). Skillnaden
mellan den starka och svaga stabiliseringen illustreras 1 tabell 1 och
diagram 1-2. Rad 1 i tabellen visar skatteunderlagets faktiska
utveckling frdn nivin 1000 4r 0. Den nedre grinsen i stabilise-
ringen utgdrs av en garanterad tillvixt i skatteunderlaget pd 3 pro-
cent per dr. Exemplet har utformats si att tillvixten i1 skatteunder-
laget understiger den garanterade nivdn 1 borjan av perioden och
overstiger den garanterade nivin 1 slutet av perioden. For att
berikna hur stort stabiliseringsbidrag som ska betalas ut till kom-
munsektorn médste den garanterade ligsta nivin pd skatteunderlaget
beriknas. I den svaga stabiliseringen utgdr upprikningen frin fore-
gdende drs faktiska skatteunderlag (rad 3). Om detta riknas upp
med den garanterade tillvixten erhdlls en garanterat ligsta nivd pd
skatteunderlag (rad 4). S8 linge den garanterade nivin pd skatteun-
derlaget 6verstiger den faktiska kommer ett stabiliseringsbidrag att
betalas ut till kommunsektorn. Bidraget utgors av skillnaden mellan
garanterat och faktiskt skatteunderlag multiplicerat med en genom-
snittlig skattesats (rad 5). Det skatteunderlag som kommer kom-
munsektorn tillgodo genom den svaga stabiliseringen framgir av
raderna 6 och 7 1 tabellen. Sirskilt viktig att notera dr att med en
svag stabilisering kan det garanterade skatteunderlaget vissa ar
utvecklas svagare in den faststillda garantin. De liga tillvixttalen
skjuts endast framdt en period inda till dess att nivdn pd det fak-
tiska skatteunderlaget 6verstiger den garanterade nivan.
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Tabell 1 Svag och stark stabilisering av skatteunderlaget med en nedre
grans
Br 0 1 2 3 4 5 6 1 Summa
Garanti 3% bidrag
1 Faktiskt skatteunderlag 1000 1026 1040 1054 1081 1129 1194 1261
2 procentuell forandring 44 2,6 1,4 1,3 2,6 44 57 57
Svag stabilisering
3 Bas for upprakning
av skatteunderlag 1000 1026 1040 1054 1081 1129 1193
4 Garanterad lagsta niva
pé skatteunderlaget 1000 1030 1057 1071 1085 1113 1162 1229
5 Bidrag 0 ) 5 5 ) 0 0 0 13
6  Garanterat skatteunderlag 1000 1030 1057 1071 1085 1129 1193 1261
7 procentuell forandring 4.4 3,0 2,6 1,4 1,3 0 57 57
Stark stabilisering
8  Bas for upprékning av underlag 1000 1030 1061 1093 1126 1159 1194
9  Garanterad lagsta niva
pa skatteunderlag 1000 1030 1061 1093 1126 1159 1194 1230
10 Bidrag 0 1 6 2 13 9 0 0 2
11 Garanterat skatteunderlag 1000 1030 1061 1093 1126 1159 1194 1261
12 procentuell fordndring 4.4 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 5,6

Bilaga 5

Raderna 8-12 beskriver den starka stabiliseringen. Skillnaden ir att
basen fér upprikningen i detta fall utgors av foregdende &rs garan-
terade nivd pa skatteunderlaget (rad 8). Det innebir att tidigare &rs
bidrag, omriknade till skatteunderlag, foljer med nir arets bidrag
beriknas. Stabiliseringsmekanismen ”minns” hur stora bidrag som
betalats ut under tidigare ir. Den garanterade nivin pd skatteun-
derlaget blir dirfor visentligt hégre in motsvarande skatteunderlag
1 den svaga stabiliseringen. Foljaktligen blir dven bidragen visent-
ligt hogre 1 detta fall. Av rad 10 framgir ocks3 att bidragen kommer
att utbetalas under en lingre period.

Utbetalningen av bidrag upphor, liksom 1 den svaga stabilise-
ringen, nir det faktiska skatteunderlaget dverstiger det garanterade.
I detta fall intriffar det forst dr 6. Som framgér av rad 12 1 tabellen
innebir den starka stabiliseringen att det utjimnade skatteunderla-
get inte under ndgot ir kommer att vixa lingsammare in den
garanterade tillvixten. Det ska ocksd noteras att den starka stabili-
seringen innebir att bidraget inte nédvindigtvis upphér om till-
vixten 1 det faktiska skatteunderlaget overstiger den garanterade
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tillvixten. En hégre tillvixt 1 det faktiska skatteunderlaget medfor
visserligen att bidraget trappas av, men bidragsnivin kan vara s
pass hog att avdraget till f6ljd av den hogre tillvixten ett visst &r ir
ligre in foéregiende &rs bidrag. Avtrappningen ir precis s stor som
krivs for att det utjimnade skatteunderlaget (dvs. inkl. bidraget)
ska vixa med den garanterade tillvixten pd 3 procent. I exemplet
med den starka stabiliseringen intriffar detta bide &r 5 och 6, se
raderna 2 och 12 i tabellen. Skatteunderlaget vixer &r 5 med 4,4
procent. Bidraget reduceras med skillnaden mellan den faktiska och
den garanterade tillvixten, dvs. 1 exemplet med (4,4-
3,0)/100%1081*0,3=4,5 dir 0,3 4r den antagna genomsnittliga
skattesatsen." Men fortfarande utgir ett bidrag p& 9 miljarder kro-
nor detta ar, se rad 10. Forst r 6 kommer avtrappningen av bidra-
get att Overstiga foregdende rs bidragsnivi, vilket innebir att inget
bidrag betalas ut. Det faktiska skatteunderlaget har d3 uppnirt
samma nivd som det garanterade.

Att bidraget 1 den starka stabiliseringen gradvis trappas av ir
visentligt eftersom det terfor det garanterade skatteunderlaget
(inkl garantibidrag) till den ”bidragsfria” nivin pé skatteunderlaget.
Samtidigt innebir stabiliseringsmekanismen att det skatteunderlag
som kommuner och landsting kan tillgodogéra sig vixer 1dngsam-
mare in det faktiska skatteunderlaget nir stabiliseringsbidraget
trappas av.

I diagram 1-3 illustreras stabiliseringsmekanismen grafiskt.
Diagram 1 visar det faktiska och det garanterade skatteunderlagets
nivd med olika styrka i stabiliseringsmekanismen. Det framgdr att
sdvil tillvixten som nivin fér det garanterade skatteunderlaget
skiljer sig mellan de bida alternativen.

! Avtrappningen av bidraget reduceras nigot av att féregdende drs bidrag skrivs upp med den
garanterade tillvixten, vilket férklara skillnaden mot det virde som anges i tabellen. Den
exakta formuleringen av utjimningsmekanismen redovisas nedan i avsnittet om beriknings-
modellen.
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Diagram 1 Skatteunderlagets niva. Miljarder kronor

Diagram 2 visar de &rliga bidragsbeloppen 1 respektive system. Av
diagrammet framgdr att en stark garanti kriver betydligt storre
utbetalningar av bidrag till kommunsektorn dn en svag garanti.
S&vil de 4rliga utbetalningarna som lingden pd perioden med utbe-
talningar ir stdrre. Det innebir att en eventuell fond med motsva-
rande betalningsférmdga miste vara betydligt stérre med en stark
stabilisering 4n med en svag. Om fondens intikter pd motsvarande
sitt bestims av en dvre grins for skatteunderlagets tillvixt blir dven
fondens maximala behéllning stérre. Variationerna 1 fondens stor-
lek blir sdledes visentligt stérre om stabiliseringen sker med den
starka utjimningen av tillvixten in med den svaga. Samtidigt visar
diagram 3 att utjimningen av tillvixtvariationerna blir betydligt
storre med en stark garanti in med en svag.
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Diagram 2 Stabiliseringsbidragets storlek. Procentuell forandring

Av diagram 3 framgir ocksd att den starka stabiliseringen innebir
att tillvixten i det garanterade skatteunderlaget understiger tillvix-
ten i faktiska skatteunderlaget i slutet av perioden, eftersom stabili-
seringsbidraget trappas av i takt med att nivin pd det faktiska skat-
teunderlaget nirmar sig det garanterade skatteunderlagets niva.

Diagram 3 Skatteunderlagets tillvaxt. Procentuell férandring
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Den starka och svaga stabiliseringen kan kombineras for att nd en
limplig avvigning mellan & ena sidan garantisystemets omslutning,
det vill sidga bidragens omfattning och fondens storlek, och 4 andra
sidan graden av stabilisering. Ambitionen 1 tillvixtutjimningen
hinger givetvis ocksd samman med vilka grinser som sitts for varia-
tionerna 1 tillvixttalen och fér stabiliseringsfondens maximala stor-
lek. Konsekvenserna av olika kombinationer exemplifieras i avsnitt
1.2.

1.1.2  Berakningsmodellen

For den praktiska tillimpningen madste stabiliseringsmekanismen
formaliseras till en berikningsmodell. Detta har gjorts pd féljande
satt:

bidrag(t) =skattesats(t-1)* (a-5(t))/100*skatteunderlag(t-1)+4*(1+0/100)*bidrag(t-1)

dir

d = procentuell tillvixt av faktiskt skatteunderlag
o = nedre grins for tillvixt av skatteunderlaget

A = stabiliseringsregelns styrka ("minne”

Bidraget betalas ut sd linge dess virde beriknat pd detta sitt ir
positivt. Parametern A, som kan kallas garantins "minne”, visar
avvigningen mellan den starka och den svaga stabiliseringen. Med
L=0 sikerstills att tillvixten av skatteunderlaget frin féregdende &r
inte understiger den garanterade tillvixttakten. Med A=1 kommer
bidraget, som visades i féregdende avsnitt, att 6ka sd linge tillvixten
av det faktiska skatteunderlaget understiger den garanterade till-
vixttakten. Okningen av bidraget blir precis s& stor som krivs for
att férhindra att tillvixten av skatteunderlaget nigot ar understiger
den garanterade tillvixttakten. Bidraget trappas ner nir det faktiska
skatteunderlaget vixer snabbare dn garantin och i en sidan takt att
det utjimnade skatteunderlaget fortsitter att vixa med den garan-
terade tillvixttakten dven sedan det faktiska skatteunderlaget borjat
Oka snabbare. Forst nir det faktiska skatteunderlaget ndr samma
nivd som det garanterade underlaget upphor bidraget.
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Om stabiliseringsregeln utformas symmetriskt med iven en
ovre grins for tillvixten av skatteunderlaget f&r denna foljande
form:

avgift(t) =skattesats(t-1) * ((t)-p)/100*skatteunderlag(t-1)+A*(1+4/100)*avgift(t-1)

dir

B = hogsta mojliga 6kning av skatteunderlaget innan avgift tas ut

Genom den 6vre grinsen skapas en korridor inom vilken bidrag
och avgifter begrinsar tillvixtvariationerna i det kommunala skat-
teunderlaget. Avgifterna kan bidra till att finansiera de bidrag som
foljer av den garanterade ligsta tillvixttakten. Huruvida avgifterna
ricker till f6r att finansiera bidragen beror pd symmetrin 1 tillvixt-
variationerna och var grinserna sitts.

Ett stabiliseringssystem enligt de principer som redovisats ovan
forutsitter att ett antal parametrar siffersitts. Det giller 1 forsta
hand nedre (a) och évre (B) grinsen for tillvixten i skatteunderla-
get. Det giller ocksd avvigningen mellan den starka och svaga sta-
biliseringen (X). Sammantaget avspeglar dessa parametrar ambitio-
nen i stabiliseringen.

Ett regelstyrt stabiliseringssystem behéver dven omges med
grinser for sivil statens som kommunsektorns ekonomiska &ta-
gande inom ramen for systemet. Eftersom systemet méiste fungera i
perspektivet av en konjunkturcykel bér en sidan begrinsning inte
utformas som grinser for &rliga bidrag eller avgifter, utan som
grinser fo6r nettot av bidrag och avgifter under en lingre tidsperiod.
En konkret utformning av en begrinsning kan vara att in- och
utbetalningar bokférs i en “fond”. Begrinsningen kan innebira att
fondens behillning (eller skuld) inte fir overstiga férutbestimda
nivder. Om fondstyrkan o6verstiger den oévre grinsen tas inga
avgifter ut och om den undre grinsen underskrids miste extra
avgifter betalas in. Det innebir att ytterligare parametrar mdste
specificeras: 6vre och undre grins for fondstyrkan, villkor for dter-
betalning respektive extra inbetalning samt rintesittning pd fond-
medel.
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1.2 Berdkningsexempel pa en stabiliseringsmodell
1.2.1  Effekter av olika parameter-kombinationer i en korridor

For att illustrera effekterna pd stabilisering och fondstorlek av olika
parameterkombinationer och konjunkturférlopp redovisas nedan
ett antal simuleringar med den beskrivna stabiliseringsmodellen.
For att renodla illustrationerna av stabiliseringssystemets egenska-
per bygger berikningarna pd starke stiliserade forlopp for skatteun-
derlagets utveckling. Utgdngspunkten ir en symmetrisk och regel-
bunden variation av skatteunderlagets tillvixt kring en tillvixt-
trend. I simuleringarna antas att stabiliseringssystemet giller frin
period 1. Det krivs siledes ingen fonduppbyggnad innan bidrag
bérjar betalas ut. Detta ir enbart en berikningsteknisk forutsite-
ning. I de flesta simuleringarna innebir det att eventuella grinser
for fonden liggs symmetriskt kring startvirdet noll. En praktisk
implementering av stabiliseringssystemet forutsitter beslut om
fondens uppbyggnad och eventuella kreditutrymme.

Diagram 4 visar en stiliserad bild av tillvixtvariationen 1 skat-
teunderlaget. Med en cykellingd pd 8 &r, en trendtillvixt pd 3,5
procent per dr och en maximal trendavvikelse pd 3 procent erhills
en variation i den &rsvisa tillvixten av skatteunderlaget pid mellan
drygt 1 och nira 6 procent 6ver konjunkturcykeln.” Virdena avser
nominella tillvixttal.

Diagrammet visar dven ett stabiliserat skatteunderlag, dir till-
vixtvariationerna reducerats enligt den utjimningsregel som redo-
visats ovan. I detta fall bygger stabiliseringen pd en tillvixtkorridor
med 6vre grins pa 4,5 procent och undre grins p4 2,5 procent. Kor-
ridoren inom vilken tillvixten ska stabiliseras ir siledes symmetrisk
kring den underliggande trendtillvixten i skatteunderlaget pd 3,5
procent. For sivil den 6vre som den undre grinsen antas 1 detta
exempel en stark stabilisering, dvs. parametern A=1. S&vil bidrag
som avgifter kommer att som mest motsvara cirka 0,7 procent av
skatteunderlaget, motsvarande 70 6re pi kommunalskatten, nir
tillvixten ir som ligst respektive som hogst, se diagram 5. I
exemplet finns ingen begrinsning av fondens/skuldens storlek.
Fondstyrkan kommer att variera inom intervallet +/- 1 procent av
skatteunderlaget (1 krona pd kommunalskatten).

? Frigan om konjunkturcykelns lingd kan diskuteras. I detta syntetiska konjunkturférlopp
ir det mest visentliga att den till skillnad frdn verkligheten ir regelbunden och symmetrisk.
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Diagram 4 Stabilisering av skatteunderlag med korridor och stark
stabilisering (K1). Procentuell férandring

Diagram 5 In- och utbetalningar samt fondstyrka. Procent av
skatteunderlaget (K1)
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Som ett grovt métt pd graden av stabiliseringen kan man anvinda
kvoten mellan variansen for tillvixttalen 1 det stabiliserade och det
faktiska skatteunderlaget.’ I detta fall (K 1) minskar variansen i det
stabiliserade skatteunderlagets tillvixt till 1/3 av variansen i det
faktiska skatteunderlaget. Resultaten av simuleringen sammanfattas
1 tabell 2. Tabellen illustrerar nigra av de parametrar i stabiliserings-
regeln som behover siffersittas. I de redovisade rikneexemplen
antas genomggende att systemets “minne” ir detsamma i korridorens
ovre och undre grins. I samtliga simuleringar antas dven att fondens
startvirde dr noll och att grinserna for fondens tillgdngar respektive
skuldsittning ir lika stora. Inga av dess forutsittningar behover
givetvis gilla 1 en praktisk tillimpning av stabiliseringsmekanismen.
Under tabellrubriken ”fondreglering” anges det antal ar under vilka
eventuella dterbetalningar frin eller extra inbetalningar till fonden
far spridas ut nir fondgrinserna 6verskrids. I det ovan redovisade
exemplet fall sattes inga grinser for fonden, varfér sidana betal-
ningsregler inte behovs. Berikningsresultaten f6r de olika exemplen 1
det f6ljande sammanfattas 1 tabell 3 1 det foljande.

Tabell 2 Skatteunderlag och stabilisering

Exempel Faktiskt Ovre  Nedre Minne Fond- Fond- Varians-
skatteunderlag  grans grins begrinsning reglering  kvot
Trend  Gap

K1 3,5 3,0 4,5 2,5 1,0 - - 0,3

Diagram 6 visar effekterna av en svagare stabilisering, dir styrkan 1
stabiliseringsregeln minskats frdn 1 wll 0,5. Tillvixtvariationerna
reduceras dven 1 detta fall, men inte lika kraftigt som om minnet 1
stabiliseringsregeln sitts lika med 1. Variansen 1 tillvixttalen redu-
ceras endast med cirka 1/3 av variansen 1 det faktiska skatteunder-
laget och spinnvidden mellan hogsta och ligsta tillvixttal dr unge-
far lika stor 1 det stabiliserade skatteunderlaget som 1 det faktiska.
S&vil bidrag som avgifter blir ligre och uppgir nigot enstaka ar till
endast cirka 50 6re i kommunskatt. Ackumulerade in- och utbetal-
ningar, dvs. fondens storlek, ndr maximalt ungefir hilften av nivi-

’ Variansen baseras p3 avvikelser frin ett medelvirde. Avvikelser kvadreras och medelvirdet
av dessa kvadrerade avvikelser utgdr variansen. Varianskvoten ir kvoten mellan variansen 1
det utjimnade skatteunderlaget och variansen i det faktiska skatteunderlaget. Varians-
reduktionen mits 6ver hela konjunkturcykler.
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erna jimfoért med alternativet med stark stabilisering (se exempel
K2 i tabell 3).

Diagram 6 Stabilisering av skatteunderlag med korridor och svagare
stabilisering (K2). Procentuell férandring

En mer begrinsad ambition att utjimna skatteunderlaget kan dven
ta sig uttryck i en bredare korridor. I exempel K3 (se tabell 3)
vidgas korridoren till +/- 1,5 procentenheter symmetriskt kring
tillvixttrenden och minnet sitts till 1. Detta resulterar i en lika stor
minskning av utjimningen som om minnet reduceras till 0,5 dven
om den utjimnade tillvixtprofilen blir nigot annorlunda.

Den svagaste formen av utjimning, med minnet lika med noll,
innebir 1 praktiken endast att tillvixtprofilen for skatteunderlaget
forskjuts 1 &r framdt i tiden utan att tillvixtvariationerna 1 skatte-
underlaget reduceras nimnvirt (exempel K4). Sivil bidrag som
avgifter blir begrinsade och stabiliseringsfondens behillning varie-
rar mellan +/- 0,3 procent av skatteunderlaget.

Ambitionen att dka utjimningen jimfért med exempel K1 kan
avspeglas 1 snivare grinser for de tilldtna tillvixttalen (smalare kor-
ridor) samtidigt som minnet sitts lika med 1 (exempel K5 1 tabell
3). Samma variation 1 tillvixten foér det faktiska skatteunderlaget
som tidigare ger upphov till den bild av det stabiliserade skatteun-
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derlaget som visas i diagram 7. Visserligen reduceras variansen 1i
forhdllande till det faktiska skatteunderlaget till cirka 50 procent,
men vissa ir uppkommer kraftiga kast i tillvixttalen. Orsaken till
kasten 1 det stabiliserade skatteunderlaget ir att med en smal korri-
dor blir omslagen mellan bidrag och avgift tvira. Detta f6rstirks av
den starka stabiliseringen med minne lika med 1, vilket medfor att
spannet mellan maximalt bidrag och maximal avgift blir stort.
Omslaget kan uppgd 1,5 procent av skatteunderlaget sdvil uppit
som neddt, vilket motsvarar ett skatteuttag pd +/- 1,50 kr.

Diagram 7 Korridor med snavare granser for stabiliseringen (K5).
Procentuell férandring

Eftersom ligkonjunkturen i exemplen antas intriffa endast ett par
ir efter det att systemet tritt i kraft hinner inte fonden byggas upp.
Stora utbetalningar i bérjan av perioden leder till en skuld 1 fonden
motsvarande cirka 2,50 skattekronor. Om skulden begrinsas till 2
kronor (cirka 30 miljarder kronor i dagens nivd) genom krav pd
extra inbetalningar frin kommunsektorn férstirks ”spretigheten” i
tillvixttalen. Varianskvoten 6kar till 0,75. Med en utjimning av de
extra inbetalningarna 6ver 3 &r sinks varianskvoten med ett par
tiondelar (se exempel K6 och K7 i tabell 3). Detta illustrerar att en
ambitids utjimning kan omintetgdras av behovet att begrinsa
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stabiliseringsfondens maximala omslutning bidde vad giller tll-
gingar och skulder genom extra avgifter och bidrag. Problemet kan
begrinsas nigot genom att sprida ut regleringen o6ver flera &r.
Samtidigt visar exemplet att stabiliseringsregeln tenderar att for-
skjuta variationerna i skatteunderlaget i motcyklisk riktning.*

En svagare stabiliseringsregel med minnet 0,5 dimpar omslagen
1 bidrag och avgifter, vilket jimnar ut tillvixtkurvorna. Samtidigt
medfér en sidan férsvagning av stabiliseringsregeln att variansen
endast minskar till 2/3 jimfort med det faktiska skatteunderlaget
(exempel K8). Virdet av en smalare korridor blir sammantaget
relativt begrinsat.

Exemplen visar att den beskrivna stabiliseringsregeln ir relativt
kinslig for valet av parametrar. Till synes begrinsade parameter-
forindringar kan f3 relativt stora konsekvenser for stabiliseringen
dven i en s pass harmonisk tillvixtvariation som den som ligger till
grund for berikningarna. Exemplet visar ocksd att stabiliserings-
regeln har tillrickligt minga parametrar f6r att stabiliseringen ska
kunna ”skriddarsys” for en bestimd grad av stabilisering. En viss
parameteruppsittning kan emellertid visa sig vara mindre adekvat
om konjunkturménstret skiftar, vilket illustreras i nista avsnitt.

1.2.2  Effekter av olika konjunkturménster i en korridor

En viktig egenskap for en bra stabiliseringsregel dr att den ir robust
mot férindringar av tillvixtmonstret 1 skatteunderlaget. Det kan
gilla sivil storleken pd trendavvikelserna som den underliggande
tillvixttrenden. Det kan ocksd gilla djupet och varaktigheten 1 en
lagkonjunktur. Om parametrarna i stabiliseringsregeln madste
indras ofta for att {3 6nskade effekter sd har regeln ett begrinsat
virde jimfoért med aktiva beslut om bidrag och avgifter i varje
enskild situation. I ndgra ytterligare exempel ska effekterna av ett
annorlunda konjunkturménster belysas.

Utgdngspunkten ir att parameteruppsittningen 1 exempel K1
forefaller fungera vil med det antagna konjunkturménstret. Dia-
gram 8 visar effekten pd stabiliseringen om konjunkturvariatio-
nerna skulle bli starkare. Tillvixten i skatteunderlaget antas i detta

* Ett extremfall uppkommer om sivil den undre som den 6vre grinsen sitts lika med
trendtillvixten. I detta fall blir varianskvoten lika med 1, det vill siga stabiliseringsregeln
didmpar inte variationerna 1 tillvixttalen. Diremot kommer bidrag och avgifter att skapa ett
fullstindigt motcykliskt monster s& att det utjimnade skatteunderlaget kar snabbast i en
l8gkonjunktur och vice versa.

384



SOU 2011:59

fall variera mellan cirka 0,5 och 6,5 procent 6ver den 8 perioder
linga konjunkturcykeln — en historiskt sett relativt stark variation.
Stabiliseringsregeln med en korridor pd +/- 1 procentenhet kring
trendtillvixten pd 3,5 procent fungerar fortfarande vil. Den hogre
variansen 1 det faktiska skatteunderlaget innebir att variansen 1 det
utjimnade skatteunderlaget begrinsas till cirka 20 procent av vari-
ansen 1 det faktiska skatteunderlaget, se tabell 3. Fondstyrkan
kommer att variera inom intervallet +/- 2,5 procent av skatteun-
derlaget, dvs. ndgot mer in i exempel K1. Det beror pd att storle-
ken pd bidrag och avgifter 1 detta exempel ir storre till f6]jd av de
kraftigare variationerna 1 tillvixttalen.

Diagram 8 Korridor med kraftigare variationer i skatteunderlaget (K10).
Procentuell férandring

Om 1 stillet den underliggande tillvixttrenden férindras uppkom-
mer besvirliga problem med stabiliseringsregeln. Skilet ir att kor-
ridorens grinser satts symmetriskt kring en bestimd trendtillvixt,
varvid bidrag och avgifter tar ut varandra éver tiden. Om denna
symmetri gir forlorad genom att trendtillvixten indras kommer de
fastlagda tillvixtgrinserna att leda till ett vixande &veruttag av
avgifter om trendtillvixten underskattades nir korridorgrinserna
faststilldes. Omvint kommer alltfér héga bidrag att betalas ut om
den underliggande tillvixten dverskattades.
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Diagram 9 illustrerar konsekvenserna av en tillvixttrend pd 3
procent i ett korridorsystem med parametrar som bygger pd en
tillvixttrend pd 3,5 procent (exempel K11). Tillvixtstabiliseringen
fungerar 1 sig fortfarande vil med en varianskvot pa cirka 0,4.

Diagram 9  Asymmetriska korridorgranser (K11). Procentuell férdndring

Problemet ir att utbetalningarna av bidrag blir systematiskt storre
in de avgifter som systemet genererar eftersom tillvixtkorridoren
ligger ”snett” i férhillande till trenden. Systemet kommer att acku-
mulera vixande skulder, vilket framgér av diagram 10.

Diagram 10 Nettobidrag och fondstyrka vid asymmetriska korridorgranser
(K11). Procent av skatteunderlaget.
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Att faststilla forindringar av tillvixttrender dr svirt och kan sillan
goras forrin med minga ars efterslipning. Det finns sdledes en
betydande risk att stabiliseringssystemet under ling tid kommer att
uppleva en bristande matchning mellan inkomster och utgifter.

For att mildra matchningsproblemet kan stabiliseringssystemet
innehdlla grinser fér hur stora tillgdngar och skulder som fir
ackumuleras 1 fonden (exempel K12). Om grinserna sitts till +/- 2
procent av skatteunderlaget (motsvarande tvd kronor 1 kommunal-
skatt eller cirka 30 miljarder kronor 1 2009 4rs nivder), s kommer
kommunsektorn att med jimna mellanrum tvingas till stora inbe-
talningar till fonden. Dessa inbetalningar pdverkar stabiliseringen. I
exemplet stiger till och med varianskvoten till 6ver 1, det vill siga.
systemet tenderar att 6ka variansen 1 tillvixttalen, se diagram 11.

Diagram 11 Asymmetriska korridorgrdanser och skuldbegransning (K12).
Procentuell férandring

Ett sitt att begrinsa de stora variationerna ir att ge kommunerna
mojlighet att sprida ut den extra avgiften over till exempel 3 4r
(exempel K13 i tabell 3). Detta skulle reducera varianskvoten till
0,8, men systemet skulle fortfarande ha en mycket begrinsad
effektivitet vad giller stabiliseringen av tillvixttakterna. Ytterligare
en mojlighet ir att dimpa systemets minne, vilket hojer varians-
kvoten med ndgon tiondel (exempel K14 i tabell 3). Den samlade
bilden ir att stabiliseringen dr mycket begrinsad dven efter det att
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regelverket forsetts med ett antal kompletteringar som begrinsar
effekten av den asymmetriska korridoren, se diagram 12. Exemplet
visar ocksd att det sannolikt kommer att krivas en regelbunden
dversyn av parametrarna i stabiliseringsregeln.

Diagram 12 Asymmetriska granser, skuldbegransning och svagare
stabilisering (K14). Procentuell férandring

Ytterligare ett exempel pd en makroekonomisk foérindring dir sta-
biliseringsregelns robusthet sitts pd prov dr om nivdn pd tillvixt-
trenden skiftar ned med nigra procent i samband med en kris. Ett
sddant skift i trendens nivd uppkom 1 samband med 90-talskrisen. I
diagram 13 har den underliggande trenden i skatteunderlaget juste-
rats ner med sammanlagt 5 procent under perioden 7-10 (exempel
K15). Nedjusteringen innebir att skatteunderlagets tillvixt under
en period blir ligre fér att direfter &terigen bli hégre nir
nedjusteringen av trendnivdn upphér. Stabiliseringsregelns dim-
pande effekt bevaras trots nedjusteringen av tillvixten. Varians-
kvoten uppgar till 0,3. Genom att tillvixten under en period varit
ligre kommer emellertid balansen mellan bidrag och avgifter att
rubbas. I exemplet antas att tillvixten dimpas under en konjunk-
turuppgdng, vilket innebir att inga avgifter kommer att tas ut.
Systemets skuld vixer till nira 3,5 procent av skatteunderlaget. Om
grinsen for skulden sitts till 2 procent kommer de extra avgifter
som pifors kommunsektorn att 6ka variansen i skatteunderlaget.
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Dirtll kommer systemet for all framtid att bira med sig den skuld
som uppkom under perioden med tillfilligt ligre tillvixt.

Diagram 13 Effekter av period med lagre tillvixt i en korridor (K15).
Procentuell férandring

7,0

6,0 -

5,0

4,0 +

3,0 1

2,0 +

1,0

0,0 ; . ; -
01 2 3 45 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21

Faktiskt skatteunderlag = = Utjdmnat skatteunderlag

1.2.3  Stabilisering med ensidig nedre grins — garanti

Ett stabiliseringssystem kan ocksd bygga pd en ensidig nedre till-
vixtrestriktion. Stabiliseringsregeln fir 1 s& fall karaktiren av en
inkomstgaranti f6r kommunsektorn. I detta fall kan finansieringen
ske genom en fast rlig avgift vars storlek relateras till skatteun-
derlaget. En sddan garantiregel utformas 1 férsta hand for att méta
perioder med svag tillvixt. Vid permanent ligre tillvixt kan stabili-
seringsregeln mildra anpassningen. En garantimodell ir siledes
mest limplig for att skapa ett "skyddsnit” vid konjunkturnedging
eller kris. Det innebir att varianskvoten som métt pd systemets
effektivitet ir mindre relevant in f6r en korridormodell. Viktigare
ir vid vilken tillvixt som det griper in, eftersom det utgor syste-
mets “signaleffekt” for beslutsfattare i kommuner och landsting.

I ett forsta exempel (G1) tillimpas den ensidiga stabiliseringen i
samma makroekonomiska miljé som 1 korridorexempel K1 ovan.
Den fasta avgiften pd 0,2 procent har anpassats s att fonden varie-
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rar symmetriskt kring noll, se diagram 14 och 15. Sjilvfallet blir
stabiliseringsgraden ligre in vid ett system med dubbelsidiga grin-
ser. Varianskvoten blir 0,6 jimfért med 0,3 i alternativet med bide
dvre och nedre grins for tillvixten.

Diagram 14 Stabilisering av skatteunderlag med tillvéxtgaranti och stark
stabilisering (G1). Procentuell férandring

Diagram 15 Nettobidrag och fondstyrka med tillvixtgaranti (G1).
Procent av skatteunderlaget
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Om minnet i exemplet ovan sitts till 0,5 kan finansieringsavgiften
nistan halveras till drygt 0,1 procent av skatteunderlaget (G2).
Samtidigt kommer inte systemet att fullt ut garantera en ligsta
skatteunderlagstillvixt pd 2,5 procent i en ligkonjunktur, se dia-
gram 16. Den stabiliserande effekten frsvagas.

Diagram 16 Stabilisering av skatteunderlag med svagare stabilisering (G2).
Procentuell férandring
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Avgiften i en garantimodell kan konstrueras pd olika sitt. Antingen
utgdr en fast avgift i procent av skatteunderlaget varje ar, som 1
ovanstiende exempel, eller si tas avgiften ut enbart de &r d& inte
bidrag utgdr. En berikning baserad pd den senare avgiftsprincipen
illustreras 1 diagram 17 (exempel G3).

Diagram 17 Stabilisering av skatteunderlag dir avgift endast tas ut ar utan
bidrag (G3). Procentuell férdandring
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Som framgdr av diagrammet kommer utjimningseffekten att bli
mer oregelbunden om avgiften tas ut endast vissa &r. Avgiftsnivin
maste dd ocksd vara hogre (0,4 jimfért med 0,2 procent), men vari-
ansen blir ligre dn vid en fast avgift, se tabell 3. Dessutom medfor
bortfallet av avgiften nir bidrag bérjar betalas ut att det utjimnade
skatteunderlaget fir en extra stimulans samtidigt som det faktiska
skatteunderlaget underlaget ir som svagast. Denna utformning av
avgiftsuttaget innebir ocks3 att den starka utvecklingen av det fak-
tiska skatteunderlaget i en hégkonjunktur kommer kommunsek-
torn tillgodo med en storre f6rdrojning jimfért med en fast drlig
avgift, vilket kan vara en fordel 1 ett stabiliseringspolitiskt perspek-
tiv. Inslaget av konjunkturberoende avgiftsuttag kan forstirkas
ytterligare genom att en sirskild avgift tas ut vid de allra hogsta
tillvixttalen. Dirmed skapas en kombination av tillvixtgaranti och
konjunkturstabilisering, men till priset av ett in mer komplext system.

Syftet med en ensidig stabilisering i form av en garanti dr 1 férsta
hand att stabilisera skatteunderlaget vid en relativt omfattande,
men overgdende, negativ storning. Med en tillvixtgaranti pd 2,5
procent, fullstindigt minne och utan skuldbegrinsning prévas
dirfor regeln mot en mer utdragen och djupare ligkonjunktur in
“normalt” (exempel G4 1 tabell 3). Avgiftsuttaget bygger pd en
”normal” konjunkturutveckling och dr detsamma som i exempel
G1 (0,2 procent av skatteunderlaget). Av diagram 18 och 19
framgdr att de omfattande bidragsbetalningarna ger upphov till
relativ stor skuld i stabiliseringsfonden trots en inledande inbetal-
ning till fonden.” Systemet kommer att uppvisa en permanent
skuld iven sedan konjunkturen normaliserats. En mer balanserad
utveckling av  skulden och beredskap infér péféljande
konjunkturnedging kriver en hégre avgift.

* Fondens absoluta storlek beror pi nir i konjunkturcykeln — eller hur minga ar fére en kris
— som stabiliseringssystemet tas i bruk.
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Diagram 18 Stabilisering av skatteunderlag med tillvéxtgaranti vid utdragen
kris (G4). Procentuell férandring
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Faktiskt skatteunderlag — = Garanterat skatteunderlag

Diagram 19 Nettobidrag och fondstyrka vid utdragen kris. Procent av
skatteunderlaget
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1.2.4 Sammanfattande tabeller for berikningarna pa stiliserade
konjunkturférlopp

Tabell 3a-b sammanfattar siffermissigt de berikningsexempel som
redovisats 1 avsnitten 1.2.1 — 1.2.3. I tabellerna kan man utlisa kins-
ligheten 1 ett korridor- respektive garantisystemet nir de ingdende
parametrarna indras. Av tabellerna framgdr hur bl.a. varianskvoten
pdverkas nidr man dndrar évre och undre grinser i korridorsyste-
met, minnet samt grinser for fondtillging respektive fondskuld.
Alternativens benimningar &verensstimmer med motsvarande
benimningar 1 denna bilaga. ”K” stir {6r korridormodell.

Tabell 3a Resultat av berdkningar pa en korridormodell. Procentuell
forandring respektive procent av skatteunderlaget.
Exempel Faktiskt Ovre Nedre Minne Fond- Fond- Varians-
skatteunderlag grins grins begrinsning reglering  kvot
Trend Gap

Kl 3,5 3,0 45 2,5 1,0 - - 03
K235 3,0 45 2,5 05 - - 06
K335 3,0 5,0 2,0 1,0 - - 06
K435 3,0 45 2,5 0,0 - - 0,9
K535 3,0 40 3,0 1,0 - - 0,5
K635 3,0 40 3,0 1,0 +1-2,0 1ar 0,9
K735 3,0 40 3,0 1,0 +1-2,0 3 ar 0,7
K835 3,0 40 3,0 05 +1-2,0 14r 0,7
K935 3,0 4,0 3,0 0,0 +1-2,0 14r 09
K1035 40 45 2,5 1,0 - - 02
K1130 3,0 45 2,5 1,0 - - 03
K1230 3,0 45 2,5 1,0 +1-2,0 14r 1,7
K1330 3,0 4.5 2,5 1,0 +1-2,0 3ar 08
K1430 3,0 4.5 2,5 0,5 +1-2,0 3ar 1,0
K1535 3,0 45 3,5 1,0 - - 03
K1635 3,0 45 3,5 1,0 +1-2,0 1ar 038
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En motsvarande tabell har sammanstillts f6r berikningarna med
garantimodellen. I tabellen anges garantigrins, minne samt avgift.
”G” stir for garantimodell.

Tabell 3b Resultat av berdkningar pa en garantimodell. Procentuell
forandring respektive procent av skatteunderlaget

Exempel Faktiskt Nedre Minne Avgift Varians-
skatteunderlag grins kvot
Trend Gap

Gl 35 3,0 2,5 1,0 0,2 0,6

G2 35 3,0 25 0,5 0,1 0,8

G3 3,5 3,0 2,5 1,0 0,4 0,4

G4 35 - 25 10 0,2 0,8

1.3 Ekonomiska effekter av ett stabiliseringssystem
utifran historiska data och framtidsscenarier

For att bittre kunna bedéma de ekonomiska effekterna av att
inféra ett stabiliseringssystem f6r kommunsektorns intikter redo-
visas 1 detta avsnitt berikningar pd dels historiska data och dels
framtidsscenarier f6r skatteunderlagets utveckling. Historiska data
avser perioden 1991-2010. Framtidsscenarierna har tagits fram av
Konjunkturinstitutet (KI) pd utredningens uppdrag och avser peri-
oden 2012-2025 (Se bilaga 8). I berikningarna anvinds huvudsakli-
gen ett krisscenario for att utvirdera de olika utjimningsmodel-
lerna, men det gors dven berikningar pd samtliga fyra framtids-
scenarier for att kunna bedéma stabiliseringssystemet robusthet vid
olika konjunkturférlopp. De skatteunderlag som legat till grund
for berikningarna ir beskattningsbara inkomster®.

Liksom 1 foregiende avsnitt 1 denna bilaga redovisas utfallet av
berikningarna i form av diagram och tabeller som visar systemets
utjimningseffekt pd skatteunderlaget, hur stora in- och utbetal-
ningar som uppstir samt finansiering och fondbehdllning (som kan
vara bdde positiv och negativ). Berikningarna gors i I6pande

¢ For att fi fram den underliggande utvecklingen men 4nd3 ligga pa en nivd som motsvarar
den beskattningsbara inkomsten har utgdngspunkten varit den beskattningsbara inkomstens
nivd fér 2009. Denna nivd har sedan riknats tillbaka och framit med den procentuella
utvecklingen for det underliggande skatteunderlaget.

395



Bilaga 5

SOU 2011:59

priser/, men kompletteras med en kinslighetsberikning i fasta
priser. Rinta pd3 fondbehdllning/skuld  har  satts il
skatteunderlagets tillvixt plus 1 procentenhet. Vissa resultat
redovisas som andel av det totala skatteunderlaget pd riksnivi. Ar
2010 motsvarade 1 procent av skatteunderlaget cirka 16 miljarder
kronor.

I berikningarna har utgdngspunkten varit att systemet ska vara i
ekonomisk balans for respektive berikningsperiod och paramet-
rarna har anpassats till detta. Effekterna av ett stabiliseringssystem
paverkas pitagligt av de virden och restriktioner som sitts for de
olika ingdende parametrarna.

Resultatet av berikningarna i det foljande sammanfattas i
tabellerna 6a och 6b 1 slutet av avsnittet. I diagramrubrikerna anges
beteckningen pi respektive berikningsexempel, som ocksd finns i
tabellerna.

1.3.1 Olika parameterkombinationer i en korridor

I det foljande presenteras ndgra rikneexempel for att illustrera
kinsligheten i och de ekonomiska effekterna av ett stabiliseringssy-
stem 1 form av en korridor med 6vre och nedre grins f6r skatteun-
derlagets tillvixt. Exemplen visar hur stor utjimningen blir av
skatteunderlaget, hur stora in- och utbetalningar som uppstir och
hur stor fonden/skulden blir.

De parametrar som varieras i de olika rikneexemplen ir ovre
och nedre grins i korridoren, systemets minne samt grinserna for
fondens storlek.

Berdikningsexempel pd stark resp. svag garanti

Den genomsnittliga nominella skatteunderlagsutvecklingen 1991-
2010 har varit 3,6 procent per ar. I det forsta rikneexemplet utgdr
korridoren frdn denna nivd plus/minus en procentenhet, dvs. den
nedre grinsen dr 2,6 och de dvre 4,6 procent. Minnet har satts till 1,
vilket innebir att hela bidraget frin foregiende &r beaktas vid
bidragsberikningen. Ingen begrinsning har gjorts nir det giller
fond/skuldstorlek. Parametervirdena ligger fast f6r hela perioden,

7 Obs dock att det reala skatteunderlaget utvecklas olika i de olika scenarierna eftersom pris-
och léneutvecklingen ir olika.
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dvs. 19 &r, vilket kan betraktas som en ganska ling period i detta
sammanhang.

I foljande diagram visas hur skatteunderlaget utjimnas 1 korri-
doren.

Diagram 20 Stabilisering av skatteunderlag 1991-2010 med korridor och
stark stabilisering (KH1). Procentuell forandring
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Faktiskt skatteunderlag — — Utjamnat skatteunderlag

Det faktiska skatteunderlaget utvecklades svagare in den nedre
korridorgrinsen i bérjan och i slutet av perioden. Genom den svaga
skatteunderlagsutvecklingen under 90-talskrisen skulle omfattande
utbetalningar ha skett och en fondskuld, inklusive rintekostnader,
pd 26 miljarder kronor, motsvarande 2,5 procent av skatteunderla-
get, ha byggts upp till 1998. Tillvixten 1 det utjimnade skatteun-
derlaget skulle inte vuxit 1 takt med det faktiska inom korridoren
eftersom sivil bidrag som avgifter gradvis trappas av till foljd av
systemets minne. Effekten blir sirskilt stor 1994-1997 eftersom
bidragen 1 bérjan av perioden skulle blivit s stora. Posten ”évriga
inkomster” innehéller nettot av extra avgifter respektive begrinsade
avgifter till £6ljd av att fondens beh&llning/skuld har ntt eventuellt
uppsatta grinser. I diagrammet nedan ir denna post noll eller nira
noll under hela perioden.

Vid tv4 tillfillen skulle skatteunderlagsutvecklingen ha éverstigit
den ovre korridorgrinsen; dels under dren 1999-2001 och dels
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2007. Till f6ljd av minnet 1 berikningarna skulle dock avgifter ha
betalats in dven 2002-2003 samt 2008. Sammanlagt skulle avgifter
pa 23 miljarder kronor ha betalats in. Aren 2007-2008 skulle inbe-
talningar till fonden pd 6 miljarder kronor ha gjorts och fondskul-
den skulle minskat till under 1 procent av skatteunderlaget. Den
faktiska skatteunderlagsutvecklingen skulle dterigen ha understigit
den garanterade nivdn 2009-2010, varmed 12 miljarder kronor
skulle ha utbetalats i bidrag samtidigt som fondskulden skulle tkat
till 27 miljarder kronor, motsvarande 1,6 procent av skatteunderla-
get. Varianskvoten for hela perioden skulle legat pd 0,4, dvs. mer dn
en halvering av variansen 1 det faktiska skatteunderlaget. En fond-
skuld om totalt 1,6 procent av skatteunderlaget skulle ha byggts
upp fram till 2010.

Diagram 21 In- och utbetalningar samt fondstyrka 1991-2010 (KH1).
Procent av skatteunderlaget

-3,0 -

Netto till kommunsektorn — — Bidrag
— — Awgift e Ovriga inkomster

Fond

Man kan siledes konstatera att ett stabiliseringssystem med dessa
parametervirden, om det hade introducerats i borjan av 1990-talet,
skulle ha haft en negativ fond hela tiden beroende pd den svaga
utvecklingen sivil i inledningen som 1 avslutningen av perioden.

Samma berikningsexempel men med ett svagare minne (0,5)
skulle resultera i en svagare utjimning i "konjunktursvackorna” och
varianskvoten skulle 6kat till 0,7. Skulden 1 slutet av perioden skulle
ha blivit cirka 0,9 procent av skatteunderlaget.
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Nedan redovisas berikningar 1 ett framtidsscenario (krisscena-
riet). Forutsittningarna ir desamma som i det férsta exemplet, dvs.
korridorgrinserna ligger +/-1 procentenhet runt den genomsnitt-
liga tillvixten, systemets minne ir 1 och ingen begrinsning gors av
fondstorleken. I f6ljande diagram visas hur skatteunderlaget utjim-
nas 1 exemplet.

Diagram 22 Stabilisering av skatteunderlag 2012-2025 med korridor och
stark stabilisering (KS1). Procentuell férédndring
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Faktiskt skatteunderlag — — Utjamnat skatteunderlag

Genom den nedre korridorgrinsen aktiveras utjimningen under
jren 2015-2019. Varianskvoten blir 0,4. Under dessa ir kommer
utbetalningarna 1 nominella termer att totalt uppgd till 85 mdr kr.
Inga inbetalningar sker under perioden. Skulden uppgir till
120 miljarder kronor vid utgdngen av perioden vilket motsvarar
dver 4 procent av skatteunderlaget, se diagram nedan.
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Diagram 23 In- och utbetalningar samt fondstyrka 2012-2025 med korridor
och stark stabilisering (KS1). Procent av skatteunderlaget
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Om minnet 1 stillet sitts till 0,5 1 samma exempel s kommer vari-
anskvoten att 6ka till 0,8 och skulden uppgi till 6ver 50 miljarder
kronor &r 2025 vilket motsvarar 1,9 procent av skatteunderlaget.

Berdikningsexempel med fondbegrinsning

Nedan redovisas nigra berikningsexempel som illustrerar effekten
av en begrisning av fonden/skulden. Det innebir att komplette-
rande inbetalningar miste goras till systemet for att uppritthilla
restriktionen om fondskuldens storlek. Det innebir ocksd att den
mélsatta garantin 1 praktiken inte kan uppritthillas nir skatteun-
derlaget utvecklas svagt.

Foljande exempel avser historiska data och fondbegrinsningen
har satts vid +/-2 procent av skatteunderlaget. I &vrigt ir forut-
sittningarna desamma som i exempel KH1.
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Diagram 24 Stabilisering av skatteunderlag 1991-2010 med korridor, stark
stabilisering och fondbegransning (KH2). Procentuell férandring
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Faktiskt skatteunderlag — — Utjamnat skatteunderlag

Det utjimnade skatteunderlaget hamnar 1 detta exempel under den
nedre grinsen 1996 eftersom bidragen minskas med ett avgiftstill-
ligg f6r att skulden inte ska bli storre dn 2 procent. Avgiftstilligget
okar varianskvoten. Trots begrinsningen av fondskulden till 2 pro-
cent blir skulden ganska betydande (17 miljarder kronor) i slutet av
perioden.

Om avgiftstilligget fordelas pd flera ir sjunker varianskvoten
nigot.

Om skulden begrinsas till 1 procent av skatteunderlaget 6kar
varianskvoten ytterligare.

Nedan visas motsvarande berikningsexempel 1 ett framtidssce-
nario (krisscenariot). Forutsittningarna ir desamma som 1 KS1
med skillnaden att restriktionen ir att fonden/skulden begrinsas
till 2 procent av det totala skatteunderlaget.
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Diagram 25 Stabilisering av skatteunderlag 2012-2025 mer korridor, stark
stabilisering och fondbegrénsning (KS2). Procentuell férandring
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Faktiskt skatteunderlag — — Utjamnat skatteunderlag

Eftersom svackan under dren 2015-2018 ir ganska djup krivs stora
utbetalningar till kommunsektorn, vilket gor att skulden nir max-
grinsen dr 2018 nir grinsen sitts till 2 procent av skatteunderlaget.
Systemet genererar di tilliggsavgifter som gor att det utjimnade
skatteunderlaget t.o.m. gir under den nedre grinsen de efter-
foljande dren 2019-2020, di det faktiska skatteunderlaget utvecklas
starkare. Varianskvoten 1 det visade exemplet uppgir till 1,4 och
den totala skulden uppgir 2025 till 55 miljarder kronor. Genom att
fordela ulliggsavgifterna pa flera dr kan effekten mildras. Exempe-
lvis blir varianskvoten 0,7 om tilliggsavgiften fordelas pd tre &r.

En ytterligare begrinsning av fonden/skulden till +/- 1 procent
av det totala skatteunderlaget leder till att utjimningen ytterligare
urholkas. Varianskvoten kommer att 6verstiga 1, vilket innebir att
skatteunderlaget varierar kraftigare 4n utan ett stabiliseringssystem.

Berdkningsexempel med breddad korridor

Nedan redovisas nigra berikningsexempel dir korridorgrinserna
vidgas. I det ursprungliga exemplet sattes grinsen till +/-1 pro-
centenhet av den trendmissiga utvecklingen av skatteunderlaget pd
3,6 procent.
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I foljande exempel sitts grinserna till trendtillvixten +/-
1,5 procentenheter med i &vrigt samma férutsittningar som 1
exempel KH1, dvs. med minne 1 och utan fondbegrinsning.
Exemplet innebdr att skulden wvid slutdret blir ligre, cirka
17 miljarder kronor, medan varianskvoten 6kar frin 0,4 till 0,7. Om
minnet istillet begrinsas till 0,5 uppgir motsvarande virden till
12 miljarder kronor resp. 0,8.

Ett motsvarande berikningsexempel, dvs. +/-1,5 procent-
enheters avvikelse frin trendtillvixten med krisscenariot visar att
den 6vre grinsen dd inte lingre skulle finga in utvecklingen nir
skatteunderlagsutvecklingen ir som hogst. Systemet genererar
enbart utbetalningar. Observera att berikningen dr gjord med
nominella tillvixttal och att resultatet kan bli annorlunda vid en
real berikning.

Diagram 26 Stabilisering av skatteunderlag 2012-2025 med bredare
korridor, stark stabilisering och utan fondbegrdansning (KS1C).
Procentuell férandring
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Faktiskt skatteunderlag — — Utjamnat skatteunderlag

Skulden uppgir vid periodens slut till 50 miljarder kronor i detta
exempel, och varianskvoten ligger p& 0,7.

Om korridoren 1 stillet gors smalare, trend +/-0,5 pro-
centenheter, 1 kombination med en fond/skuldbegrinsning p& +/-
3 procent av skatteunderlaget si blir de utjimnande effekterna
vildigt begrinsade i svackan och en kraftigt negativ effekt uppstir i
uppgingen, se fljande diagram.
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Diagram 27 Stabilisering av skatteunderlag 2012-2025 med smalare
korridor, stark stabilisering och fondbegransning (KS1D).
Procentuell forandring
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Faktiskt skatteunderlag — — Utjamnat skatteunderlag

Genom de sniva grinserna kommer fonden att byggas upp under
periodens senare del nir tillvixten av skatteunderlaget ir relativt
god, men fortfarande kommer skulden att uppgd till mer in
60 miljarder kronor &r 2025. Varianskvoten uppgir till 1,4. Effekten
kan mildras genom férlingd tid for tilliggsavgiften. Den kraftiga
indringen 1 6kningstakten av det utjimnade skatteunderlaget 2020-
2021 beror pd ett omslag frin bidrag till avgift mellan 2019 och
2020. Detta ir i sin tur en f6ljd av att det faktiska skatteunderlaget
snabbt gir frn en okningstakt under korridorens nedre grins till
en 6kningstakt 6ver korridorens dvre grins.

Under ndgra dr 1 mitten av perioden kommer den ackumulerade
skulden att uppgs till 100 miljarder kronor till f6ljd av den generdsa
skuldgrinsen

Berdikningsexempel i reala kontra nominella termer

I det foljande redovisas tvd exempel pd berikning i en korridor med
en real utveckling av skatteunderlaget, baserat pd olika deflatorer.
Parametersittningen féljer samma regler som de tidigare huvud-
exemplen, dvs. en korridor pd +/- 1 procentenhet runt den genom-
snittliga tillvixten, utan fondbegrinsningar och fullstindigt minne
(stark stabilisering).
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Ett forsta exempel visar utfallet 1 historiskt perspektiv om skat-
teunderlaget deflateras med priset pd kommunal konsumtion
(IPIKK). Den genomsnittliga utvecklingen blir 1 det fallet 0,4 pro-
cent per dr. Den nedre grinsen hamnar siledes under noll eftersom
den genomsnittliga utvecklingen ir svag. Varianskvoten blir margi-
nellt stérre dn for KH1 1 nominella termer, 0,5 jimfért med 0,4.
Tidpunkterna for nir det reala skatteunderlaget avviker frin korri-
dorens grinser skiljer sig nigot frdn de nominella berikningarna.
Avvikelserna tycks dock inte vara systematiska. Till exempel slir
90-talskrisen igenom hédrdare i de nominella berikningarna medan
foljderna av IT-krisen syns tydligare 1 det reala skatteunderlaget
som vixer l&ngsammare in den nedre grinsen 1 korridoren &ren
2002-2003. Fonden blir dessutom positiv 2010 (0,5 procent) 1
stillet for en skuld som i de nominella berikningarna.

Diagram 28 Stabilisering av realt skatteunderlag (IPIKK) 1991-2010 med
korridor, stark stabilisering och utan fondbegréansning
(KH1IPIKK). Procentuell férandring
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Faktiskt skatteunderlag, % — =— Utjamnat skatteunderlag, %

Liksom 1 berikningen pd historiska data hamnar den nedre grinsen
under noll dven i scenarioexemplet. Varianskvoten blir nigot hogre
in vid de nominella berikningarna, 0,7 jimfért med 0,4. Krisen slar
inte lika hdrt 1 det reala som 1 det nominella exemplet — den nedre
grinsen underskrids inte lika mycket och dessutom under en kor-
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tare period. Som en effekt av detta blir fondsaldot betydligt bittre
in 1 de nominella berikningarna och fonden balanserar 1 stort sett
2025.

Diagram 29 Stabilisering av realt skatteunderlag (IPIKK) 2013-2025 med
korridor, starkt stabilisering och utan fondbegransning
(KS1IPIKK). Procentuell forandring
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I en berikningen pi historiska data, men dir skatteunderlaget i
stillet deflaterats med KPIF®, blir varianskvoten betydligt ligre in
vad som ir fallet i motsvarande nominella berikningar; 0,3. Detta
sker dock till priset av stundtals mycket stora fondunderskott;
somhdgst drygt 8 procent av skatteunderlaget. Ar 2010 har dock
underskottet minskat till 5,8 procent, vilket dr avsevirt stdrre dn i
de nominella berikningarna. Underskotten uppstdr till storsta
delen under perioden 1993-1995 till f6ljd av att det reala skatte-
underlaget {61l drastiskt under 1993, betydligt kraftigare in i
nominella termer och dnnu mycket kraftigare dn i de reala berik-
ningarna enligt IPIKK. En férklaring ir att priserna enligt KPIF
steg kraftigt 1993 samtidigt som det nominella skatteunderlaget var
oférindrat.

8 Till skillnad mot KPI beriknas i KPIF rintekostnader fér egna hem med en konstant
rintesats.
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Diagram 30 Stabilisering av realt skatteunderlag (KPIF) 1991-2010 med
korridor, stark stabilisering och utan fondbegrénsning

(KH1KPIF). Procentuell férandring
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Scenarioexemplet med berikningar pd ett skatteunderlag som
deflaterats med KPIF visar att varianskvoten blir hogre in 1 de
nominella berikningarna; 0,7. Till skillnad mot berikningarna fér
den historiska utvecklingen slir scenariokrisen hirdare 1 nominella
in 1 reala termer enligt KPIF. Den nedre grinsen underskrids bara
under ett enskilt dr 1 de reala berikningarna, men under flera &r i de
nominella berikningarna. Detta leder samtidigt till att fondunder-
skottet blir forhdllandevis begrinsat jimfért med de nominella

berikningarna; 0,3 procent.

Diagram 31 Stabilisering av realt skatteunderlag (KPIF) 2013-2025 med
korridor, stark stabilisering och utan fondbegrénsning

(KS1KPIF). Procentuell forandring

Faktiskt skatteunderlag, % — =— Utjamnat skatteunderlag, %
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De reala berikningarna skiljer sig frin de nominella vad giller nir
och hur systemet trider ikraft. Skillnaderna giller bide vid vilken
tidpunkt och hur linge systemet trider in. Avvikelserna ir dock
inte systematiska. I vissa skeden reagerar systemet kraftigare pd
nominella skatteunderlagstérindringar och ibland pi reala férin-
dringar. Detta speglar att sambandet mellan prisutveckling och
konjunktursvingningar varierar kraftigt.

1.3.2  Olika parameterkombinationer i en garanti

I det foljande presenteras nigra rikneexempel for att illustrera
kinsligheten i och de ekonomiska effekterna av ett stabiliseringssy-
stem i form av en garanti med en nedre grins for skatteunderlags-
utvecklingen. Berikningsférutsittningarna ir, liksom 1 tidigare
berikningar, tillvixttal i l16pande priser och en rinta pd fondmedlen
som motsvarar skatteunderlagets tillvixt +1 procentenhet. Den
behillning som genereras genom inbetalningar frin kommunsek-
torn benimns iven hir "fond” och systemet parametersitts pd sd
sitt att behdllningen idr nira noll i berikningsperiodens slut. Om
utbetalningarna frin fonden overstiger tidigare inbetalningar plus
avkastning kan 1 de redovisade exemplen, liksom i exemplen ovan,
en negativ fondbehdllning uppkomma. Den arliga betalningen till
kommunsektorn blir ett netto av bidrag och avgifter.

Variansen blir generellt sett hégre i garantimodellen 4n 1 korri-
dormodellen eftersom nigon 6vre begrinsning inte héller nere
skatteunderlaget nir det vixer kraftigt.

For att finansiera garantin tas en avgift ut, vilken relateras till
skatteunderlaget. 0,1 procent av skatteunderlaget motsvarar cirka
1,5 miljarder kronor i 2010 &rs nivd. Avgiften betalas in till syste-
met varje ir oavsett om bidrag betalas ut eller ej. Ett alternativt sitt
att berikna avgifterna hade varit att de endast betalas in de &r inga
bidrag betalas ut. Det senare alternativet innebir en starkare garanti
1 och med att bidragen inte reduceras av avgifter. Samtidigt skulle
det innebira visentligt hogre avgifter de &r sddana betalas.

De parametrar som varieras i de olika berikningsexemplen ir
garantigrins, minne och grins fér fondens storlek.
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Berdkningsexempel med svag och stark garanti

I foljande berikningsexempel pd historiska data redovisas utjim-
ning och fondbehillning om den garanterade nivdn for skatteun-
derlagets tillvixt sitts till 2,6 procent, dvs. en procentenhet under
den trendmissiga tillvixttakten. Minnet sitts till 1 och ingen
begrinsning gérs av fondens eller skuldens storlek.

Diagram 32 Stabilisering av skatteunderlag 1991-2010 med garanti och
stark stabilisering (GH1). Procentuell forandring
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Det faktiska skatteunderlaget utvecklades svagare dn trenden under
de forsta dren av perioden 1991-2010. Det skulle inneburit relativt
stora utbetalningar och att en fondskuld skulle ha byggts upp.

For att fonden skulle varit positiv vid periodens slut miste
avgiften sittas till ligst 0,17 procent av skatteunderlaget. Varians-
kvoten blir 0,6.
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Diagram 33 In- och utbetalningar samt fondstyrka 1991-2010 med garanti
och stark stabilisering (GH1). Procent av skatteunderlaget
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Skulden uppgir som mest till 15 miljarder kronor 1996.

Om minnet 1 stillet sdtts till 0,5 s minskar utjimningseffekten,
varianskvoten okar till 0,8 och avgiften for att uppnd en fond lika
med noll &r 2010 blir 0,10 procent av det totala skatteunderlaget,
dvs. betydligt ligre in 1 det foregiende exemplet.

Motsvarande berikningsexempel i1 framtidsscenariot, dvs. med
ett minne lika med 1 och obegrinsad fondstorlek, ger féljande resultat.

Diagram 34 Stabilisering av skatteunderlag 2012-2025 med garanti och
stark stabilisering (GS1). Procentuell féréandring

Faktiskt skatteunderlag — — Garanterat skatteunderlag

410



SOU 2011:59 Bilaga 5

Avgiften fir sittas till 0,32 procent av skatteunderlaget for att fon-
den ska bli noll i slutet av perioden och varianskvoten blir di 0,4.

Diagram 35 In- och utbetalningar samt fondstyrka 2012-2025 med garanti
och stark stabilisering (GS1). Procent av skatteunderlaget

5

Netto till kommunsektorn — — Bidrag
— — Awgift e Ovriga inkomster
Fond

Skulden uppgir som mest till 34 miljarder kronor efter svackan
2015-2018.

Om minnet sinks till 0,5 minskar utjimningen och varianskvo-
ten okar till 0,9. Avgiften som behovs for att finansiera en fond
nira noll blir ligre och uppgar till 0,15 procent av skatteunderlaget.
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Berdkningsexempel med fondbegrinsning

I f6ljande berikningsexempel pd historiska data har fondens nedre
grins satts till =1,0 procent av skatteunderlaget.

Diagram 36 Stabilisering av skatteunderlag 1991-2010 med garanti, stark
stabilisering och fondbegrénsning (GH2). Procentuell férandring
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Varianskvoten i exemplet uppgdr till 0,7 och avgiften fér att {3 en
fond nira noll 1 slutet av perioden uppgér till 0,13 procent av skat-
teunderlaget. Den svaga utvecklingen av det garanterade skatteun-
derunderlaget 1995 beror pd en extraavgift till f6ljd av att fond-
skulden har vixt sig for stor. Extraavgiften betalas dven in 1996—
1997 vilket ger en mindre rekyl 1998 di det garanterade skatteun-
derlaget vixer snabbare in det faktiska trots att det senare vixer
snabbare dn garantin. Forklaringen ir att inbetalningen av extraav-
giften upphor det dret och omslaget ger en extra skjuts dt det
garanterade skatteunderlaget. Motsvarande berikningar 1 ett fram-
tidsscenario ger f6ljande resultat.
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Diagram 37 Stabilisering av skatteunderlag 2012-2025 med garanti,
stark stabilisering och fondbegransning (GS2). Procentuell
forandring
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Varianskvoten blir 1 detta exempel 1,1; dvs. det utjimnade skattun-
derlaget varierar mer in det faktiska skatteunderlaget, och avgiften
behéver uppgd till 0,21 procent av skatteunderlaget. Om dterbetal-
ningstiden for avgiftstilliggen forlings sd sjunker varianskvoten
men till priset av att det krivs en hogre avgift for att fonden ska
balansera 1 slutet av perioden. Fordelas avgiftstilligget pa tre ar
krivs en avgift pd 0,27 procent for att balansera fonden men samti-
digt sjunker varianskvoten till 0,6.

En “mjukare” utjimning kan erhdllas med en annan kombina-
tion av parametervirden: Om skulden exempelvis begrinsas till
1,5 procent medan avgiftstilliggen betalas direkt det ir som fond-
skulden 6verskrids och minnet begrinsas till 0,75 s blir resultatet
foljande.
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Diagram 38 Stabilisering av skatteunderlag 2012-2025 med garanti, svagare
stabilisering och fondbegrénsning (GS3). Procentuell férandring

Faktiskt skatteunderlag = = Garanterat skatteunderlag

Fonden kommer 1 slutet av perioden att vara strax éver noll vid en
avgift pd 0,21 procent av skatteunderlaget. Varianskvoten 1 detta
exempel blir 0,6. Med andra ord blir avgiften ungefir densamma
som vid fullstindigt minne med en skuldgrins pd 1 procent. Dir-
emot blir varianskvoten betydligt hogre.

1.3.3 Sammanfattande tabeller for berikningar pa
historiska data och framtidsscenarier

I de tvd sammanfattande tabellerna nedan kan man utlisa kinslig-
heten 1 ett korridor- respektive garantisystemet nir de ingiende
parametrarna indras. Av tabellerna framgdr hur varianskvot och
fondens storlek vid slutdret paverkas nir man indrar 6vre och
undre grinser i korridorsystemet, minnet samt grinser for fondtill-
ging respektive fondskuld. Alternativens benimningar 6verens-
stimmer med motsvarande benimningar i respektive diagram 1
denna bilaga. K stir for korridor, G for garanti, H for historisk
utveckling och S fér scenario.

414



SOU 2011:59

I tabellen med berikningar pd en korridormodell anges évre och
nedre grins, minne, grinser for fondtillgdng respektive fondskuld,
varianskvot samt den avgift som i respektive berikningsalternativ
skulle behdva tas ut for att fonden ska vara svagt positiv slutdret.

Tabell 6a Resultat av berdkningar pa en korridormodell. Fondgrinser och
fondstorlek anges i procent av skatteunderlaget
Ovre Undre . Fond Varians- Fond
Alt u u Minne - o
grans grans Max Min kvot slutar

KH1 4,6 2,6 1,00 0,4 -1,6
KH1A 4,6 2,6 0,50 1,5 -1,5 0,7 -0,9
KH1C 51 2,1 1,00 1,0 -3,0 0,7 -1,0
KH2 4,6 2,6 1,00 2,0 -2,0 0,5 -1,0
KH2A 4,6 2,6 1,00 1,0 -1,0 0,7 0,1
KH3 4,6 2,6 0,75 1,0 -2,0 0,5 -0,5
KH4 4,6 2,6 0,75 1,0 -1,0 0,7 0,2
KH5 4,6 2,6 0,50 1,0 -1,0 0,6 0,3
KH6 4,1 3,1 1,00 2,0 -6,0 0,3 0,6
KS1 4,6 2,6 1,00 0,4 -4,4
KS1A 4,6 2,6 0,50 3,0 -3,0 0,8 -19
KS1C 51 2,1 1,00 3,0 -3,0 0,7 -1,8
KS1D 4,1 3,1 1,00 3,0 -3,0 14 -2,2
KS2 4,6 2,6 1,00 2,0 -2,0 1,4 -2,0
KS2A 4,6 2,6 1,00 1,0 -1,0 1,4 -1,0
KS3 4,6 2,6 0,75 1,0 -2,0 1,0 -2,0
KS4 4,6 2,6 0,75 1,0 -1,0 1,4 -1,0
KS5 4.4 2,4 0,50 2,0 -1,0 11 -0,8

I tabellen med berikningar pd en garantimodell anges garantigrins,
minne, grinser for fondtillgdng respektive fondskuld samt den
avgift som 1 respektive berikningsalternativ skulle behéva tas ut for
att fonden ska vara svagt positiv slutdret.
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Tabell 6b Resultat av berdkningar pa en garantimodell. Fondgrinser och
avgift anges i procent av skatteunderlaget
Garanti Fond Varians- .

Alt Grans Minne Max Min kvot Avgift
GH1 2,6 1,00 0,6 0,17
GH2 2,6 1,00 1,0 -1,0 0,7 0,13
GH3 2,6 0,75 2,0 -2,0 0,7 0,12
GH4 2,6 0,75 2,0 -1,0 0,7 0,11
GH5 2,6 0,50 2,0 -2,0 0,7 0,10
GH6 2,0 1,00 2,0 -1,0 0,8 0,06
GH7 3,0 1,00 2,0 -3,0 0,4 0,34
GS1 2,6 1,00 0,4 0,32
GS2 2,6 1,00 2,0 -1,0 11 0,21
GS3 2,6 0,75 1,5 -1,5 0,6 0,21
GS4 2,6 0,75 2,0 -1,0 0,8 0,18
GS5 2,6 0,50 2,0 -1,0 0,9 0,15
GS6 2,0 1,00 2,0 -1,0 0,8 0,11

1.3.4  Effekter av korridor och garanti i olika
konjunkturscenarier

De framétblickande berikningsresultaten som redovisats tidigare i
avsnittet utgdr frdn KI:s scenario 3, det s.k. krisscenariot, fér den
samhillsekonomiska utvecklingen till 2025 (se bilaga 8). Basscena-
riot omfattar endast smirre konjunkturvariationer, i scenario 2
intriffar en konjunktursvacka 2018-2020, i scenario 3 en tidigare
och kraftigare konjunkturnedgdng redan frin 2015 och i scenario 4
sker en nedging ungefir samtidigt men inte lika kraftig och som
foljs av en relativt markerad konjunkturuppging. Variansen i fak-
tiskt skatteunderlag skiljer sig siledes en hel del mellan scenarierna.

For att kunna bedéma effekterna av ett stabiliseringssystem vid
olika konjunkturférlopp har en korridor- respektive en garantibe-
rikning genomforts f6r samtliga fyra scenarier.

I tabellen nedan jimférs utfallet av korridorberikningarna i
olika scenarier men dir de 1 6vrigt har samma férutsittningar. Kor-
ridorgrinserna har, liksom 1 tidigare exempel, satts 1 procentenhet
hogre respektive ligre dn den genomsnittliga tillvixten av skatte-
underlaget under perioden 1992-2010 och ir siledes desamma 1i
samtliga scenarier. I samtliga berikningar ir minnet 1,0. For att
littare kunna jimféra scenarioutfallen har inga restriktioner pd
fondstorlek eller fondskuld satts upp.
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Tabell 8 Jamforelse av olika scenario-alternativ med korridor
Scenario Ovre grins Nedre grans  Varians Varians- Fond
kvot slutar
Basscen 4.6 2,6 0,09 0,64 +0,5
Scen 2 4.6 2,6 0,47 0,30 +3,5
Scen 3 kris 4,6 2,6 0,76 0,44 -4,0
Scen 4 46 2,6 0,31 0,39 +3,1

Anm. Gréanser och fond slutar anges i procent av skatteunderlaget.

Konjunkturvariationerna i basscenariot ir smd och endast en
mindre avgift behéver inbetalas. Inget bidrag utbetalas i ett korri-
dorsystem med de valda grinserna. En mindre fond pd 0,5 procent
av skatteunderlaget skulle komma att byggas upp. Ett stabilise-
ringssystem skulle leda till att den redan liga variansen reducerades
med en tredjedel.

I scenario 2 hinner en relativt stor fond byggas upp innan en
ligkonjunktur intriffar 2019-20. Fonden hinner bli tillrickligt stor
for att helt finansiera utbetalningarna och fonden hamnar pi ett
overskott 1 slutet av scenarioperioden motsvarande 3,5 procent av
skatteunderlaget om inga avgiftsbefrielser beviljas.

I scenario 3 kommer en kris relativt tidigt under perioden, innan
en fond hinner byggas upp. Fondskulden uppgir till cirka 4 pro-
cent av skatteunderlaget under resten av scenarioperioden efter kri-
sens slut. Fondskulden, som 2025 skulle uppga till 110 miljarder
kronor, hinner inte dterhimtas och dessutom spids den pd med
drliga rintekostnader.

I scenario 4 sker inga utbetalningar, endast inbetalningar. Om
systemet inte har en avgiftsbefrielse nir fonden nitt en viss storlek
skulle denna uppgd till drygt 3 procent av skatteunderlaget 1 slutet
av scenarioperioden.

Om 1 stillet grinserna 2,2 respektive 5,0 procent (genomsnittlig
utveckling +-1,4 procent) tillimpas 1 berikningarna si blir bide
variansen och varianskvoten hogre 1 samtliga scenarier, vilket beror
pd att systemet d inte griper in lika ofta och lika mycket. Genom
att in- och utbetalningarna blir betydligt ligre kommer fondens
storlek att pdverkas. I scenario 2 stannar den pd drygt 2 procent av
skatteunderlaget och 1 krisalternativet skulle fondskulden vara
drygt 2 procent 2025.

I berikningarna pi ett garantisystem har garantinivin satts lika
med den undre grinsen i korridorberikningarna ovan. Aven hir ir
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minnet satt till 1,0. Avgiften, som anges i procent av skatteunderla-
get, har for respektive scenario, under hela perioden satts sd att
fonden ska bli omkring noll 2025.

Tabell 9 Jamfaorelse av olika scenarioalternativ med garanti
Scenario Garanti- Varians  Varians- Avgift per ar
niva kvot
Basscen 2,6 0,14 1,0 0,00
Scen 2 2,6 1,50 0,97 0,02
Scen 3 kris 2,6 0,68 0,40 0,32
Scen 4 2,6 0,80 1,0 0,00

Anm. Garantiniva och avgift anges i procent av skatteunderlaget.

I basscenariot och 1 scenario 4 skulle ett garantisystem, 1 efterhand,
visa sig spela en mycket liten roll — varianskvoten blir 1,0 1 de bdda
scenarierna. I dessa bida scenarier skulle siledes inga utbetalningar
ske och ingen avgift skulle behova tas ut alls. I scenarierna 2 och
frimst 3 skulle en garantifond fi en mer utjimnande effekt. I sce-
nario 2 skulle det ricka att ta ut en avgift pd 0,02 procent for att
fonden ska vara positiv 1 slutet av perioden. I krisscenariot diremot
skulle krivas en &rlig avgift pd 0,32 procent av skatteunderlaget. Ju
ligre varianskvot desto hogre avgift skulle behova tas ut.

Om i stillet grinsen 2,2 procent tillimpas i berikningarna blir
bide variansen och varianskvoten hogre 1 krisscenariot, vilket beror
pd att systemet di inte griper in lika mycket. Genom att in- och
utbetalningarna dirigenom blir betydligt ligre och nivdn pd inbe-
talningarna anpassas till att fonden ska ligga nira noll 2025 s8 halve-
ras de drliga inbetalningarna 1 krisscenariot och 1 scenario 2.

Sammanfattningsvis si visar de olika berikningarna ovan att
effekterna av ett stabiliseringssystem blir starkt beroende av
konjunkturutvecklingen. Det fir ocksi stor betydelse 1 vilket
konjunkturlige som ett stabiliseringssystem inférs. Om det
intriffar en kraftig ligkonjunktur kort efter inférandet si okar
fondskulden snabbt och om krisen dessutom blir djup och
langvarig kan det ta tid for fonden att dterhimta sig utan att
finansieringen indras, t.ex. genom hojda avgifter eller att medel
tillférs pd annat sitt. Ett sirskilt besvirligt lige kan uppstd om man
gir in 1 en ny kraftigare ligkonjunktur med en stor fondskuld redan
frdin borjan. De stora skillnaderna i utfall mellan de olika
scenarierna pekar dven pd svirigheterna att pd foérhand faststilla
limpliga och hillbara grinser respektive garantinivd och avgiftsnivd
for att en limplig fondstorlek ska uppnds och/eller bibehillas.
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Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Transporter av frihetsberdvade. [7]

Allmin skyldighet att hjilpa nodstillda? [16]

Forvar. [17]

Dataskydd vid europeiskt polisiirt och straff-
rittsligt samarbete.
Dataskyddsrambeslutet, Europolanstilldas
befattning med hemliga uppgifter. [20]

Utokat polissamarbete i Norden och EU. [25]

Cirkulir migration och utveckling
—forslag och framatblick. [28]

En ny upphovsrittslag. [32]

En reformerad domstolslagstiftning. [42]

Foérundersdkning

— objektivitet, beslag, dokumentation
m.m. [45]

En samlad ekobrottsbekimpning. [47]

Utrikesdepartementet
Utrikesforvaltning i virldsklass. [21]
Spirit of Innovation. [22]

Forsvarsdepartementet
Uppfdljning av signalspaningslagen. [13]

Forskning och utveckling samt férsvarslogistik
—idet reformerade foérsvaret. [36]

Socialdepartementet

Sanktionsavgifter pd trygghetsomrddet. [3]

Missbruket, Kunskapen, Virden.
Missbruksutredningens forskningsbilaga.
(6]

Barnen som samhillet svek.
Atgirder med anledning av 6vergrepp och
allvarliga férsummelser i samhillsvirden.
(9]

Rehabiliteringsridets slutbetinkande. [15]

Staten som fastighetsigare och hyresgist. [31]

Bittre insatser vid missbruk och beroende —
Individen, kunskapen och ansvaret. [35]

Ett myndighetsgemensamt servicecenter. [38]
Mainadsuppgifter — snabbt och enkelt. [40]
Alkoholservering pd sirskilda boenden. [41]
Vird efter behov och pi lika villkor

—en minsklig rittighet. [48]

Fortsatt forildrar — om ansvar, ekonomi och
samarbete f6r barnets skull. [51]

Ny instansordning fér va-mélen. [53]
Kommunaliserad hemsjukvérd. [55]

Finansdepartementet

Vilfirdsstateniarbete.
Inkomsttrygghet och omférdelning med
incitament till arbete. [2]

Lingtidsutredningen 2011. Huvudbetinkande.
(11]

Sinkt restaurang- och cateringmoms. [24]

Likvirdiga forutsittningar — Oversyn av den
kommunala utjimningen + Bilagor. [39]

Offentlig upphandling frin eget f6retag?!
—och vissa andra frigor. [43]

Sparai goda tider — {6r en stabil kommunal
verksamhet + Bilagedel. [59]

Utbildningsdepartementet

Svart pd vitt — om jimstilldhet i akademin. [1]
Den framtida gymnasiesirskolan
—en likvirdig utbildning fér ungdomar
med utvecklingsstérning. [8]
Tid f6r snabb flexibel inlirning. [19]
Studiemedel fér grinslss kunskap. [26]
Med ritt att vilja
— flexibel utbildning f6r elever som tillhér
specialskolans mélgrupp. [30]
Rapportera, anmila och avhjilpa missfor-
hillanden — fér barns och elevers bista. [33]
Skolans dokument —insyn och sekretess. [58]

Landsbygdsdepartementet

Revision av livsmedelskedjans kontroll-
myndigheter. [23]



Miljodepartementet
Kunskapsliget pd kirnavfallsomrddet 2011
— geologin, barriirerna, alternativen. [14]

Strélsikerhet — gillande ritt i ny form. [18]
Etappmal i miljomalssystemet. [34]
Rovdjurens bevarandestatus. [37]

Kirnavfallsrddets yttrande éver SKB:s Fud-
program 2010. [50].

Kunskap p4 djupet
— kunskapsunderlag f6r havsplanering. [56]

Naringsdepartementet
Genomférande av EU:s regelverk om inre
vattenvigar i svensk ritt. [4]

Medfinansiering av transportinfrastruktur
—utvirdering av férhandlingsarbetet
jimte dverviganden om brukaravgifter
och l&nevillkor. [12]

S& enkelt som mojligt f6r sd mdnga som
mojligt. — En bit pd vig. [27]

Fjirrvirme i konkurrens. [44]

FRANS
Framtida regelverk och ansvarsforhillanden
pa naturgasmarknaden i Sverige. [46]

Medfinansiering av transportinfrastruktur
—Ett nytt system for den lingsiktiga
planeringen av transportinfrastruktur
samt riktlinjer och processer f6r med-
finansiering. [49]

Kulturdepartementet
Antidopning Sverige.
En ny vig for arbetet mot dopning. [10]

Arbetsmarknadsdepartementet

Bemanningsdirektivets genomférande 1
Sverige. [5]

Samlat, genomtinkt och uthilligt?
En utvirdering av regeringens nationella
handlingsplan {6r minskliga rittigheter
2006-2009. + Littldst + Daisy + Punkt-
skrift. [29]

Uppdragstagare i arbetsldshetsforsikringen.
[52]

Stérre ekonomisk trygghet for fértroendevalda.
Ritt till ersittning vid arbetsldshet. [54]

En bittre arbetsmiljé genom effektivare
sanktioner. [57]
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