Summary

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.
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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
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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
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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

6,0
4,0 4 ~\
=\
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
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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.

314



SOU 2011:59

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.
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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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Kalla: SCB, Konjunkturinstitutet samt egna berékningar.

322



SOU 2011:59

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
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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)

338



SOU 2011:59 Bilaga 2

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

200 A

180

160 +

140

120 +
100

N A__*_k_/‘)—/
60 //

40 4

20

0 T T T T T T T T T T T T T T )
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

—&—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

160

140

120 4

100 +

80 1

60

40 +

20

T T T T T T T T T T T T T T
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

=—4&—Generella och riktade statsbidrag
=8 ' Statsbidrag exkl. bidrag for moms och lakemedel
—— 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

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45
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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

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

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

]42
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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

7
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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)

Nej

W2011
[m2010

Ja

0 20 40 60 80 i00 120

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

0 10 20 30 40 50 60

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.
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Diagram 15 Procent (Bas 245)

F

A 1
Skatteintakter —ﬁ_l a8

Statsbidrag #ss

el e
karnverksamheten 38 201

| 2010

1
Befolkningsférandringar E& 2009

4
Arbetsléshet &E
Vérdeftrandringar i
finansiella tillgéngar =

0 10 20 30 40 50 60 70 80 S0 100
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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
0 10 20 30 40 50 60

70

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)

Bilaga 3

2011
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M Nej
I Ej aktuellt

2009
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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

Tidigare besked frin regeringen
om de ekonomiska
férutséttningarna
néstkommande &r (vr istéllet
fér hast).

Viktiga ekonomiska
fiirutsattningar frin regeringen
anges for mer &n ett 3r.

Utbkade marginaler i den egna
budgeten jamfort med
nuvarande mal.

0% 10% 20% 30% 40% 50% 0% 0% B0% 90% 100%

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)

169

Kommuner och landsting ges mdjlighet att inom regedverket skapa niagon form av
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143
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Négon form av kollekiivt finansierad central stabiiseringsfond for utjamni
e e s, T 1
Ingen forindring behivs. [T00] 7
Har ingen uppfatming. [I] 4
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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

Avstdr utdelning frén dotterbolag goda r/lyfter utdelning svaga 4r.
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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.
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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
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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

77

0,0
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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
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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
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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
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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.
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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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