Till statsradet Lars-Erik Lovdén

Regeringen beslutade den 13 april 2000 att tillkalla en sérskild utre-
dare for att utreda vissa fragor rérande kommunernas och lands-
tingens forvaltning.

Enligt direktiven skall utredaren
e QOra en oversyn av bestdmmelserna om god ekonomisk hus-

hallning och dess tillimpning, och vid behov foresla forand-

ringar for att 6ka langsiktigheten i den ekonomiska och verk-
samhetsmassiga planeringen,
e utreda hur balanskravet kan fortydligas och modifieras,

utreda behovet av att tydliggora reglerna for anvdndandet av

medel erhéllna vid forséljning av anlaggningstillgangar,

e utreda hur uppfdljningen i kommuner och landsting kan for-
starkas,

e analysera utvecklingen av kommunernas och landstingens for-
valtning av medel for pensionsataganden.

I direktiven anges att utredaren skall redovisa sina Overvéganden
och forslag senast den 31 oktober 2001.

Utredningen har antagit namnet Ekonomiforvaltningsutredning-
en (EFU).

Den 5 juni 2000 férordnades generaldirektor Jorgen Andersson
som sérskild utredare.

Den 14 augusti 2000 forordnades som sakkunnig i utredningen
lagman Ingvar Paulsson, Lansréatten i Goteborg.

Samma dag forordnades som experter i utredningen kammar-
rattsassessorn Eva Bjurman, Justitiedepartementet, departements-
sekreteraren Bjorn Gronkvist, Finansdepartementet, konsulten
Anders Haglund, KOMREV AB, enhetschefen Susanne Jansson,
Ekonomistyrningsverket, revisorn Hans-Ingvar Jonsson, Region
Skane, ekonomen Anders Nilsson, Svenska Kommunforbundet,
departementssekreteraren Eva Olin, Finansdepartementet, samt tf
avdelningschefen Agneta Peterz, Landstingsforbundet.



Till utredningen har en referensgrupp varit knuten. Den har be-
statt av tre representanter for kommunerna, tre representanter for
landstingen/regionerna och tre representanter for tjansteménnen i
kommuner och landsting. Foljande personer har ingatt i referens-
gruppen: Kommunalradet Lennart Holmlund, Umed kommun,
kommunalradet Benita Wikstrom, Oxelésunds kommun, kommu-
nalrddet Roland Akesson, Valdemarsviks kommun, regionrédet Eva
Eriksson, Vastra Gotalandsregionen, landstingsradet Toivo Hof-
slagare, Norrbottens lans landsting, regionradet Carl Sonesson,
Region Skane, kommunchefen Goéran Hegen, Halmstads kommun,
landstingsdirektéren Ellen Hyttsten, Jamtlands lans landsting och
stadsdirektoren Hakan Sérman, Sodertélje kommun.

Den 25 augusti 2000 forordnades som huvudsekreterare i utred-
ningen foredraganden i riksdagens konstitutionsutskott Kai Kron-
vall. Mellan den 1 oktober och den 31 december 2000 tjanstgjorde
utredningssekreteraren Claes Hammarlund som sekreterare i ut-
redningen.

Utredningen far harmed overlamna sitt betankande God ekono-
misk hushallning i kommuner och landsting, SOU 2001:76.

Stockholm den 1 november 2001

Jérgen Andersson

/Kai Kronvall
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Sammanfattning

Kapitel 1 Allmén bakgrund

Regeringen forordnade i juni 2000 en utredare med uppgift att se
Over vissa fragor med anknytning till kommunernas och lands-
tingens ekonomiska forvaltning. Utredningen antog namnet Eko-
nomifdrvaltningsutredningen.

Utredningsuppdraget har sina rotter i den ekonomiska utveck-
lingen under 1990-talet, da det visade sig att manga kommuner och
landsting inte hade lyckats att anpassa sina verksamheter till de
forsamrade ekonomiska forutsattningarna, trots kraftfulla atgarder
i manga fall.

Som en foljd av de omfattande ekonomiska problemen i
kommuner och landsting har reglerna i kommunallagen (1991:900)
om god ekonomisk hushallning kompletterats med ett krav pa en
balanserad budget. Denna nya regel tradde i kraft ar 2000. | sam-
band med riksdagens beslut om kravet pa ekonomisk balans
infordes ocksa en kommunal redovisningslag fran 1998. | denna
angavs nya regler for redovisning av kommunala avtalspensioner,
den s.k. blandmodellen. En annan kosekvens av 1990-talets an-
strangda ekonomi var inrattandet av Kommundelegationen och
Bostadsdelegationen.

Balanskravet har enligt regeringens bedomning haft en pataglig
effekt i kommuner och landsting. I utredningsdirektiven framhaller
regeringen att fokus mer har hamnat pa forsok att uppna detta
minimikrav och mindre pa att bygga upp en langsiktigt hallbar
ekonomi. | direktiven pekar man pa det faktum att en aldrande
befolkning kommer att krava Okande insatser inom vard och
omsorg och att pensionsutbetalningarna kommer att oka i
kommuner och landsting en bit in pa 2000-talet. Sammantaget
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staller detta stora krav pa en langsiktig ekonomisk planering i den

kommunala sektorn.

Ekonomifdrvaltningsutredningens uppdrag sammanfattas i
direktiven i foljande punkter:

e (GO0ra en oversyn av bestdimmelserna om god ekonomisk hus-
hallning och dess tillimpning, och vid behov foresla forand-
ringar for att 6ka langsiktigheten i den ekonomiska och verk-
samhetsmassiga planeringen.

e Utreda hur balanskravet och begreppet synnerliga skal kan for-
tydligas och modifieras.

o Utreda behovet av att tydliggora reglerna for anvdndandet av
medel erhallna vid forséljning av anlaggningstillgangar.

e Utreda hur uppféljningen i kommuner och landsting kan for-
stérkas.

e Analysera utvecklingen av kommunernas och landstingens for-
valtning av medel for pensionsataganden.

Kapitel 2 Kommunsektorns ekonomi 1991-2004

Utredningen har analyserat den ekonomiska utvecklingen i kom-
munsektorn under 1990-talet och den forvantade utvecklingen
fram till ar 2004. Den tidigare oavbrutna expansionen av kom-
munernas och landstingens ekonomi brots under 1990-talet.
Under perioden 1991-1998 minskade sektorns ekonomi svagt.
Antalet sysselsatta inom sektorn minskade mer an produktionen,
vilket forklaras av att en viaxande anvandning av entreprenader.

Den framsta orsaken till den ekonomiska nedgangen i kommun-
erna och landstingen var den djupa krisen under 1990-talets forsta
ar. BNP sjonk under dessa ar med ca 5 %. Bade skatteintakter och
statsbidrag minskade under flera ar och det drojde fram till 1997
innan kurvorna viande uppat. Statsbidragen sanktes 1993 med totalt
7,5 miljarder kronor och nivan var i stort sett oférandrad t.o.m.
1996. Skatteintékterna paverkades negativt under de aktuella aren,
bl.a. av sankta ersattningsnivaer och avdragsgilla egenavgifter.

Samtidigt som kommunsektorns skatteunderlag urholkades
under flera ar begransades mojligheterna att kompensera det eko-
nomiska bortfallet med skattehojningar. Staten vidtog vid flera
tillfallen under 1990-talet atgarder for att hindra skattehojningar.
Bl.a. infordes kommunalt skattestopp under aren 1991-1993.

Kommunernas och landstingens ekonomiska utveckling skilde
sig at under 1990-talets senare halft. Kommunerna hade under

10



SOU 2001:76 Sammanfattning

denna period en béttre utveckling 4n landstingen. Ar 2000 dgde en
avsevard forbattring rum, da kommunerna sammantaget hade ett
positivt resultat som uppgick till 8,7 miljarder kronor. Landstingen
uppvisade ddremot ett sammantaget negativt resultat under hela
perioden. En viss forbattring intraffade dock ar 2000, da sex lands-
ting uppvisade positivt resultat, men totalt var landstingens ars-
resultat —3,8 miljarder kronor. Skillnaderna var dock patagliga
mellan olika landsting.

Kapitel 3 Forhallandena i Danmark, Finland och Norge

Utredaren har i sitt arbete gjort jamférelser med de nordiska
grannlanderna, avseende bade ekonomisk utveckling och regelverk
inom kommunsektorn. De nordiska landerna uppvisar stora lik-
heter ndr det galler den offentliga sektorns uppbyggnad och orga-
nisation. De gemensamt finansierade uppgifterna hanteras i be-
tydande omfattning av kommunala och regionala sjélvstyrelseorgan
i samtliga nordiska lander. Graden av sjalvstyre varierar dock. Pa
den kommunala nivan kan Sverige och Finland sdgas ha den mest
langtgaende sjélvstyrelsen och Danmark en mer begrinsad. Norge
har under senare ar rort sig i riktning mot 6kande sjalvstyrelse.

Den ekonomiska utvecklingen har varit i stort sett likartad med
viss variation i tiden. De regionala skillnaderna ar storre i Sverige
och i Finland &n i Danmark och Norge. Danmarks kommunsektor
har generellt sett en god ekonomi men man har ocksa ett vaxande
problem med stigande skatter. Norge har nagot av en sarstallning
tack vare sina oljeinkomster. Trots den goda samhéllsekonomin har
man i Norge varit mycket restriktiv med utbyggnaden av den
offentliga servicen.

I samtliga nordiska lander finns ett formellt krav av varierande
slag pa ekonomisk balans i den kommunala ekonomin. Regelverket
och mojligheterna att tillgripa sanktioner skiljer sig dock mellan
ldnderna.

Kapitel 4 God ekonomisk hushallning

Utredarens uppgift i denna del har varit att se dver kommunal-
lagens regler om god ekonomisk hushallning och vérdera de instru-
ment som anvands i kommuner och landsting for att oka lang-
siktigheten i den ekonomiska planeringen varvid bl.a. demografisk

11
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utveckling, riskexponering, skuldsattning samt behov av ny- och
reinvesteringar skall beaktas. Aven revisorernas roll skall Gvervagas.
Forslag till tydligare krav pa ekonomisk och verksamhetsmassig
planering skall ocksa lamnas, framfor allt betraffande trearsplanen.

I utredningsarbetet har vissa fragestéllningar formulerats med
anledning av direktiven avseende bl.a. hur antalet kommuner och
landsting med negativt resultat forandrats, vilka slutsatser man kan
dra av Kommundelegationens arbete, vilken beredskap kommuner
och landsting har for att mota véxande servicebehov och i vilken
utstrackning man pa djupet analyserar ekonomins och verksam-
hetens utveckling och hur planer och budgetar paverkas av detta.
Andra fragestéllningar ar om revisorerna t.ex. granskar rimligheten
i antaganden och forutsattningar for budgeten samt hur kommu-
nerna anvander forsaljningsmedel till driften och om det med hén-
syn till detta behdvs en tydligare reglering.

Kommunerna forbéttrade sitt resultat jdmfort med 1999 med
ndra 8 miljader kronor exklusive extraordindra poster och med
knappt 6 miljarder kronor inklusive extraordinara poster. Aven
landstingen forbattrade sitt resultat, med 1,5 miljarder kronor.
Trots forbattringen var resultatet negativt, —3,8 miljarder kronor.
Endast 6 landsting hade ett positivt resultat. Regeringen bedémer i
budgetpropositionen for 2002 att det finns vissa kommuner och
landsting som sannolikt kommer att ha svarigheter att klara
balanskravet, &ven om sektorn som helhet klarar kravet. Drygt 40
% av kommunerna salde anlaggningstillgangar under ar 2000. Den
vanligaste anvandningen av intédkterna var investeringar, darnast
amortering av lan eller minskning av upplaningen. | forhallandevis
fa fall uppgavs att medlen anvants till driftsaindamal eller att minska
underskottet.

Arbetet i Kommundelegationen, som tillsattes 1999 med uppgift
att stdédja kommuner och landsting med behov av strukturella
atgarder for att uppna balans, resulterade i att regeringen beviljade
bidrag pa 1,3 miljarder kronor till 36 kommuner och 4 landsting.
Bidragen &r forenade med krav pa att de aktuella kommunerna och
landstingen skall sdnka bruttokostnaderna och uppna ekonomisk
balans. Utredaren bedomer att dessa atgarder sannolikt leder till en
forbattrad ekonomi pa kort sikt och att aven de langsiktiga
forutsattningarna forbattras.

Bostadsdelegationen tillsattes 1998. Dess uppgift avser atgarder
betraffande kommuner med 6verméktiga ataganden for boendet.
Staten har tillskjutit 2 miljarder kronor for detta andamal. Genom

12
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avtal med staten har kommunerna &tagit sig rekonstrueringsat-
gérder i storleksordningen 3 miljarder kronor.

Riksdagens revisorer har riktat kritik mot bade Kommundele-
gationens och Bostadsdelegationens arbete. Man menar att stod-
atgarderna visserligen kan fungera som incitament att anpassa sitt
utbud till det verkliga behovet men man framhaller ocksa att det
finns en risk for att stodet fungerar som ett medel att bibehélla en
struktur som inte ar langsiktigt hallbar.

Utredarens slutsats ar att de statliga atgarderna i kombination
med den kommunala insatserna kan hjdlpa kommuner och lands-
ting med ekonomiska problem till att uppna en balanserad ekonomi
pa kort sikt. Mot bakgrund av en fortsatt avfolkning &r dock de
langsiktiga effekterna osékra.

Vid utredningens studiebestk i nagra utvalda kommuner och
landsting gavs en blandad bild av Kommun- respektive Bostads-
delegationens arbete. I de landsting och den kommun som erhallit
stod var omdomena mer positiva dan hos 6vriga. De som erhallit
stod har framhallit att det varit vardefull att fa utomstaendes be-
démningar och hjalp med att ta fram atgardsprogram.

De besokta kommunerna och landstingen hade en varierande syn
pa fragan om beredskap infor framtidens vaxande vard- och om-
sorgsbehov. Fran landstingens sida sag man med oro pa hur fram-
tidens vardbehov ska kunna l6sas. Fran kommunsidan framholl
man bl.a. vikten av omvarldsbevakning och framtidsstudier.

De hér aktuella kommunerna och landstingen arbetar samtliga
med fordjupade analyser av ekonomi och verksamhet. Arbetet har
dock utvecklats olika langt. Fran de tre landstingen framholls bl.a.
balanskravet som en drivkraft i dessa anstrangningar.

Revisorernas roll i stravandena efter god hushallning och ekono-
misk balans varierar i de besokta kommunerna och landstingen. Pa
ett par hall har revisorerna en aktiv och offensiv roll i planerings-
arbetet och pa andra hall finns en klart uttalad mening att revi-
sorerna inte skall ha nagon uppgift att granska rimligheten i antag-
anden och forutsattningar for budgeten.

Kapitel 5 Kravet pa en balanserad budget

Kravet pa att kommunerna och landstingen skall upprétta budgetar
i balans aterinfordes genom en andring i kommunallagen ar 1997.
Inneborden av bestammelsen ar att budgeten skall upprattas sa att
intdkterna Overstiger kostnaderna. Om det redovisade resultatet

13
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blir negativt, dvs. om kostnaderna for ett visst rakenskapsar over-
stiger intdkterna, skall det negativa resultatet regleras senast under
det andra aret efter det att det negativa resultatet redovisades. Fran
bestammelsen om aterstallande av ett negativt resultat kan undan-
tag medges om det foreligger synnerliga skal. Ett exempel pa syn-
nerliga skél ar om ett avsevart eget kapital har byggts upp for att
mota framtida behov. Ett annat exempel & om avyttring av anlagg-
ningstillgang har skett med darpa foljande forlust.

Balanskravet beror ej direkt de kommunala foretagen. Indirekt
omfattas dock dven dessa da medel for forlusttackning fran kom-
munerna respektive landstingen belastar resultatrakningen.

Utredarens uppdrag har varit att understka behovet av att ytter-
ligare fortydliga och eventuellt modifiera balanskravet och be-
greppet synnerliga skél. Vidare har uppgiften varit att utreda vilka
atgarder som kan vara lampliga att vidta om balanskravet inte
efterlevs samt att studera de langsiktiga effekterna av den s.k.
blandade modellen fér redovisning av pensionsskulden. Utred-
ningen har ocksa omfattat fragan om hur kommuner och landsting
hanterar fragan om individuell forvaltning av pensionsmedel.

38 % av kommunerna och 70 % av landstingen redovisade ett
negativt resultat ar 2000. Det innebar att atministone en del av
dessa kan fa problem med att reglera det negativa resultatet senast
2002. Nagon uppfoljning av i vilken omfattning kommuner och
landsting anfort synnerliga skél i samband med arsredovisningen
for ar 2000 har inte gjorts.

I de landsting och kommuner som utredningen besokt varierade
synen pa balanskravet och dess effekter. Overlag menade man dock
att balanskravet har haft en positiv betydelse.

Utredningen har tagit del av och gjort jamférelser mellan de
olika modellerna for redovisning av pensionsskulden, den blandade
modellen och fullfonderingsmodellen. Jdmforelsen har visat att den
blandade modellen ger en lagre kostnad fram till aren 2012/2013.
Fullfonderingsmodellen ger initialt en hdgre kostnad men fordel-
ningen over aren ar mer jamn. | de besokta ldanen och kommunerna
dominerade uppfattningen att blandmodellen ar att foredra &ven
om den har vissa principiella nackdelar. Utredarens slutsats ar att
den blandade modellen bor behéllas men att regeringen bor folja
utvecklingen noggrant, sarskilt efter brytningsaren 2012/2013.

Samtliga kommuner och landsting som besokts betalar ut maxi-
mal del av avtalspensionen for individuell forvaltning. Deras
grunduppfattning var att det ar battre att ta den ekonomiska pa-

14
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frestningen nu och att inte skjuta 6ver den pa kommande genera-
tioner.

Kapitel 6 Forvaltningen av pensionsmedel m.m.

I utredningsuppdraget har ingéatt att folja och analysera utveck-
lingen av kommunernas och landstingens férvaltning av medel for
pensionsataganden. Enligt kommunallagen skall fullmaktige fast-
stélla regler for medelsforvaltningen. Dessa regler skall omfatta
uppfoéljning och kontroll samt faststallande av tillaten risk vid
placering.

I slutet av ar 2000 hade tva tredjedelar av kommunerna och 18 av
20 landsting antagit ett reglemente for den allménna medels-
forvaltningen. 89 kommuner och 8 landsting hade faststéllt ett
sérskilt reglemente for forvaltningen av pensionsmedel. Drygt
halften av kommunerna och vart femte landsting aterlanar avsatta
pensionsmedel till investeringar eller verksamhet. Drygt en tredje-
del av kommunerna och hélften av landstingen har overlatit for-
valtningen av pensionsmedel till externa forvaltare. Uppfoljning
och kontroll av forvaltningen varierar tidsmassigt fran manadsvis
till "vid behov”.

Knappt 40 % av kommunerna har 6ronmarkt tillgangar for
pensionsataganden och flertalet av dessa kommuner har inte speci-
ficerat pensionsmedlen i balansrakningen.

Kapitel 7 Uppféljning av ekonomi och verksamhet

Utredaren skall enligt direktiven i denna del analysera kommun-
ernas och landstingens arbete med uppfdljning av ekonomi och
versamhet och Gvervaga behovet av regler for delarsrapporternas
beredning sam behovet av ytterligare férdndringar. | utrednings-
arbetet har studerats hur kommuner och landsting foljer upp sin
verksamhet ur ekonomisk och verksamhetsmassig synvinkel och
vad den information som framkommer leder till i fraga om at-
garder. Andra fragor som studerats ar vilka ambitioner som av-
speglas i delarsrapporterna samt om det finns anledning att forma-
lisera delarsrapporternas beredning ytterligare.

Enligt en enkatundersokning i slutet av ar 2000 uppréttar en
majoritet av_ kommunerna delarsrapporter 2-5 ganger per ar eller
oftare. 1 90 % av kommunerna behandlas dessa av fullmaktige. | de

15



Sammanfattning SOU 2001:76

fall rapporterna avviker fran budget vidtas generellt atgarder fran
styrelsens sida, bl.a. i form av press pa de namnder som star for
overskridanden att vidta atgarder. 3 landsting av 4 behandlar del-
arsrapporter 2 ganger per ar eller oftare. Behandlingen sker i full-
maktige i tva tredjedelar av landstingen.

Enligt en undersokning som genomforts av Svenska Kommun-
forbundet ses delarsrapporterna dverlag som ett viktigt instrument
i uppfoljningen. En vanlig ambition ar att delarsrapporterna ska
overensstimma med arsredovisningen till formen. Av undersok-
ningar gjorda 1999 och 2000 har det framgatt att antalet delars-
rapporter generellt sett tenderar att oka.

Kapitel 8 Organisering och styrning av kommuner och
landsting

En av utredningens uppgifter enligt direktiven har varit att lamna
forslag till atgarder for att 6ka langsiktigheten i planeringen av
ekonomi och verksamhet i kommuner och landsting. | syfte att
skapa ett underlag for detta har utredningen studerat hur kom-
muner och landsting organiserar sin verksamhet, vilka styrformer
som anvands och hur prestationer mats. Utredningen har ocksa
studerat vad som k&nnetecknar kommuner och landsting som
hamnar i ekonomiska problem samt vad som kannetecknar de som
ar framgangsrika.

Kommuner och landsting ar i varierande grad framgangsrika i
sina stravanden att uppna en ekonomi i balans. Vad som kéanne-
tecknar “problemkommunerna” har blivit foremal for analys bl.a. i
samband med att de ansokt om medel fran Kommundelegationen
och Bostadsdelegationen. Enligt Kommundelegationen skilde de
hjalpsokande kommunerna sig inte namnvart fran andra kommuner
geografiskt eller strukturellt. Befolkningsutvecklingen tillméattes
stor betydelse for den ekonomiska utvecklingen i dessa kommuner
och landsting, och delegationen faste ocksa stor vikt vid det
politiska och administrativa ledarskapet. | andra analyser har sadana
faktorer lyfts fram som arbetsloshet och for hog serviceniva och
personaltathet i forhallande till befolkningens storlek.

Enligt en rapport fran ett forskningsprojekt som utredningen
initierat ar den politiska ledningen svag i problemkommunerna.
Forskarena har ocksa funnit brister i planerings- och styrsystemen
och i samarbetet mellan de fértroendevalda och tjgnstemannen.
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Utmarkande for framgéngsrika kommuner ar enligt en annan
studie bl.a. néringslivsutvecklingen, forekomsten av hdgskola,
balanserad befolkningsutveckling och lag arbetsloshet. De eko-
nomiska forutsattningarna tillméttes mindre betydelse for fram-
gang an t.ex. god politisk ledning och samarbete.

Utredarens slutsats ar att det 4r svart att finna sakra belagg for
vilka faktorer i eller utanfér en kommun eller landsting som leder
till framgang respektive ekonomiska problem. Svarigheterna beror
bl.a. pa bristande tillgang till forskningsresultat och att de data som
finns har ett begrénsat forklaringsvarde. Uppfattningarna varierar
om forekomsten av yttre strukturella skillnader mellan de olika
kommuntyperna. Aven nir det galler befolkningsutvecklingens
betydelse for ekonomin skiljer sig uppfattningarna. Den politiska
och administrativa ledningens betydelse for den ekonomiska ut-
vecklingen har omvittnats fran flera hédll. Aven foérmagan till
samarbete tillméts betydelse. | den studie som utredningen initierat
framhalls att det finns ett motsatsforhallande mellan tradition och
fornyelse i problemkommunerna samtidigt som dessa kommuner
ar mer flexibla och nyskapande. Dessa forhallanden har betydelse
for om och vilka atgarder som vidtas.

De framgangsrika kommunerna och landstingen tonar ner de
ekonomiska forutsittningarnas betydelse for framgang. Utmark-
ande for dessa kommuner ar dock fokusering pa ekonomin och
forsiktighet. Politisk enighet, langsiktighet och uthallighet, budget-
disciplin och goda rutiner for ekonomisk uppfoljning dr faktorer
som ocksad kan antas vasentliga i kommuner och landsting som
formatt ta sig ur svara ekonomiska situationer.

Kapitel 9 Overvaganden och férslag

P& grundval av de studier och analyser som utredningen gjort
presenterar utredaren sina 6vervaganden och forslag pa fyra huvud-
omraden:

God ekonomisk hushéllning
Balanskravet

Medelsfdrvaltningen

Uppfdljning av ekonomi och verksamhet

Utredarens forslag och évervaganden syftar till att 6ka det politiska
ansvaret for ekonomin och stérka demokratin genom att valjarna
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ges ett avgorande inflytande i ansvarsfragan. Forslagen syftar ocksa
till att tillhandahalla effektiva verktyg for att astadkomma god eko-
nomisk hushallning, cka flexibiliteten i hanteringen av balanskravet
samt till 6kad budgetdisciplin. Utredaren lyfter fram ett antal av
forslagen som sérskilt betydelsefulla.

18

Kommuner och landsting skall ange mal och policies for vad
som utgor god ekonomisk hushallning.

Regeringen bor inritta Statens kommunalekonomiska rad, som
far i uppgift att bl.a. folja och analysera utvecklingen pa det
kommunalekonomiska omradet och att till kommuner och
landsting som sa Onskar ge rad och hjalp med ekonomiska
analyser.

Den rullande planen for ekonomin skall omfatta fyra ar i stéllet
for som nu tre ar. Den fasta fyradrsplanen, som skall samman-
falla med mandatperioden, blir det viktigaste ekonomiska styr-
medlet.

Det skall vara mojligt att underbalansera budgeten ett enskilt ar,
men ett eventuellt negativt resultat skall regleras under mandat-
perioden. Vid regleringen skall medel motsvarande det negativa
resultatet plus 10 % av detta tillféras det egna kapitalet.

Storre omstruktureringar och orealiserade kortsiktiga forluster i
vardepapper bdr kunna utgéra synnerliga skal vid bedémningen
av om ett negativt resultat skall regleras eller inte.

Sambandet mellan den kommunala sjélvstyrelsen och ekonomin
forstarks. Styrelsen skall under ett valar i sarskild ordning redo-
visa kommunens eller landstingets ekonomiska situation. Revi-
sorerna skall beddma om den politiska majoriteten har levt upp
till malet for den ekonomiska forvaltningen. En underlatenhet
att balansera ekonomin under en fyraadrsperiod kan fa konse-
kvenser i fragan om ansvarsfrihet skall ges.

Delarsrapporternas status hojs genom att de liksom érsredovis-
ningen skall behandlas i fullmaktige.
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Mal for den ekonomiska foérvaltningen: god ekonomisk hus-
hallning

Mal och policies for en god ekonomisk hushallning

Utredarens forslag: Kommuner och landsting skall ange sér-
skilda mal och policies for vad som utgdr god ekonomisk hus-
hallning. I flerarsplanen skall anges hur en god ekonomisk hus-
héllning skall uppnas eller sakerstéllas. En utvardering av i vad
man malen uppnatts skall lamnas i arsredovisningen.

Bestammelserna i kommunallagen om god ekonomisk hushéllning
bor enligt utredarens mening kompletteras och fortydligas. Syftet
bor darvid vara att underlatta for kommuner och landsting att upp-
na eller vidmakthalla en god ekonomisk hushallning.

I begreppet god ekonomisk hushallning bor det enligt utredarens
mening inrymmas dels ett finansiellt perspektiv, dels ett verksam-
hetsperspektiv.

Utredaren menar ocksa att det finns en risk for att balanskravet
betraktas som ett mal och inte en lagsta niva och att det darfor
finns skal att betona att god ekonomisk hushallning ofta motsvarar
en hogre ambitionsniva an vad balanskravet anger.

Med beaktande av den framtradande roll som de kommunala
foretagen spelar i kommunernas och till viss del landstingens eko-
nomi framhaller utredaren att tydliga och klara &gardirektiv bor
utformas betraffande foretagets mal och uppgifter, att kompetenta
personer bade inom och utanfor politikerkollektivet rekryteras till
foretagens styrelser samt att det bor finnas ett visst personsamband
mellan den politiska ledningen och féretagens styrelser.
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Inrattande av ett statligt rad for kommunal ekonomi

Utredarens forslag: Regeringen inréttar ett Statens kommunal-
ekonomiska rad. Radet skall bl.a. ha i uppdrag att félja och ana-
lysera utvecklingen pd det kommunalekonomiska omradet.
Vidare skall det tjanstgora som samtalspartner och radgivare till
kommuner och landsting som har behov av experthjélp for att
analysera sin ekonomiska situation, framst i de fall dér staten
kan komma att fa spela en roll. Radet skall ocksa tjanstgora som
remissorgan till regeringen i &renden som géller relationen stat—
kommuner.

Radet skall ha en stallning som en forvaltningsmyndighet
under regeringen. Till styrelsen bor rekryteras personer med
praktisk erfarenhet av kommunal ekonomi i ledande politisk
eller administrativ stallning. Radets operativa verksamhet skall
skotas av ett mindre kansli. Radet skall tilldelas medel Gver
statsbudgeten.

Mot bakgrund av att Kommundelegationen har upphdrt och att
Bostadsdelegationen kommer att avvecklas under 2002 samt det
faktum att det dven framledes kommer att finnas kommuner och
landsting som inte klarar av att uppna en balanserad ekonomi
foreslar utredaren inrdttandet av ett statligt kommunalekonomiskt
rad. FOr narvarande saknas ett forum dar ekonomiskt problem-
tyngda kommuner och landsting kan soka stod och fa rad och dar
ansokningar om ekonomisk hjéalp kan beredas.

Kravet pa en balanserad budget

Forslagen med anknytning till budgetbalans har flera syften. Av-
sikten &r att dels 6ka langsiktigheten i den ekonomiska planeringen,
dels tydliggora det politiska ansvaret. Intentionen &r ocksa att
balanskravet skall kunna hanteras med storre flexibilitet.

20



SOU 2001:76

Balans dver en fyraarig period

Sammanfattning

Utredarens forslag: Den rullande ekonomiska planens tids-
massiga omfattning okas fran tre till fyra ar. En fast fyradrsplan,
som sammanfaller med en mandatperiod, inférs. Den fasta
planen skall upprattas sa att intakterna overstiger kostnaderna
under mandatperioden. | den fasta planen skall det vara magjligt
att underbalansera budgeten for ett enskilt ar under
mandatperioden. Av planen skall framga nar och hur ett negativt
resultat skall regleras under den innevarande mandatperioden.
Ett negativt resultat skall regleras senast det sista aret i
mandatperioden. Om ett negativt resultat undantagsvis kvarstar
i slutet av mandatperioden, skall det regleras det forsta aret i den
foljande fyraarsplanen. Revisorerna skall yttra sig éver om och
hur ett sadant underskott skall paverka bedémningen i fragan
om ansvarsfrihet.

Den foreslagna forlangningen av planperioden, som avser den
rullande planen, med ett ar till fyra ar ar ett satt att oka lang-
siktigheten i den ekonomiska planeringen. Ett annat sétt att dka
den langsiktigheten ar att hoja statusen pa den ekonomiska planen.
Det sker genom att en fyraarig plan (den fasta planen) infors som
anknyter till en mandatperiod. Aven andra &tgarder bor inforas
med syfte att tydliggdra det politiska ansvaret och att underlatta
ansvarsutkravandet. Sadana atgarder foreslas langre fram i betank-

andet.

Utredaren menar ocksa att de enskilda arsbudgetarna bor
hanteras pa samma satt som de statliga budgetarna, d.v.s. att ett ut-
giftstak anges och att flerarsplanen innehaller en preliminar for-
delning pa olika utgiftsomraden. Fyraarsplanen bor antas av full-

maéktige i juni manad.

Begreppet synnerliga skal och skal for avsteg fran balanskravet

Utredarens forslag: Den fasta fyraarsplanen skall, om det inte
finns synnerliga skil som talar mot det, upprattas sa att in-
takterna Overstiger kostnaderna. Vad som skall anses som syn-
nerliga skal utokas till att ocksa omfatta stérre omstruktu-
reringsatgarder samt orealiserade forluster i vardepapper.
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Ett viktigt skal for den foreslagna ordningen ér att det boér finnas
en overensstimmelse i fraga om nar synnerliga skal kan aberopas
mellan kommunallagens bestdmmelser om budgetbalans och be-
stammelserna om reglering av ett negativt resultat. En sadan ord-
ning bor ocksa kunna dels minska benégenheten att lagga oreali-
stiska budgetforslag, dels stimulera till langsiktigt tinkande. Den
foreslagna utvidgningen av vad som skall kunna utgéra synnerliga
skél syftar till 6kad flexibilitet betraffande tillampningen av balans-
kravet. Aberopande av synnerliga skél bor ocksd kunna bli foremal
for laglighetsprévning.

Reglering av ett negativt resultat

Utredarens forslag/beddmning: Om ett negativt resultat pla-
neras eller uppkommer under ett enskilt ar i den fasta planen,
skall medel motsvarande det negativa resultatet plus 10 % av
detta tillféras det egna kapitalet, da det negativa resultatet
regleras. Regeringen bor lata utreda fragan om atgarder mot ett
beteende som har karaktdr av lagtrots och som har samband
med bestdmmelserna om reglering av ett negativt resultat.

Syftet med forslaget 4r att avhalla kommuner och landsting fran att
lattsinnigt underbalansera sina budgetar eller att inte tillrackligt
energiskt folja upp budgetutfallet etc. Regeln utgor ocksa en
paminnelse om att ett nollresultat inte motsvarar kravet pa god
ekonomisk hushallning. Palagget med 10 % ger automatiskt ett
sadant 6verskott som bor efterstravas generellt.

Ett tydligare samband mellan den lokala sjalvstyrelsen och den
kommunala ekonomin

Utredarens forslag: En ny bestdmmelse inférs i kommunallagen
om att styrelsen senast i augusti under valar skall redovisa
kommunens eller landstingets ekonomiska situation. En ytter-
ligare ny bestammelse inférs om att revisorerna far i uppgift att
ocksd bedoma om delarsrapporter och arsbokslut Gverens-
staimmer med malen for den ekonomiska forvaltningen. Dess-
utom skall, som foreslagits i ett tidigare avsnitt, revisorerna
bedéma om en underlatenhet att uppfylla balanskravet under en
fyraarsperiod skall fa konsekvenser i fragan om ansvarsfrihet.
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Syftet med forslagen i denna del ar att tydliggora lanken mellan
kommunalpolitiken och den kommunala ekonomin. Medlet &r i
detta sammanhang att kravet pa ett balanserat resultat levandegors
och politiseras. Ett instrument i denna process &r att revisionens
roll som kontrollorgan stérks.

Forvaltningen av pensionsmedel m.m.

Nar det galler forvaltningen av pensionsmedel foreslas inte nagra
lagdndringar. Utredaren rekommenderar dock att kommuner och
landsting som inte har antagit ett sarskilt reglemente for hante-
ringen av pensionsmedel bor Overvdga att utforma ett policy-
dokument i enlighet med bestdmmelserna i 8 kap. 3 § kommunal-
lagen for detta andamal. Denna rekommendation grundar sig pa det
faktum att endast en tredjedel av kommunerna och landstingen har
antagit ett pensionsreglemente.

Utredaren menar ocksa att de som inte 6ronmarkt tillgangar for
pensionsataganden kan behova lagga fast en strategi for hur hur
kommande pensionsutbetalningar skall motas. Regeringen rekom-
menderas att folja och vardera vilka konsekvenserna fran resurs-
fordelningssynpunkt blir av att kommuner och landsting betalar ut
realtivt stora summor for individuell férvaltning av pensionsmedel
enligt avtalet PFA-98.

Uppféljningen av ekonomi och verksamhet

Utredarens bedémning och férslag: De nuvarande bestimmel-
serna i redovisningslagen (1997:614) om att en delarsrapport
skall upprattas minst en gang per ar bor inte dndras. En ny regel
bor inforas i kommunallagen om att delarsrapporten skall be-
handlas i fullmaktige.

I utredningen framkommer att de flesta kommuner och landsting
upprattar delarsredovisning minst tva ganger per ar, varfor utred-
aren inte finner anledning att foresla nagon lagandring i detta
avseende. Fdrslaget om en obligatorisk fullmaktigebehandling av
delarsrapporten syftar till att markera delarsrapportens politiska
betydelse for den ekonomiska forvaltningen.

Utredaren rekommenderar ocksd kommuner och landsting att
infora ett system med manadsrapportering av strategisk ekonomisk
information till styrelsen.
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Utredaren valkomnar de forslag som framforts av utredningen
for en fortsatt utveckling av en kommunal databas i betdnkandet
SOU 2001:75 angaende bl.a. nyckeltal, en nationell databas, upp-
giftsinsamling, tvarsektoriella analyser och redovisning av bench-
markingprojekt. Utredaren rekommenderar regeringen att inbjuda
representanter for sektorsmyndigheterna och de bada kommun-
forbunden till 6verlaggning om inrdttande av en nationell databas i
enlighet med forslaget.
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Forslag till forfattningsandringar

Forslag till lag om &ndring i kommunallagen (1991:900)

8 kap. Ekonomisk forvaltning
Budgetens innehall
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

4 8 Kommuner och landsting skall varje ar uppratta en budget for
nasta kalenderar (budgetar).

Budgeten for en gemensam ndmnd uppréttas av den kommun
eller det landsting som har tillsatt ndmnden. Budgeten skall upp-
rattas efter samrad med de Gvriga samverkande kommunerna och
landstingen.

Budgeten skall upprattas sa
att intdkterna Overstiger kost-
naderna. Lag (1997:615)

5 8§ Budgeten skall innehalla en plan for verksamheten och eko-
nomin under budgetaret.

I planen skall skattesatsen och anslagen anges. Av planen skall
det vidare framga hur verksamheten skall finansieras och hur den
ekonomiska stéllningen berdknas vara vid budgetarets slut.

Om kostnaderna for ett visst Budgeten skall ocksa innehalla en
rakenskapsar Overstiger intdkt- rullande plan for verksamheten
erna, skall det negativa resultatet och ekonomin for en period av
regleras och det redovisade egna fyra ar (planperioden). Budget-
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kapitalet enligt balansrakningen
aterstéllas under de narmast fol-
jande tva aren. Beslut om sadan
reglering skall fattas i budgeten
senast det andra aret efter det ar
da det negativa resultatet upp-
kom. Om det finns synnerliga
skél kan fullméktige besluta att
sadan reglering inte skall goras.

Budgeten skall ocksa innehalla
en plan for ekonomin for en
period av tre ar. Budgetaret skall
darvid alltid vara periodens
forsta ar. Lag (1997:615).
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aret skall darvid alltid vara
periodens forsta ar. 1 planen for
verksamheten skall anges mal och
policies for omraden som ar av
betydelse for en god ekonomisk
hushallning. I planen for ekono-
min skall anges de finansiella
malen for vad som &r god ekono-
misk hushallning. En utvérdering
av i vad man malen for en god
ekonomisk hushallning har upp-
natts skall lamnas i arsredovis-
ningen.

Den fyradriga plan som samman-
faller med mandatperioden (den
fasta planen)skall alltid borja aret
efter det ar da val av fullméaktige
skall forrattas i hela riket. Den
skall, om det inte finns synnerliga
skal som talar mot det, upprattas
sa att intakterna Overstiger kost-
naderna.

Om ett negativt resultat redovisas
for ett enskilt budgetar under den
fasta fyradrsperioden, skall detta
regleras och det redovisade egna
kapitalet enligt balansrakningen
aterstallas under denna fyraars-
period. Beslut om sadan reglering
skall fattas i budgeten senast for
det sista aret av fyradrsperioden.
Skulle ett negativt resultat kvarsta
i slutet av fyradrsperioden, skall
det regleras i budgeten for det
forsta aret i den narmast féljande
fyradrsperioden. Det belopp som
aterstalls skall med tio procent
dverstiga det ursprungliga nega-
tiva resultatet. Om det finns syn-
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nerliga skal kan fullmaktige be-
sluta att sddan reglering inte skall
goras.

21 § De ar, da val av fullmaktige
skall forrattas i hela riket, skall
styrelsen senast den 31 augusti for
fullmaktige redovisa kommunens
eller landstingens ekonomiska si-
tuation infor den innevarande
fasta planperiodens avslutning.
Darvid skall styrelsen med an-
ledning av redovisningen presen-
tera planer och forslag till &t-
garder infor den kommande plan-
perioden.

22 § Delarsrapport som uppréttas
i enlighet med bestdmmelserna i 9
kap. lagen (1997:614) om kom-
munal redovisning skall lamnas
over till fullmaktige och revi-
sorerna snarast mojligt. Delars-
rapport skall godkénnas av full-

maéktige.

9 kap. Revison

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
9a§

Revisorerna skall bedéma om re-
sultatet i delarsrapport som enligt 8
kap. 22 § skall behandlas av full-
maktige och arshokslut &ar forenligt
med de mal fullmaktige beslutat
om i arsbudgeten och planen for
ekonomin under planperioden.
Revisorernas skriftliga beddmning
skall bilaggas delarsrapport eller
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delarsrapporter och arsbokslut.

Om ett negativ resultat kvarstar i
slutet av en fast planperiod, skall
revisorerna sarskilt yttra sig Over
detta férhallande.

10 kap. Laglighetsprévning

Grunder for laglighetsprévningen
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

8 § Ett 6verklagat beslut skall upphévas om
1. det inte har tillkommit i laga ordning,
2. beslutet hanfor sig till nagot som inte ar en angelagenhet for
kommunen eller landstinget,
3. det organ som har fattat beslutet har Overskridit sina
befogenheter, eller
4. beslutet strider mot lag eller annan forfattning.

Forsta stycket punkterna 3 och
4 géller inte beslut enligt 8 kap.
5 § tredje stycket.

Nagot annat beslut far inte sattas i det Overklagande beslutets
stalle. Lag (1997:615).
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1 Allman bakgrund

1.1 Statsmakternas beslut i vissa fall angaende
kommunernas och landstingens ekonomiska
forvaltning m.m.

1.1.1 1991 ars kommunallag

Inledning

1977 ars kommunallag (1977:179) tradde i kraft den 1 juli 1977.
Den innebar i forhallande till den foregaende 1953 ars kommunal-
lag bl.a. att bestdmmelserna om kommunernas ekonomiska forvalt-
ning forenklades och liberaliserades och att reglerna om kommunal
revision moderniserades och anpassades till den pagaende utveck-
lingen mot 6kad forvaltningsrevision (Paulsson m.fl. (1997), s. 18).

Ar 1984 beslot regeringen att inleda arbetet med att utforma for-
slag till en ny kommunallag. En principskiss till en ny kommunallag
lades fram av 1983 ars demokratiberedning i betdnkandet (SOU
1985:29) Principer for en ny kommunallag. Sedan forslaget remiss-
behandlats gavs en arbetsgrupp inom davarande Civildepartementet
i uppdrag att gora en juridisk—teknisk dversyn av forslaget. Arbets-
gruppen avlamnade betdnkandet (Ds C 1987:5) Den ekonomiska
forvaltningen i kommuner och landsting och slutbetdnkandet (Ds
C 1988:52) Ny lag om kommuner och landsting. HOsten 1988 be-
slot regeringen att bemyndiga civilministern att tillsdtta en parla-
mentariskt sammansatt kommitté med uppgift att utarbeta ett for-
slag till en ny kommunallag som skulle ersatta 1977 ars kommunal-
lag. Kommittén (1988 ars kommunallagskommitté) avlamnade i
april 1990 betédnkandet (SOU 1990:24) Ny kommunallag, som

29



Allmén bakgrund SOU 2001:76

efter remissbehandling lag till grund for regeringens proposition
(prop. 1990/91:117) Ny kommunallag, vilken 6verlamnades till
riksdagen i mars 1991. Till grund for riksdagens beslut i drendet lag
konstitutionsutskottets betadnkande (bet. 1990/91:KU38). Riks-
dagen godkénde i allt vésentligt regeringens forslag till ny kommu-
nallag. 1991 ars kommunallag (1991:900) tradde i kraft den 1
januari 1992,

De viktigaste forandringarna i 1991 ars kommunallag pa omradet
ekonomisk forvaltning m.m. var att kommunerna och landstingen
alades att ha en god ekonomisk hushallning i sin verksamhet, att ett
krav pa verksamhetsplan och trearig ekonomisk planering inférdes
och att redovisningen gavs 6kad betydelse, vilket manifesterades i
bl.a. krav pa att arsredovisningen skulle omfatta dven kommunala
foretag. Nér det géller den kommunala revisionen gjordes den and-
ringen att kretsen revisionsansvariga utokades till att omfatta ocksa
enskilda fortroendevalda i styrelsen, 6vriga ndmnder och full-
maktigeberedningar.

Forarbetena till 1991 ars kommunallag

I kommunallagspropositionen (prop. 1990/91:117) foreslogs vad
géller mal for den ekonomiska forvaltningen bl.a. att den dittills-
varande regeln om formogenhetsskydd skulle ersdttas med en all-
man bestdmmelse om att kommuner och landsting skulle ha en god
ekonomisk hushallning i sin verksamhet. Dartill skulle kommuner-
na och landstingen aldggas att forvalta sina medel pa ett sadant satt
att krav pa god avkastning och betryggande sakerhet kunde till-
godoses. Fullmaktige skulle meddela nérmare foreskrifter om
denna forvaltning (prop. s 108).

Av propositionen framgick att det kommunala férmogenhets-
skyddet reglerades i lag forsta gangen i samband med 1953 ars
kommunallagsreform. Lagregeln foreskrev att en kommuns fasta
och lésa egendom borde forvaltas sa att kommunens formdgenhet
inte minskades. Regeln om formdgenhetsskydd fordes i sak ofor-
andrad oOver till 1977 ars kommunallag (4 kap. 1 8). I motiven till
lagen (prop. 1975/76:187) sades att regeln om formogenhets-
skyddet fick anses att pa ett lampligt satt ge uttryck for en av de
principer som borde vara vdgledande fér en sund formdgen-
hetsforvaltning.

Enligt forslaget till ny kommunallag (prop. 1990/91:117) innebar
regeln om formdgenhetsskyddet narmast ett skydd for den nomi-
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nella formogenheten, inte den reala; regeln ansags enligt proposi-
tionen inte innebéra nagot absolut forbud att ta i ansprak medel ur
kapitalfonder for driftsandamal eller att ta upp lan for sadana anda-
mal. Aven om regeln hade en malsittningskaraktar kunde man en-
ligt regeringens mening inte bortse fran att den hade bidragit till en
god hushéllning och stadga och stabilitet i kommunernas och
landstingens ekonomi. Dock kunde de ibland behéva anvénda sina
ekonomiska resurser pa ett friare satt an vad som foljde av be-
stdimmelsen om skydd av féormdégenheten, och det var darfor ange-
l4get att regleringen i en ny kommunallag inte inverkade h&mman-
de pa sadana dispositioner. Regeln hade enligt propositionen upp-
levts som alltfor stelbent och ansetts vara ett hinder for stréavan-
dena att 6ka rationaliteten i den kommunala ekonomiska politiken.
Bestammelsen tillhorde enligt regeringen ett foraldrat synsétt och
borde darfor inte foras Over till den nya lagen. | stéllet borde en
regel inforas som allmént angav att kommuner och landsting skulle
ha en god ekonomisk hushallning i sin verksamhet.

Enligt propositionen var det inte meningsfullt att i lagen ut-
tdmmande ange vad som kan anses hora till en god ekonomisk
hushallning, och det torde inte heller vara mojligt. | stallet borde
regeln ha karaktar av andamalsregel. Avsikten med bestimmelsen
var inte att den skulle kunna ligga till grund fér domstolsprévning
av om kommunala beslut var forenliga med en god ekonomisk
hushallning.

I anslutning till denna del av propositionen foreslog regeringen
ocksa att en allméant hallen regel om god ekonomisk hushallning
skulle kompletteras med en regel om att kommunerna och lands-
tingen skulle forvalta sina medel pa ett sadant sétt att krav pa god
avkastning och betryggande sakerhet kunde tillgodoses. Det fore-
slogs ocksa en bestaimmelse om att fullméaktige skulle meddela nar-
mare foreskrifter om medelsforvaltningen. (Mera hd&rom nedan.)

Daremot avvisades i propositionen ett forslag fran den parlamen-
tariska kommitté som berett kommunallagsreformen om hur medel
fran forséljningar av anlaggningstillgangar och forsakringsersatt-
ningar for sadana tillgangar skulle anvandas. Kommitténs forslag
innebar att sadana vederlag skulle anvandas till att antingen att in-
vestera i andra anlaggningstillgangar eller att betala langfristiga
skulder om det inte fanns sdrskilda skal att anvanda medlen for
andra andamal.

Detta fick emellertid enligt propositionen inte innebdra att
kommunerna och landstingen darmed helt fritt fick anvdnda medel
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av detta slag. | de flesta fall ingick det inte i en god ekonomisk
hushallning att anvanda sadana medel for I6pande behov. Det fram-
holls vidare i propositionen i detta sammanhang att det normalt
sett inte kunde anses vara en god ekonomisk hushallning att
finansiera I6pande driftskostnader med olika former av lan. En god
ekonomisk hushéllning borde enligt propositionen vara att de
I6pande intédkterna skulle tacka de I6pande kostnaderna.

| fraga om budgetens innehall foreslogs i propositionen att de
davarande reglerna skulle andras sa att det inte langre skulle kravas
att budgeten skulle vara balanserad. Det foreslogs att det av bud-
geten skulle framga hur den ekonomiska stéllningen beraknades
vara vid budgetarets slut. Vidare foreslogs att ett krav skulle inforas
pa verksamhetsplan och tredrig ekonomisk planering. Den kom-
munala budgeten foreslogs vara en bruttobudget &dven framgent.
Dock skulle fullmaktige fa anvisa nettoanslag till namnderna.

Kommunallagskommittén hade i sitt betdnkande foreslagit att
budgeten skulle vara i balans i ett trearsperspektiv, ett forslag som
avstyrktes av de flesta remissinstanserna. Flertalet av de remissin-
stanser som avvisade kommittéforslaget, bl.a. Svenska Kommun-
forbundet och Landstingsforbundet, menade att det inte gick att
lagstifta om verklig balans och att ett krav pa nominell balans inte
garanterade verklig balans och darfér saknade betydelse. De fore-
slog i stéllet inforande av ett krav pa tredrig ekonomisk planering,
vilket enligt forslagsstallarna skulle inrikta intresset pa en kom-
muns eller ett landstings verkliga ekonomiska utveckling.

I skalen till regeringens forslag anfordes i propositionen att man
inte kunde bortse fran att kravet pa att budgeten skulle vara balan-
serad hade bidragit till en god ordning som gett stadga och
stabilitet i kommunernas och landstingens ekonomi. Av det skalet
kunde det vara motiverat att behalla balanskravet. Samtidigt kunde
det finnas ett behov, ansag regeringen, hos kommunerna och lands-
tingen av att kunna anpassa finansieringen av verksamheten till de
ekonomiska forhallanden som rader under olika ar. Lagen borde
inte hindra en kommun eller ett landsting fran att under ett enstaka
ar t.ex. anvanda sig av ekonomiska reserver eller 6kad upplaning i
stallet fOr att Oka skattefinansieringen.

Enligt propositionen hade nagon balans i verklig mening inte be-
hovt foreligga enligt bestimmelserna i 1977 ars kommunallag,
eftersom det formellt gatt att uppfylla kravet pa budgetbalans
genom anvéandning av s.k. budgetregleringsposter av olika slag.
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Mot den hér redovisade bakgrunden hade regeringen slutligen
stannat for att det davarande formella budgetbalanskravet inte
skulle foras dver till den nya lagen.

En foljd av att balanskravet slopades blev att dven det da géllande
kravet pa att dverskott och underskott enligt det senast avslutade
budgetarets rakenskaper skulle regleras i nastkommande ars budget
skulle upphora att galla. Trots att balanskravet togs bort skulle det
enligt propositionen dven fortsattningsvis framga av budgeten hur
samtliga utgifter skulle finansieras. Av budgeten borde det ocksa
framgd hur den ekonomiska stéllningen skulle beréknas vara vid
budgetarets slut. Med hansyn till att balanskravet tagits bort var det
enligt regeringens mening extra betydelsefullt att en kommun eller
ett landsting gjorde Klart fér sig hur den planerade verksamheten
skulle komma att paverka kapitalanvandningen och kapitalanskaff-
ningen.

Enligt propositionen borde kommuner och landsting sjalvfallet
bedriva sina verksamheter sa att de kunde uppratthalla en god och
balanserad ekonomi, vilket krdvde att de skaffade sig en god Over-
blick 6ver verksamhet och ekonomi. Dérvid borde de dgna sig av
olika analyser i savél budget- som uppféljningsarbetet. | detta sam-
manhang pladerades i propositionen for anvandningen av verksam-
hetsrelaterade och helst jamférbara nyckeltal.

Slopandet av kravet pa att budgeten skulle vara balanserad fick
enligt propositionen inte innebdra att kommunerna och lands-
tingen undergravde sin ekonomi genom konsekvent underbalanse-
ring av budgeten. Ett sadant handlande var enligt regeringens
mening inte forenligt med god hushallning. Sett 6ver nagon tid av
inte alltfor lang varaktighet maste kommunerna och landstingen
darfor ha balans mellan inkomster och utgifter.

Som namnts i det foregdende ansag regeringen inte att forslaget
fran kommunallagskommittén om inforande av ett krav pa budget-
balans i ett tredrsperspektiv vara en bra I6sning utan foreslog i
stéllet att det infordes ett krav pa treariga ekonomiska planer. En
sadan plan borde enligt propositionen vara rullande och budgetaret
alltid utgora det forsta aret i perioden. Planen for andra och tredje
aret borde inte vara bindande pa samma satt som for forsta aret
utan borde kunna revideras fortldpande av fullméktige. Planen for
dessa ar borde narmast ha karaktaren av riktlinjer som antagits av
fullmaktige. Vad planen borde innehalla ansdg regeringen inte
behova anges i lagen. En flerarig plan for ekonomin borde enligt
propositionen inriktas pa en kommuns eller ett landstings verkliga
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ekonomiska utveckling och darigenom ge upphov till en tydlig och
Oppen politisk diskussion om den kommunala ekonomin. Planen
borde kunna ligga till grund for beslut om foérandringar av verk-
samheten och revisorernas beddmning av hur ndmnderna uppfyller
sina aligganden.

Propositionens forslag i friga om bestammelserna om raken-
skapsforing och redovisning innebar en skrapning i forhallande till
1977 ars kommunallag pa det sattet att redovisningen gavs okad
betydelse. De nya reglerna innebar bl.a. att arsredovisningen skulle
innehélla uppgifter om utfallet av verksamheten, verksamhetens
finansiering och den ekonomiska stillningen vid &rets slut. Ars-
redovisningen foreslogs ocksa omfatta sadan verksamhet som drivs
i form av aktiebolag, stiftelse, ekonomisk forening, ideell forening
eller handelsbolag, dvs. den skulle svara mot vad man brukar be-
namna “koncernredovisning”. En bestimmelse om att arsredovis-
ningen skulle uppréattas med iakttagande av god redovisningssed
foreslogs ocksa.

I kommunallagspropositionen foreslogs flera nya regler anga-
ende revisionen. En ny lagregel foreslogs enligt vilken den enskilde
revisorns oberoende stéllning framholls. Vidare foreslogs att det i
den nya kommunallagen skulle anges pa ett tydligare satt an i den
da gallande lagen att det ar den verksamhet som bedrivs inom
namndernas ansvarsomraden som skulle granskas och inte bara det
arbete som namnderna sjalva utfort. Revisorernas forhallande till de
specialreglerade verksamheterna i ndmnderna foreslogs goras
klarare. Lagreglerna om revisorernas ratt att fa upplysningar m.m.
forslogs andras sa att inte bara namnderna utan ocksa de anstallda
angavs i lagen som skyldiga att ld&mna revisorerna upplysningar
m.m. | propositionen foreslogs ocksa att kretsen av revisions-
ansvariga skulle utokas till att omfatta ocksa enskilda fortro-
endevalda i styrelsen, 6vriga ndmnder och fullméktigeberedningar.
Alla fortroendevalda med revisionsansvar, oavsett om de &r leda-
moter i fullmaktige eller inte, foreslogs fa ratt att delta i full-
maktiges 6verlaggning ndr revisionsberattelsen éver den verksam-
het som de deltagit i behandlas.

Riksdagen (1990/91:KU38 s. 75) bifoll i allt vasentligt proposi-
tionen i har aktuella delar med ett fortydligande (bet.
1990/91:KU38 s. 75). Det géllde den foreslagna bestdimmelsen i 8
kap. 3 §, vari angavs att fullmaktige skall meddela ndrmare fore-
skrifter om medelsforvaltningen. Utskottet ville hér tillagga att
sadana foreskrifter bor avse placering och upplaning av medel och
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dven sadana organisatoriska regleringar som kan vara pakallade.
Med detta fortydligande tillstyrkte utskottet forslaget i den del
som avsag mal for den ekonomiska forvaltningen (8 kap. 1-13 8§
KL). I fraga om avsnittet rakenskapsforing och redovisning (8 kap.
14-23 88 KL) avstyrkte utskottet en centerpartistisk motion med
innebord att riksdagen borde uttala att delarsredovisningar borde
ske kvartalsvis. | detta sammanhang foreslog utskottet en dndring i
8 kap. 17 § enligt vilken arsredovisningen borde ge upplysning om
kommunala borgensférbindelser och liknande garantiforpliktelser,
eftersom sadana upplysningar enligt utskottet ar av vikt for bedom-
ningen av kommunernas och landstingens ekonomiska stéllning
(bet. s. 76 f.). Riksdagen fo6ljde utskottet i dessa delar (rskr.
1990/91:360).

1.1.2  Forandringar av det statliga bidrags- och utjamnings-
systemet

1993 ars kommunalekonomiska reform

I del Il av kompletteringspropositionen (prop. 1991/92:150) lade
regeringen fram forslag om den kommunala ekonomin som byggde
pa den kommunalekonomiska kommitténs betdnkande Kommunal
ekonomi i samhéllsekonomisk balans — statsbidrag for 6kat hand-
lingsutrymme och nya samarbetsformer (SOU 1991:98). Proposi-
tionen innehéll bl.a. ett forslag till ett nytt generellt statsbidrag for
kommunerna och landstingen.

Ett viktigt syfte med det nya statsbidraget var enligt proposi-
tionen att det skulle skapa mer likvardiga ekonomiska forutsatt-
ningar mellan kommunerna. Bidraget avsags vara ett komplement
till kommunernas skatteinkomster och skulle utga oberoende av
vilken verksamhet som kommunen bedrev. Skillnaderna i skatte-
uttag skulle pa sikt spegla skillnader i service, avgifter och effekti-
vitet.

Tolv av de davarande specialdestinerade bidragen foreslogs av-
skaffas och erséttas av ett nytt generellt statsbidrag. Det sarskilda
systemet for mellankommunal kostnadsutjdamning som inférdes
den 1 oktober 1991 med anledning av aldrereformen férslogs upp-
hora vid samma tidpunkt som ett nytt statsbidragssystem skulle
trada i kraft. Skatteutjimningsavgifterna och avrékningsskatten
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foreslogs avskaffas fran ar 1993, varvid rundgéngen av pengar

mellan stat och kommuner skulle upphoéra.

Det nya s.k. utjgmningsbidraget bestod av tre delar:

— ett bidrag for utjgamning av kommunernas skatteinkomster upp
till en generell garantiniva uttryckt som andel av en uppraknad
medelskattekraft,

— tillagg till respektive avdrag fran bidrag pa grund av opaverkbara
skillnader i strukturella férhallanden samt

— tillagg for befolkningsminskning.

Overgangsregler foreslogs inforas under &ren 1993 och 1994 for
att begrdnsa omférdelningseffekterna av det nya systemet. En
expertgrupp skulle tillsattas for att vidareutveckla systemet med av-
seende pa utjamning av strukturkostnaderna. En andring i denna
del avsags kunna trada i kraft den 1 januari 1995. Det inomregio-
nala utjamningssystemet i Stockholms lan foreslogs bibehallas
under aren 1993 och 1994 och provas i samband med stéllnings-
tagandet till en reviderad strukturutjamning infor ar 1995.

For landstingens del innebar foréndringarna att sex special-
destinerade bidrag avvecklades liksom skatteutjamningsavgiften
och avréakningsskatten. 1993 skulle den tillfalliga indragningen fran
landstingen som gjordes 1992 aterbetalas. Effekten av dessa for-
andringar skulle kvittas mot utgiftsramen for vissa ersattningar till
sjukvardshuvudménnen. Under 1993 kvarstod en reducerad skatte-
utjamningsavgift. Andringar i davarande system for ersattningar till
sjukvardshuvudmannen planerades trada i kraft den 1 januari 1994.
Smérre forandringar foreslogs i skatteutjamningsbidraget med hén-
syn till de kopplingar som fanns till det nya generella utjamnings-
bidraget till kommunerna.

Finansutskottet  tillstyrkte  forslagen i  propositionen
(1991/92:FiU29) och riksdagen féljde utskottet  (rskr.
1991/92:345).

Nytt statsbidrags- och utjamningssystem 1996

Regeringen foreslog i proposition 1995/96:64 i oktober 1995 att ett
nytt statsbidrags- och utjamningssystem fér kommuner och lands-
ting skulle inforas ar 1966. Forslaget till utjamningssystem innebar
att en utjgmning av skillnader i skatteinkomster (inkomstutjam-
ning) och for skillnader i strukturella forhallanden (kostnadsutjam-
ning) skulle goras sa att de kommuner och landsting vilkas skatte-
kraft eller métbara strukturella forhallanden var samre an genom-

36



SOU 2001:76 Allman bakgrund

snittet for riket skulle fa ett utjamningsbidrag fran staten. Kom-
muner och landsting vilkas skattekraft eller matbara strukturella
forhallanden var battre an genomsnittet for riket skulle betala en
utjgmningsavgift till staten. Avgiften borde enligt forslaget be-
raknas sa att de sammantagna avgiftsinkomsterna i princip skulle
bli lika stora som utjamningsbidraget. Eftersom saval bidrag som
avgift skulle baseras pa skattekraft respektive strukturella for-
hallanden var for sig kunde en kommun eller ett landsting komma
att samtidigt saval fa bidrag som betala avgift.

I propositionen foreslogs ocksa att det vid sidan av utjamnings-
bidraget och utjdmningsavgiften skulle infOras ett generellt stats-
bidrag till kommuner och landsting som skulle betalas ut med ett
enhetligt belopp per invanare. Detta bidrag avsags bl.a. fungera som
ett instrument for generella ekonomiska regleringar mellan staten
och kommuner respektive landsting. Darmed skulle inte det davar-
ande invanarbaserade avdraget fran kommunernas respektive lands-
tingens skatteinkomster behotvas. Darfor foéreslogs detta system
inte forlangas. Regeringen foreslog i propositionen att sarskilda
inforanderegler skulle tillampas aren 1996-2003 avseende det nya
statsbidrags- och utjdmningssystemet.

Finansutskottet tillstyrkte propositionens forslag  (bet.
1995/96:FiU5) och riksdagen foljde utskottet (rskr. 1995/96:116).

1998 ars 6versyn av kostnadsutjamningen

I mars 1999 foreslog regeringen i proposition 1998/99:89 vissa for-
andringar i utjamningssystemet for kommuner och landsting fran
och med 2000. De grundlédggande principerna for utjamningen av
ekonomiska forutséttningar mellan kommuner respektive lands-
tingen borde enligt regeringens mening ligga fast. De foreslagna
forandringarna berdrde endast de delar av utjdmningssystemet som
utjdmnar strukturellt betingade kostnadsskillnader (kostnadsut-
jamning). De storsta forandringarna i forhallande till det da
géllande systemet for kostnadsutjdamning foreslogs ske for héalso-
och sjukvarden och individ- och familjeomsorgen. Vidare foreslogs
att en kostnadsutjamning for barn och ungdomar med utlandsk
bakgrund skulle inféras. Inga férandringar foreslogs i inkomstut-
jdmningssystemet.

I samma proposition aviserade regeringen dven ett fortsatt arbete
med uppféljning och utveckling av utjadmningssystemet. Det fore-
slogs att en delegation skulle tillsattas med uppgift att svara for en
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fortldpande uppfdljning av utjamningssystemet och att kontinu-
erligt utvérdera de enskilda delarnas traffsdkerhet samt lamna for-
slag till forandringar av olika faktorer i kostnadsutjamningen. Ett
antal fragor borde enligt propositionen bli foremal for fortsatt
utredning, framst inkomstutjgamningen, mojligheter till forenkling
av systemet samt frdgan om alternativa losningar for tiden efter
inforandeperiodens slut ar 2004.

Finansutskottet tillstyrkte propositionens forslag i denna del
(bet. 1998/99:FiU25) och riksdagen fdljde utskottet (rskr.
1998/99:253).

Fortsatt dversyn

Den delegation som namndes i foregaende avsnitt fick sina direktiv
(Fi 2000:11, dir. 1999:57) i juni 1999 och ftillsattes den 1 oktober
samma ar. Delegationen skulle behandla vissa fragor med fortur:
befolkningsfordndringarnas konsekvenser for den kommunala
verksamheten och ekonomin och fragan om merkostnader for
halso- och sjukvarden i storstadsregioner och glesbygd beaktades
pa ett rimligt sitt i kostnadsutjimningen. Aven behovet av en kom-
pensation for befolkningsminskning for landsting skulle dvervégas.
I denna del 6verlamnade delegationen i februari 2000 en delrapport
(dnr. Fi2000/607), innehallande dels ett forslag till omstéllnings-
bidrag for vissa landsting med befolkningsminskningar, dels ett
forslag till forandring av inkomstutjamningen i syfte att eliminera
de negativa effekterna i det davarande systemet.

I den efterfoljande propositionen (prop. 1999/2000:115) fore-
slogs vissa forandringar i utjamningssystemet avseende inkomstut-
jamningen. Avgiften respektive bidraget fér de kommuner och
landsting som hade en lansvis skattesats som ¢versteg 95 procent
av den egna skattesatsen foreslogs justeras sa att forandringen av
skatteinkomster efter inkomstutjamningen mellan tva ar till 95
procent skulle motsvara den procentuella fordndringen av det
genomsnittliga skatteunderlaget i riket plus 5 procent av for-
andringen av kommunens eller landstingets egen skattesats. For de
landsting som haft en befolkningsminskning under en femars-
period om minst 2 procent foreslogs att ett sdrskilt omstallnings-
bidrag skulle inforas tillfalligt for 2001 och 2002. Riksdagen till-
styrkte hosten 2000 forslagen (2000/2001:FiU9, rskr. 2000/01:26).

Den i det foregaende namnda delegationen (Fi 2000:11) skulle
vidare utreda alternativa utformningar av inkomstutjamningen som
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kunde eliminera eller minska de negativa marginaleffekterna och
analysera jamstalldhetsaspekterna av utjgmningssystemet samt lam-
na forslag till sddana forandringar av olika delar av utjamnings-
systemet som kunde anses nodvandiga utifran utrednings- och
utvérderingsarbetet eller som foranleddes av beslutade fordndringar
av det kommunala atagandet. Delegationen skulle i denna del slut-
redovisa sitt arbete senast den 31 december 2000.

I januari 2001 overlamnade delegationen sitt slutbetdnkande
Rattvis kommunal utjimning (SOU 2000:127). | betdnkandet fore-
slogs att den nuvarande kompensationen for befolkningsminskning
behalls, vilket innebér att drygt 130 kommuner far fortsatt kom-
pensation for kraftig befolkningsminskning. Det foreslogs vidare
att regeringen tillsatter en utredning med uppdrag att gdra en
samlad beddmning av vilket ekonomiskt stdd som kan behévas for
att kommuner med langsiktigt vikande folkmangd och en utsatt
regional position ska kunna uppratthalla en godtagbar kvalitet i sin
verksamhet. Delegationen ansag att om befolkningsminskningen i
vissa sarskilt utsatta kommuner fortsatter och kompensationen for
detta behover 6ka, bor staten ta ansvaret for detta. Kommuner med
snabb befolkningstillvaxt foreslogs kunna fa forskott pa forvantade
Okade intékter till foljd av befolkningsférandringen.

Kompensationen for befolkningsminskning i landsting bor enligt
delegationen inordnas i utjamningssystemet fr.o.m. ar 2003, dvs.
efter den tid da det tillfalliga omstéallningsbidraget utgar. Den nu-
varande modellen foér kostnadsutjdmning avseende hédlso- och sjuk-
varden bor enligt forslaget behallas. Endast en uppdatering av be-
folknings- och kostnadsdata behdver goras. Modellerna for hélso-
och sjukvard i gles bebyggelsestruktur bor uppdateras varje ar och
utplaceringen av vardcentraler och ambulansstationer vart tredje ar.
Berakningsgrunden for sjukresor foreslogs dndras sa att den bygger
pa avstand till varden. For vardcentraler med mer an 8 mil till
niarmaste sjukhus bor en kompensation for berdknade merkost-
nader utga. Framst skogslanen gynnas av dessa forandringar i
halso- och sjukvardsmodellen.

Utredningen foreslog ocksa att jamstalldhetsaspekterna ytter-
ligare tydliggors vid den fortsatta hanteringen av utjamningssy-
stemet.

Delegationen foreslog att det bildas ett samarbetsorgan under
ledning av Regeringskansliet for att skdta den l6pande uppfolj-
ningen och utvéarderingen av utjamningssystemet och for att sékra
kunskapsuppbyggnaden kring modeller och system for utjamning.
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Genomgripande Oversyner av utjgamningen bor dven i fortsatt-
ningen goras pa politisk niva.

I juni 1999 beslot regeringen ocksa ge direktiv (dir. 1999:58) till
en expertgrupp med uppgift att underséka mojligheterna att for-
enkla utjdmningssystemet och att gora systemet mer stabilt.
Expertgruppen (Fi 1999:10) tillsattes den 1 oktober 1999. Expert-
gruppen ldmnade i december 2000 sitt betdnkande Fo6renklad
kommunal utjamning (SOU 2000:120).

I betdnkandet foreslogs bl.a. att utfallet av utjamningen i fort-
sattningen skulle redovisas pa tre faktorer: aldersstruktur, en social
faktor och en geografisk faktor, i stéllet for pa de 16 faktorer eller
fyra modeller (i landstingssystemet) som f.n. anvénds. Vidare fore-
slogs att sadana delmodeller som har mer eller mindre regional-
politiska inslag och dar besluten om ersattningsnivaerna bygger pa
politiska bedomningar skulle utga ur utjamningssystemet. Mot-
svarande erséttning skall utbetalas i form av ett regionalpolitiskt
statsbidrag. Expertgruppen lamnade ocksa forslag om vissa for-
enklingar i de enskilda berdkningsmodellerna och att en del av de
faktorer som ingar i kostnadsutjamningen inte ska raknas om ar-
ligen. Vad géller de fasta inférandetillaggen foreslog expertgruppen
tva atgarder for att ersitta bortfallet av dessa tillagg: kommuner
och landsting som har hégre skattekraft &n genomsnittet kompen-
seras genom en siankning av kompensationsgraden i inkomstut-
jdmningen till 80 %; kommuner och landsting i utsatta regioner
foreslogs fa ersattning for de avskaffade fasta inférandetillaggen
inom ramen for det regionala statsbidraget. Till de sju kommuner
samt ett landsting som gynnas mest av den foreslagna atgarden
skall inte utga nagot regionalpolitiskt bidrag.

Enligt budgetpropositionen for 2002 (prop. 2001/02:01) avser
regeringen att tillsatta en parlamentarisk kommitté med uppgift att
utreda vissa fragor angaende det kommunala bidrags- och utjam-
ningssystemet. Kommitténs uppgift blir framst att se dver kost-
nadsutjamningen for kommuner och landsting och sarskilt beakta
effekterna av befolkningsminskningar. I kommitténs uppdrag ingar
dven att lamna forslag till hur intdktsforandringar for enskilda
kommuner och landsting till foljd av andringar av statsbidrag och
utjimningssystem efter 2004 skall hanteras.
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1.1.3  Lagstiftning om krav pa budgetbalans

Inledning

I proposition 1996/97:52 foreslogs bl.a. andringar i kommunallagen
(1991:900) och kommunalférbundslagen (1985:894) innebédrande
att kommuner, landsting och kommunalférbund varje ar skulle
uppratta sina budgetar s3 att intakterna Overstiger kostnaderna.
Om ett negativt resultat uppstod skulle detta regleras i budgeten
senast tva efter det ar det negativa resultatet uppkom. | for-
valtningsberattelsen skulle anges nar och pa vilka satt regleringen
kan goras. Propositionen innehdll ocksa forslag till en kommunal
redovisningslag. Forslaget i denna del behandlas i detta betdnkande
i ett sarskilt avsnitt.

I 1995 ars kompletteringsproposition (prop. 1994/95:150, bil 7 s.
77 f.) forklarade regeringen att den hade for avsikt att skyndsamt
gbra en 6versyn av kommunallagens bestammelser om ekonomisk
forvaltning. Bakgrunden till detta var att de nya bestdammelser i
kommunallagen, som redovisats i det foregaende, hade varit i kraft i
drygt tre ar och att en uppfoljning av hur lagens bestammelser hade
tillampats borde ske. En rad kommunalekonomiska forutsattningar
hade kommit att aktualiseras under senare ar, bl.a. de allmént 6kade
svarigheterna att astadkomma balans mellan inkomster och ut-
gifter.

En arbetsgrupp som tillsattes varen 1995 avlamnade i september
1995 rapporten Kommunal ekonomi i balans (Ds 1995:57). |
rapporten foreslogs att det borde inforas ett i kommunallagen
stadgat krav pa budgetbalans och att det dven skulle inforas en
séarskild kommunal bokféringslag.

I mars 1996 traffade regeringen en ©verenskommelse med
Svenska Kommunfdrbundet och Landstingsférbundet om den
kommunala ekonomin for aren 1997 och 1998 syftande till att
kommuner och landsting skulle ges stabila forutsattningar att be-
driva sin verksamhet under de narmaste aren (prop. 1995/96:150 s.
186). Fragan om ett lagstadgat balanskrav togs upp i overens-
kommelsen och regeringen atog sig att infora ett sadant krav forst
ar 1999 for kommunerna och ar 2000 for landstingen.
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Propositionens férslag

I proposition 1996/97:52 foreslogs &ndringar dels i 8 kap. kommu-
nallagen (1991:900), dels i kommunalférbundslagen (1985:894). De
foreslagna &ndringarna redovisas fortlopande i den fortsatta fram-
stallningen.

I den allmdnna motivtexten i propositionen (s. 28 f.) anforde
regeringen bl.a. att det i forarbetena till kommunallagen uttryckts
att statsmakterna skulle dvervdga behovet av en stramare lagreg-
lering om den okade friheten inom det ekonomiska omradet som
gavs genom den nya kommunallagen skulle leda till otnskade
konsekvenser (prop. 1990/91:117 s. 21). Regeringen beddémde det,
mot bakgrund av de gangna arens erfarenheter av 6kade svarigheter
for kommunerna och landstingen att uppna balans i sina budgetar
och det faktum att kommunallagen inte haft en tillracklig styr-
effekt, som angelaget att infora ett lagstadgat krav pa att den
kommunala budgeten skulle vara i balans. Regeringen ville skapa ett
instrument som dels forhindrade en fortlépande urgrépning av
kommunernas och landstingens ekonomi, dels skapade grundfor-
utsattningar for en langsiktigt stabil finansiell utveckling av den
kommunala sektorn. Detta var enligt propositionen inte minst
viktigt om den kommunala sektorn skulle hantera sina framtida
utbetalningar av pensioner utan att av den anledningen tvingas dra
ner pa sin verksamhet.

Regeringens forslag angaende en kommunal ekonomi i balans var
i huvudsak foljande (prop. s. 31-40).

I propositionen foreslogs ett tillagg till 8 kap. 4 § KL med inne-
bord att kommuner och landsting varje ar skall upprétta sina
budgetar sa att intakterna overstiger kostnaderna. | skalen for
regeringens forslag anfordes bl.a. att slopandet av det tidigare
kravet i 1977 ars kommunallag pa balanserad budget inte hade
inneburit att lagstiftaren hade dvergett tanken pa att kommunernas
och landstingens ekonomi skulle vara i balans. Aven tankarna pa
den tidigare bestdmmelsen om formdgenhetsskyddet levde enligt
propositionen i viss man kvar. Enligt regeringens mening var det
inte lampligt att aterga till vare sig det balanskrav som gallde fore
inférandet av den nya kommunallagen eller att knyta an ett balans-
krav till det formdgenhetsskydd som géllde tidigare. Den gamla
ordningen innebar inte att nagon balans i reell mening inte behovde
foreligga, vilket regeringen sag som en allvarlig brist. Det framlagda
forslaget till &ndring i kommunallagen innebar i praktiken enligt
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propositionen ett fortydligande av vad som redan géllde. Dessutom
utgick balanskravet fran den budget- och redovisningsmodell som
tillampades av kommunerna och landstingen.

I propositionen redogjorde regeringen fér den ndrmare inne-
borden av kravet pd budgetbalans. Enligt regeringen skulle balans-
kravet ses som ett instrument for att forhindra fortldpande ur-
gropning av kommunernas och landstingens ekonomi. Den skulle
ge grundforutsittningar for en langsiktigt stabil finansiell utveck-
ling. Den bakomliggande tanken var att garantier skulle skapas for
att varje generation bar kostnaderna fOr den service som genera-
tionen sjalv beslutat om och sjalv konsumerar. Det skulle ocksa
skapa fortroende hos t.ex. kreditgivare och leverantérer for kom-
munernas och landstingens formaga att fullgora sin ekonomiska
ataganden.

Det Overgripande syftet med att stélla krav pa budgetbalans var
enligt regeringens mening att de I6pande intdkterna skulle ticka de
I6pande kostnaderna, vilket innebar i normala fall att det s.k.
resultat 3 i resultatrdkningen — dvs. skillnaden mellan samtliga in-
takter och kostnader eller med andra ord férédndringen av eget
kapital — maste vara positivt. Kravet att resultat 3 skulle vara posi-
tivt var enligt regeringen ett minsta godtagbart balanskrav. Mattet
resultat 3 var vedertaget och anslot till uppbyggnaden av den
gallande budget- och redovisningsmodellen. Kravet pa ett positivt
resultat 3 innebar ocksad att den I6pande verksamheten inte till
nagon del behover finansieras med lan.

Den syn pa anvandningen av medel fran forsiljning av en an-
laggningstillgang som kommit till uttryck i forarbetena till 1991 ars
kommunallag (prop. 1990/91:117 s. 211), innebarande att sadana
medel i vissa fall borde kunna fa anvandas for 16pande behov, borde
enligt propositionen galla &ven framdeles. Huvudprincipen skulle
enligt regeringens mening vara att en realisationsvinst inte skall
inrdknas i balanskravet. Den kunde dock medraknas om det stod i
overensstaimmelse med god ekonomisk hushallning, t.ex. om det
var ett led i en omstrukturering. Huvudprincipen nar det géllde en
realisationsforlust skulle enligt propositionen vara att denna skulle
medrdknas i balanskravet. Undantag kunde goras i de fall en for-
séljning och anvéndandet stod i Gverensstimmelse med god eko-
nomisk hushallning, t.ex. nar en forsaljning medférde framtida
lagre kostnader.
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Ett balanskrav borde enligt propositionen relateras till resultat-
rakningen och inte till balansrakningen. Darigenom skulle enkla
och dndamalsenliga restriktioner skapas.

Vad galler balanskravets forhallande till kravet pa god ekonomisk
hushéllning anfordes i propositionen att ett nollresultat avseende
resultat 3 inte var tillréckligt utan att resultatet i normalfallet borde
ligga pa en niva som realt sett atminstone konsoliderade ekonomin.
Ett onskvart resultatkrav var da att reinvesteringar pa lang sikt
kunde goras utan finansiering med nya lan. Aven andra faktorer 4n
rent ekonomiska maste enligt propositionen beaktas vid en be-
domning av inneborden av en god ekonomisk hushéllning, t.ex.
framtida investeringsplaner, befolkningsutveckling, riskexponering
etc.

I propositionen foreslogs genom dndringar i 8 kap. 4 § och 2
kap. 18 § samt 3 kap. 7 § kommunalférbundslagen att kommuner
och landsting samt kommunalférbund skulle omfattas av balans-
kravet men inte kommunala foretag (prop. s. 34 ff.). Manga av
remissinstanserna ansag att atminstone pa langre sikt borde aven
den kommunala koncernen omfattas av balanskraven for att en
rattvisande bild av kommunens totala ekonomi skulle kunna ges.
Som skal for denna standpunkt anfordes att en betydande del av
den kommunala verksamheten bedrivs i foretagsform och att de
kommunala foéretagen utgor en integrerad del av den kommunala
organisationen och maste ses som en ekonomisk beslutsenhet till-
sammans med kommunen eller landstinget. Regeringen gjorde for
sin del beddmningen att balanskravet inte borde omfatta de
kommunala féretagen. Det fanns dock enligt regeringens mening
skél att narmare utreda forutsattningarna fér och konsekvenserna
av en ordning dar daven de kommunala foretagen omfattades av
balanskravet. Regeringen hade for avsikt att tillkalla en sarskild
utredare for detta andamal.

Aven om de kommunala foretagen inte omfattades av balans-
kravet spelade den sammanstallda redovisning som regeringen fore-
slog i lagen om kommunal redovisning (mera harom i den fortsatta
framstallningen) en viktig roll i den finansiella analysen av "kon-
cernen”. Regeringen framholl att kravet i kommunallagen pa god
ekonomisk hushallning strackte sig langre an det foreslagna balans-
kravet; dari lag aven ett krav pa att kommunerna och landstingen
sag till att det radde en sund ekonomi ocksa i foretagen.

Nar det gallde hanteringen av negativa resultat foreslogs att ett
sadant resultat skulle regleras och det redovisade egna kapitalet
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enligt balansrakningen aterstallas senast under det andra aret efter
det ar da det negativa resultatet uppkom. Om det fanns synnerliga
skal for det kunde fullméaktige besluta att sadan reglering inte skulle
goras. Forslaget kradvde en andring genom tillagg till 8 kap. 5 §
kommunallagen.

I motivtexten anfordes att regeringen hade stannat for att foresla
att det som huvudprincip skulle fordras att balanskravet skulle vara
uppfyllt varje enskilt budgetar. Om kostnaderna enligt bokslutet
for ett budgetar var storre an intéakterna, borde pa motsvarande satt
som gallde nar det tidigare kravet pa budgetbalans fanns under-
skottet regleras under de narmaste foljande tva aren. Med reglering
av underskottet avsags att en negativ forandring av det egna kapita-
let skulle aterstéllas. Regeringen fann inget avgorande skal for att
foresla en langre tid 4n tva ar, ett krav som dessutom rymdes vl
inom kravet pa de rullande tredrsplanerna i 8 kap. 5 § KL. Det
skulle enligt regeringen vara onskvért att gora regleringen redan i
budgeten for aret narmast efter det ar under vilket underskottet
uppkommit, men det fanns flera praktiska skl som talade mot
detta. Som en viktig omstdndighet anfordes att kommuner och
landsting far del av uppgifter rérande ekonomin sa sent att det inte
ar mojligt for dem att redan i budgeten for nasta ar gora den
reglering av eventuella underskott som foreslogs i propositionen.

Det kunde enligt propositionen i vissa mycket speciella fall
finnas skal att acceptera avsteg fran kravet pa reglering av ett
underskott. Det borde enligt regeringens mening framga direkt av
lagen om det skulle finnas sddana begransade majligheter att franga
balanskravet. Det foreslogs darfor att balanskravet skulle kunna
frangas endast om det fanns synnerliga skal. Den syn som gavs i
forarbetena till 1991 ars kommunallag pa vad som ar god ekono-
misk hushéllning skulle gélla &aven i detta sammanhang. Som
exempel pa nar synnerliga skl kan anses foreligga anfordes nar en
kommun eller ett landsting medvetet och tydligt gjort avsattningar
och byggt upp ett avsevdrt eget kapital for att mota tillfalliga
framtida intdktsminskningar eller kostnadsdkningar. Ett annat
exempel som namndes var nar en avyttring av tillgangar skett och
en forlust darvid uppstatt. I detta sammanhang maste enligt propo-
sitionen ocksa den bestimmelse som foreslogs i en annan del av
propositionen i 4 kap. 4 8§ redovisningslagen iakttas. Forslaget i
denna del innebar att i forvaltningsberattelsen skulle anges nér och
pa vilket satt kommunen eller landstinget avsag att reglera det
negativa resultatet. FOr det fall en kommun eller ett landsting ansag
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att det fanns synnerliga skél for att inte reglera ett underskott
skulle enligt forslaget dessa skal redovisas i forvaltningsberéttelsen.
Avsikten med bestdimmelsen om synnerliga skél var enligt pro-
positionen att den inte var lampad att ligga till grund fér en dom-
stolsprovning. | detta fall liksom i fraga om bestammelsen om god
ekonomisk hushallning var det en fraga om lokala politiska be-
domningar av vad som var en lamplig hantering av den lokala
ekonomin.

En foljd av det balanskrav som regeringen foreslog var att den
I6pande verksamheten inte till ndgon del skulle behdva finansieras
med lan. Vid ett sddant forhallande behévdes enligt regeringens
mening inte nagon lagregel agnad att forbjuda upptagande av 1an
for annat an investeringsverksamhet. Nagon sadan bestimmelse
foreslogs darfor inte.

Riksdagen biféll i allt vasentligt propositionens forslag i denna
del med vissa forslag till lagtekniska férandringar (bet.
1996/97:FiU15). Bland dessa kan hdar ndmnas en justering av kom-
munallagen med innebord att beslut om att franga regleringskravet
ej skulle kunna domstolsprdvas. En annan &ndring av proposi-
tionens forslag var att balanskravet fér kommuner och kom-
munalférbund skulle borja tillampas fran och med ar 2000 i stallet
for som regeringen foreslagit ar 1999. Riksdagen bifoll de av ut-
skottet foreslagna justeringarna och propositionen i 6vrigt (rskr.
1996/97:2810ch 282).

Proposition 1999/2000:115 Vissa kommunalekonomiska fragor

I oktober 1997 tillkallade chefen for davarande Inrikesdeparte-
mentet en sarskild utredare med uppgift att analysera behovet av,
forutsattningarna for och konsekvenserna av ett krav pa ekonomisk
balans som &ven skulle omfatta verksamhet som bedrivs i fore-
tagsform. | november 1998 éverldmnade utredningen sitt betdnk-
ande Utvidgat balanskrav omfattande verksamhet i kommunala
foretag (SOU 1998:150). Utredaren ansag att ett utvidgat balans-
krav for de kommunala féretagen som grupp inte skulle leda fram
till den helhetssyn som borde efterstravas. Utredningen foreslog
darfor en komplettering av reglerna som staller krav pa helhetssyn
genom att 8 kap. 1 § kommunallagen om god ekonomisk hus-
hallning borde omfatta aven kommunala foretag.

I maj 2000 dverlamnade regeringen till riksdagen propositionen
Vissa kommunalekonomiska fragor (prop. 1999/2000:115), i vilken
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ingick ett férslag med den inneb6érd som den ndmnda utredningen
framfort. 1 de allménna skalen till regeringens forslag anfordes att
den davarande bestammelsen i 8:1 KL inte pa ett tillrackligt tydligt
satt angav att kravet pa god ekonomisk hushéllning ocksa borde
omfatta de kommunala foretagen. Enligt regeringens beddmning
hade utredningen redovisat ett antal viktiga skél for att det i lag-
stiftningen borde stillas krav pa en helhetssyn.

Med hénsyn till omfattningen av verksamheten i kommunala
foretag var det enligt regeringens mening viktigt att lagstiftningen
tydligt framhaller vikten av en styrning av de kommunala féretagen
som leder till en god hushallning i den samlade kommunala verk-
samheten. God ekonomisk hushéllning i ett koncernperspektiv
skulle enligt propositionen omfatta en kontinuerlig analys av hur
den ekonomiska utvecklingen i foretagsdelen paverkar den kom-
munala ekonomin och en redovisning av de atgarder som kravs for
att astadkomma god ekonomisk hushallning.

Regeringen framholl ocksa vikten av att kommuner och lands-
ting uppméarksammade de 6kade risker for kommunala foretag som
foljer av att de numera opererar pa en avreglerad marknad, t.ex. el-
branschen, kollektivtrafiken och bostadsmarknaden. Konkurrens
innebar enligt propositionen ©kade risker vilkas konsekvenser
maste analyseras och bedémas pa kort och lang sikt.

God ekonomisk hushallning borde enligt regeringens mening
ocksa omfatta atgarder som syftar till battre resursutnyttjande, t.ex.
integrerad ekonomisk planering och administrativ samordning
mellan kommun/landsting och dess foretag.

Ocksa en aktiv agarstyrning av verksamheter som bedrivs i fore-
tagsform kravdes enligt regeringens mening for att god ekonomisk
hushallning skall uppnas, en utveckling som enligt propositionen
pagick.

Riskanalysen i foretagen borde enligt propositionen omfatta
finansiella risker och kommunens eller landstingets borgensatag-
anden. De sistndmnda omfattade 1998 for kommunernas del ca 184
miljarder kronor och fér landstingens del ca 2,5 miljarder kronor.
De stora borgensatagandena och de risker som dessa och den allt-
mer marknadsanpassade verksamheten innebér kravde enligt rege-
ringen en Okad uppmarksamhet i kommunernas och landstingens
ekonomiska planering.

I propositionen diskuterades ocksa ett vidgat balanskrav som ett
alternativt medel for att skapa helhetssyn. Ett alternativ var att ut-
vidga balanskravet till att gélla hela kommun- eller landstings-
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koncernen. Ett annat alternativ var att ldgga ett sarskilt balanskrav
pa foretagen som grupp. Sammantaget var det regeringens mening
att dessa alternativ inte skulle leda fram till den langsiktighet och
helhetssyn som borde efterstrdvas i den kommunala verksamheten.

Finansutskottet (bet. 2000/01:FiU9) tillstyrkte propositionens
forslag, och riksdagen antog utskottets forslag hésten 2000 (rskr.
2000/01:26).

1.1.4 Kommunal redovisningslag
Inledning

Som redovisats i foregdende avsnitt tillsatte varen 1995 chefen for
Finansdepartementet en arbetsgrupp med uppgift att gora en ver-
syn av kommunallagens ekonomikapitel (kap. 8). | detta kapitel in-
gick — och ingar fortfarande - avsnittet Rakenskapsforing och
redovisning som omfattade och omfattar 14-23 88. | 14-16 88
reglerades ndmndernas skyldigheter att fora rakenskaper Over de
medel de forvaltar, dvs. den interna redovisningen pa namndniva.
Dér reglerades dven styrelsens sasmmanhallande funktion ifrdga om
arsbokslutet och arsredovisningen. 17 § reglerade arsredovisning-
ens innehall och funktion. I 18 § fanns bestammelsen om att ars-
redovisningen skulle upprattas pa grundval av principen om god
redovisningssed. 19-20 88 reglerade arsredovisningens over-
l&amnande till fullmaktige och revisorerna. 1 21 och 22 8§ fanns
foreskrifter om offentliggérande av arsredovisningen och allméan-
hetens fragestund i fullmaktige. | 23 § fanns en bestammelse om att
fullméktige skulle lamna narmare bestimmelser om redovishingen.

Den ndmnda arbetsgruppen utarbetade och avlamnade i septem-
ber 1995 rapporten Kommunal ekonomi i balans (Ds 1995:57),
som inneholl ett forslag om inférande av dels ett krav pa budget-
balans, dels en sérskild kommunal bokforingslag. Arbetsgruppens
forslag bearbetades vidare inom Finansdepartementet och resul-
tatet redovisades i promemorian Kommunal redovisning (Ds
1996:30). Pa grundval av denna promemoria utarbetades pro-
positionen (prop. 19956/97:52) Den kommunala redovisningen,
som innehdll forslag om dels balanskravet, dels en kommunal redo-
visningslag. Forslaget till redovisningslag byggde pa bokforings-
lagen (1975:125), arsredovisningslagen (1995:1554) och normal-
reglementet for kommuner och landsting. Forslaget innehdll bl.a.
regler om redovisning av pensionsataganden. | propositionen avi-
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serades dven att ett oberoende organ borde bildas med uppgift att
framja och utveckla god redovisningssed i kommuner och landsting
i enlighet med den féreslagna redovisningslagen. Den nya lagen
foreslogs tréda i kraft den 1 januari 1998.

Proposition 1996/97:52 Den kommunala redovisningen

I propositionen foreslogs att en lag om kommunal redovisningen
skulle inforas. Lagen skulle innehélla bestammelser om bokforing,
arsredovisning och delarsrapporter. Bokforing och redovisning
skulle enligt lagforslaget fullgoras pa ett satt som Gverensstamde
med god redovisningssed.

I motivtexten i propositionen behandlades inledningsvis den
kommunala sérarten vad géller verksamhetens syfte och finansie-
ring och dess betydelse for regler om den kommunala redovis-
ningen. Den kommunala externrevisionens syfte ar enligt pro-
positionen att ge fullmaktige, kommuninvéanarna och andra intres-
senter relevant information om verksamhetens finansiella resultat
och ekonomiska stéllning. Denna information maste utformas sa
att den underlattar styrning och uppfoljning av verksamheten.
Betrdffande valet av lagteknisk I6sning framholls i propositionen
att arsredovisningslagen (1995:1544) borde beaktas genom att
relevanta bestimmelser om arsredovisning togs in i den kommunala
redovisningslagen. Eventuella forandringar i den da gallande bok-
foringslagen (1975:125) och som vid det aktuella tillfallet var
foremal for en Gversyn fick enligt regeringen mening overvagas i
senare sammanhang.

En kommunal redovisningslag borde enligt propositionen bygga
dels pa arsredovisningslagen, dels pa normalreglementet for kom-
muner och landsting och den praxis som utvecklats under de senast
forflutna aren. Med normalreglemente menas har det normal-
reglemente for redovisning som togs fram ar 1986 av Svenska
kommunforbundet och Landstingsférbundet och som i férarbetena
till 1991 ars kommunallag angavs kunna tjana som en god forebild
for hur foreskrifter om redovisning skulle kunna utformas (prop.
1990/91:117 s. 121 f.). Att en ny lag baserades pa normalregle-
mentet innebar i praktiken att dven bokféringslagen skulle komma
att utgora en grund for lagen, eftersom reglementet i sin tur bygger
pa bokforingslagen. Den nya lagen borde enligt propositionen
endast reglera omraden dar det fanns ett behov av lagregler och dar
det var mojligt att stélla generella krav. Redovisningslagen borde
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inte heller ge nagon uttommande reglering av alla de redovisnings-
principer som borde ligga till grund fér kommunernas och lands-
tingens bokféring och redovisning.

Nar det gallde begreppet god redovisningssed hénvisades i pro-
positionen till forarbetena till bokforingslagen, dar det bl.a. heter
att god redovisningssed ér en faktiskt forekommande praxis hos en
kvalitativt representativ krets av bokforingsskyldiga (prop.
1975:104 s. 148). Under senare ar torde enligt propositionen be-
greppet god redovisningssed ha kommit att knytas allt ndrmare till
de uttalanden som hade utfardats av Bokforingsndmnden och det
1989 inrattade Redovisningsradet. | det foreliggande lagforslaget
borde inte laggas fast vad som var god redovisningssed, utan i
stallet borde ett oberoende normgivande organ som regeringen
hade for avsikt att inrdtta i sin tolkning av lagen ldgga fast den
narmare innebdrden av denna sed.

Redovisningslagen skulle enligt 1 och 2 88 i lagforslaget galla for
kommuner och landsting samt kommunalférbund och enbart
omfatta den externa redovisningen. De kommunala foretagen
skulle inte tills vidare omfattas av lagen.

En kommunal redovisningslag borde enligt regeringens mening
endast omfatta den externa redovisningen, varigenom symmetri i
forhallande till den privata sektorn skulle uppratthallas. Det
samtidigt framlagda forslaget om ekonomisk balans tog ocksa sikte
pa det finansiella resultatet som kommer fran externredovisningen.
Rutinerna for ndmndernas redovisning var enligt propositionen
fortfarande en kommunintern angeldgenhet.

Skélet till att de kommunala foéretagen inte skulle omfattas av
redovisningslagen var enligt propositionen att deras redovisning
aven fortsattningsvis borde styras av samma regler som gallde for
de privata foretagen. En annan sak var att de kommunala foretagen
skulle redovisas i den kommunala arsredovisningen i inom den s.k.
sammanstéllda redovisningen, som dr avsedd att ge en samlad bild
av kommunens eller landstingets ekonomiska engagemang.

Redovisningslagens huvudsakliga innehall framgar av kapitel-
rubrikerna. Bestammelser om bokféring fanns intagna i 2 kap. for-
slaget till redovisningslag. 1 3 kap. fanns bestammelser om ars-
redovisning. Bestdmmelser om forvaltningsberéttelsen fanns in-
tagna i 4 kap. | 5 kap. fanns forslag till bestdmmelser om resultat-
och balansrakningarna. 6 kap. innehdll forslag till bestdmmelser om
véardering. Forslag om finansieringsanalys fanns i 7 kap. En be-
stammelse om sammanstélld redovisning fanns intagen i 8 kap. Be-
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stammelser om delarsrapporter foreslogs inforas i 9 kap. forslaget
till redovisningslag.

Med hénsyn till den hér aktuella utredningens uppgifter finns
anledning att narmare redovisa propositionens forslag pa ett par
enskilda punkter. Det géller dels den foreslagna bestdammelsen i 5
kap. 4 § om hur pensionsutbetalningar skall redovisas, dels for-
slaget om delarsrapporter i 9 kap.

Enligt 5 kap. 4 § forslaget till redovisningslag skulle en for-
pliktelse att betala ut pensionsformaner som intjanats fore ar 1998
inte tas upp som skuld eller avsattning. Utbetalningar av pensions-
formaner som intjanats fore detta ar skulle redovisas som kost-
nader i resultatrakningen.

I motivtexten i propositionen (s. 61 ff.) anférdes bl.a. att redo-
visningen i fraga om kommunernas och landstingens avtalspen-
sioner avviker fran vad som galler privat sektor. Detta beror framst
pa att det kommunala pensionssystemet historiskt sett varit ett
fordelningssystem, dar pensionerna ansetts garanterade genom den
kommunala beskattningsratten. Emellertid redovisade kommun-
erna och landstingen vid den da aktuella tidpunkten sina pensions-
dtaganden genom att kostnadsfora skuldens arliga forandring pa
resultatrakningen och pensionsskulden i sin helhet pa balansrak-
ningen, ett forfaringssatt som dittills ansetts som godtagbart.
Problemet med detta synsatt var enligt regeringens mening att det
innebar att en fondering i efterhand sker &ven fOr ett pensions-
system som tillkommit under en period nér avtalspensionerna
hanterades enligt den s.k. férdelningsmodellen.

Regeringen hade i den ekonomiska varpropositionen (prop.
1995/96:150) uttalat att i kravet pa ekonomisk balans lag att av-
talspensionerna borde beaktas enligt den s.k. blandade modellen.
Forslaget innebar att samtliga nyintjanade pensionsformaner skulle
beaktas pa ett satt som motsvarade vad som vid det aktuella till-
fallet ansags vara god revisionssed. Avvikelsen foreslogs gélla de
dldre pensionsformanerna. Med héansyn till att den blandade
modellen efter ca 40 ar vad géller balansrakningen och ca 15 ar for
resultatrakningen skulle komma att sammanfalla med den s.k.
fonderade modellen kunde den blandade modellen betraktas som
en overgangslosning. En redovisning enligt denna modell innebar
att en redovisningsmassig avséattning skulle ske av de nyintjanade
pensionsformanerna fran den tidpunkt da lagregeln skulle trada i
kraft.
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I den blandade modellen redovisas utbetalningar for gamla pen-
sionsformaner, upparbetade i fordelningssystemet, bland verk-
samhetens kostnader specificerade i en not. Darutdver kostnads-
fors nyintjanade pensionsformaner. 1 balansrakningen beaktas
endast pensionsatagandena for de nyintjanade formanerna medan
aldre formaner redovisas som en ansvarsforbindelse inom linjen.

Den foreslagna redovisningsmodellen innebar en avvikelse fran
géllande praxis i kommuner och landsting. Enligt regeringens
mening var det emellertid rimligt att redovisningssattet avseende
pensioner korresponderade mot hur pensionerna skulle beaktas i
forhallande till kravet pa ekonomisk balans i kommunallagen. Av
detta skal foreslogs att kommunernas och landstingens redovisning
av pensionerna skulle dndras jamfort med det existerande redo-
visningssattet. Om kommunerna och landstingen skulle fortsétta
att redovisa enligt dittillsvarande redovisningssatt skulle resultatet
enligt resultatrakningen komma att vasentligt avvika fran det som
skulle ligga till grund for bedomningen av att kravet pa ekonomisk
balans skulle vara uppfyllt.

Nar det géllde arsredovisningen konstaterades i propositionen
att ndgon bestimmelse om delarsrapporter inte tidigare funnits
vare sig i kommunallagen, i normalreglementet eller i kommunal-
forbundslagen. Kravet i kommunallagen pa ekonomisk balans och
kravet pa att ett negativt resultat skulle aterstéllas inom en tva-
arsperiod innebar enligt propositionen att det skulle medfora stora
krav pa den lopande uppfdljningen. Enligt regeringens mening
borde kommuner och landsting samt kommunalférbund pa samma
satt som storre foretag i enlighet med bestimmelserna i arsredovis-
ningslagen uppratta delarsrapporter, och darfor borde en be-
stammelse med denna innebdrd tas in i lagforslaget. Regeringen sag
dock inga skal att detaljreglera utformningen av delarsrapporten.

Riksdagen biféll i allt vasentligt propositionens forslag i denna
del (bet. 1996/97:FiU15, rskr. 1996/97:281 och 282). Finansut-
skottet foreslog en lagteknisk foérandring av propositionens forslag,
innebérande att en kommun eller ett landsting maste redovisa vilka
skél som foreligger for att franga regleringskravet, om ett under-
skott uppstatt (4 kap. 4 § i lagforslaget).

Proposition 1999/2000:115 Vissa kommunalekonomiska fragor

Den i det foregdende namnda utredningen om utvidgat balanskrav
omfattande verksamhet i kommunala foretag ldmnade i sitt
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betankande (SOU 1998:150) ocksa forslag till andring av lagen
(1997:614) om kommunal redovisning. Forslaget innebar bl.a. att
sérskilda upplysningar om den ekonomiska utvecklingen i de
kommunala foretagen samt en bedémning av olika risker i samband
med foretagens verksamhet borde lamnas.

I propositionen om den kommunala redovisningslagen (prop.
1996/97:52) framholls att en forvaltningsberéattelse enligt 4 kap. 1 §
dven bor innehalla upplysningar om sadan kommunal verksamhet
som bedrivs genom andra juridiska personer i form av kommunala
foretag. Mot bakgrund av férslaget i samma proposition om att
kravet pa god ekonomisk hushallning ocksa skulle omfatta de
kommunala foretagen behdvde enligt regeringens mening lag-
stiftningen fortydligas ytterligare i den del som géllde kraven pa
innehallet i forvaltningsberattelsen. 1 den gemensamma forvalt-
ningsberattelsen borde upplysningar I1dmnas om de ekonomiska
forhallandena och verksamheten i sadana juridiska personer i vilka
kommunen eller landstinget har ett betydande inflytande. Upp-
lysningarna borde grundas pa en analys av verksamheten samt den
ekonomiska och finansiella utvecklingen i foretagen. Vidare borde
en samlad bild av kommunens eller landstingets ekonomiska
engagemang i foretagen redovisas. En vardering av de risker som
ligger i olika ataganden gentemot foretagen och bedémningar av
andra risker som affars- och marknadsrisker skulle ocksa framga av
forvaltningsberattelsen. Mot denna bakgrund foreslog regeringen
en precisering i redovisningslagen betraffande innehéllet i 8 kap. 1 §
med den héar beskrivna inneborden.

Riksdagen bifoll regeringens forslag (bet. 2000/2001:FiU9, rskr.
2000/01:26).

1.1.5  Sarskilt ekonomiskt stdd till kommuner och landsting
Stod till kommuner med 6vermaktiga ataganden for boendet

I samband med inforandet av det nya bidrags- och utjamnings-
systemet for kommuner och landsting uppférdes pa statsbudgeten
fran den 1 juli 1995 ett nytt anslag for bidrag till sarskilda insatser i
vissa kommuner och landsting (prop. 1994/95:150 bil. 7, bet.
1994/95:FiU19, rskr. 1994/95:416 och 417). Anslaget har anvénts
bl.a. for att i rekonstruktivt syfte tillfalligt bistd kommuner och
landsting som pa grund av speciella omstandigheter hamnat i en
sarskilt svar ekonomisk situation. Ett grundldggande motiv for
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statens insatser har varit att kommunerna till foljd av utjamnings-
systemet kunde fa svarigheter att anpassa sina kostnader under en
overgangsperiod och att uppna det av riksdagen beslutade balans-
kravet till ar 2000. Bidrag enligt denna ordning beslutas av rege-
ringen efter provning av varje sarskilt fall.

Riksdagen bifoll varen 1998 regeringens forslag om att fran den 1
juli 1998 inrdtta en sarskild delegation med uppgift att tillfalligtvis
hantera fragor om stdd till kommuner med 6vermaktiga ataganden
inom boendet (prop. 1997/98:119 s. 70-77, bet. BoU10, rskr.
1997/98:306).

Den bedémning som lag till grund for forslaget i propositionen
var att en kommun enligt regeringens mening bér det yttersta an-
svaret for sina ataganden for boendet, men om det uppstar en
allvarlig risk for att en kommun kan hamna i en svar ekonomisk
situation och darmed inte kan fullgora sina dtaganden som foljer av
tidigare fattade beslut, bor staten kunna bista kommunen med ett
tillfalligt stod. Enligt propositionen var en dterkommande orsak till
ekonomiska problem fér manga kommuner det ansvar de har for de
egna bostadsforetagens ataganden.

Enligt propositionen skulle i delegationens uppgifter inga att
bereda drenden om stdd, Overlagga med enskilda kommuner om
lampliga atgarder och krav samt samordna olika insatser for att
bista med stod. Det skulle ankomma pa delegationen att fran fall
till fall bedoma vilka atgarder som var mest lampade med hansyn
till kommunens forutsattningar. Ett eventuellt statligt stéd skulle
lamnas pa sadana villkor att statens kostnader minimerades.

Statens bostadskreditndmnd skulle vidare enligt propositionen
ges ratt att utfarda kreditgarantier for 1an som en kommun tar upp
for att kunna fullgora sina ataganden for boendet. Regeringen
skulle ges mojlighet att lata Venantius AB lamna 1an till kommuner
pa samma satt som andra kreditforetag. Regeringen skulle vidare
enligt propositionen ge mdjlighet att bilda ett bolag med uppgift
att dga och forvalta bostadsforetag och fastigheter som skulle
komma att 6vertas fran kommuner. En kommun med svag eko-
nomi skulle vidare under vissa forutsattningar erbjudas fa sina
borgensataganden till forman for bostadsrattsforeningar avlosta.

Kostnaderna for den foreslagna delegationen samt de 6Gvriga
kostnader som staten skulle dsamkas for de nodvandiga stodin-
satserna skulle enligt propositionen belasta anslaget foér bidrag till
séarskilda insatser i vissa kommuner och landsting.
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Som en foljd av riksdagens beslut i drendet inréttades Bostads-
delegationen som en myndighet under regeringen med uppgift att
hantera drenden om stéd enligt forordningen (1998:666) om
statligt stod for vissa kommunala ataganden for boendet. Delega-
tionens verksamhet reglerades genom férordningen (1998:667)
med instruktion for Delegationen for stdd till vissa kommuner
med bostadsataganden. Bostadsdelegationen leds av en styrelse
med ordfdrande och tre ledaméter. Under sensommaren 1998 in-
rattades ett kansli for delegationen. Bostadsdelegationens verksam-
het redovisas ndrmare i det foljande (avsnitt 4.3.3).

Stod till vissa kommuner och landsting med svarigheter att klara
balanskravet

Under 1999 bedémde regeringen att det fanns ett antal kommuner
och landsting med problem i forsta hand till foljd av strukturella
faktorer och dar sarskilda atgarder behovde vidtas for att kravet pa
ekonomisk balans skulle kunna uppnas. Mot denna bakgrund till-
satte regeringen en sdrskild delegation for att infér regeringens
beslut bereda drenden om ett eventuellt ekonomiskt stod skulle ges
till vissa kommuner och landsting for atgarder i syfte att na eko-
nomisk balans och att darvid éverlagga med berérda kommuner
och landsting om vilka atgarder de borde vidta. Delegationen, som
tillsattes hdsten 1999, antog namnet Kommundelegationen (Fi
1999:09, dir. 1999:65).

Delegationen har endast haft att bereda sadana arenden som
overldmnats till den efter sarskilt regeringsbeslut. Delegationen har
enligt sina direktiv haft att gora en grundlig analys av de enskilda
kommunernas och landstingens ekonomiska situation och féra en
aktiv dialog med dem om vilka atgarder som bor vidtas och vilka
krav som maste stallas for att stod skall bli aktuellt. Forslag till
ekonomiskt stod skulle enligt direktiven lamnas till regeringen
endast for kommuner och landsting som befann sig i en sarskilt
svar ekonomisk situation och som till foljd av strukturella faktorer
hade problem att na balans. Behovet av stod skulle provas bade mot
kommunens eller landstingets ekonomiska forutsattningar och mot
atgardernas kostnader och ekonomiska effektivitet.

I de drenden dar ekonomiskt stod borde komma i fraga har dele-
gationen haft att uppratta forslag till en Overenskommelse om
villkoren for stddet, vilket forutsattes kunna ligga till grund for
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regeringens beslut. En forutsattning for stdd var att forslaget till
overenskommelse skulle godkannas av fullmaktige.

Kommundelegationen ldmnade den 30 juni 2000 sin slutrapport
till regeringen. Innehallet i delegationens slutrapport redovisas i det
foljande (avsnitt 4.3.4). Regeringen har i oktober 2000 fattat beslut
om atgarder med anledning av delegationens forslag.

Bidrag till kommuner och landsting med vikande befolknings-
minskning

I utjdmningssystemet for kommuner finns en sarskild kompen-
sation for stor befolkningsminskning. Nagon motsvarande kom-
pensation finns inte i utjdmningssystemet for landsting. Rege-
ringen beslutade i december 2000 om bidrag till landsting som f6r-
lorat mer an 2 % av sina invanare under en femarsperiod. Sju
landsting — Kalmar, Védrmland, Dalarna, Gévleborg, Véasternorrland,
Jamtland och Norrbotten — far tillsammans bidrag pa 153,3 mil-
joner kronor. Bidraget ar tillfalligt och betalas ut under aren 2001
och 2002.

I budgetporpositionen fér 2002 (prop. 2001/02:1) anfor rege-
ringen att sérskild uppmaérksamhet bor riktas mot kommuner och
landsting med vikande befolkningsutveckling. Regeringen avsag att
ldmna férslag i den regionalpolitiska propositionen hésten 2001 till
hur de totalt 400 miljoner kronor fér 2003 och 2004 som aviserades
i varpropositionen skall fordelas for detta andamal.

Reglering av kommunsektorns skuld till staten

Regeringen forslog i budgetpropositionen foér 2001 (prop.
2000/01:1) att den skuld till staten pa 3,8 miljarder kronor som
kommunsektorn hade dragit pa sig inom det s.k. kommunkonto-
systemet skulle avskrivas. Kommunkontosystemet dr ett system
for hantering av kommunernas och landstingens momskostnader.
De avgifter som kommunerna och landstingen betalt in till
systemet hade inte tickt utbetalningarna fran systemet. Ett
underskott hade darfér byggts upp i form av en skuld till staten,
och underskottet hade lanats upp i Riksgaldskontoret. Regeringen
beslutade i januari 2001 att statens fordran pa kommunsektorn
efterskanks. Regeringen avsag ocksa att lata se Gver kommun-
kontosystemet.
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Regeringen avser enligt budgetpropositionen fér 2002 (prop.
2001/02:1) att varen 2002 lamna en proposition med forslag till ett
nytt system, innebdrande en statlig i stéllet for en kommunal
finansiering som planeras tréda i kraft den 1 januari 2003.

1.1.6  Forvaltning av kommunala pensionsmedel

I 1996 ars ekonomiska varproposition (1995/96:150 s. 189) avise-
rade regeringen en Oversyn av reglerna om kommunernas och
landstingens medelsférvaltning mot bakgrund av ett forslag om att
infora ett krav pa ekonomisk balans. Regeringen uttalade att
kommuner och landsting inte borde avhanda sig tillgdngar avsedda
for finansiering av framtida pensionsbetalningar. De medel som
kunde komma att byggas upp for framtida pensioner borde i
huvudsak anvdndas inom den offentliga sektorn bla. for att
finansiera kommunala investeringar. Regeringen beslutade i juni
1996 om direktiv for en sdrskild utredare med uppdrag att gora en
Oversyn av den kommunala medelsforvaltningen (dir. 1996:47).
Utredningen lamnade i maj 1997 betdnkandet Medelsforvaltning i
kommuner och landsting (SOU 1997:78).

Efter remissbehandling av betdnkandet lade regeringen i
december 1997 fram en proposition om foérvaltning av kommunala
pensionsmedel (prop. 1997/98:52). | propositionen foreslogs en ny
bestimmelse i kommunallagen innebédrande att fullméktige i kom-
muner, landsting och kommunalférbund skulle meddela sarskilda
foreskrifter for forvaltningen av avsatta pensionsforpliktelser. |
fullméktiges foreskrifter skulle det bl.a. faststéllas vilken risk vid
placering av medel som skulle vara tillaten och hur uppféljning och
kontroll av forvaltningen skulle ske. Lagédndringarna féreslogs trada
i kraft den 1 januari 1999 men de fick borja tillampas senare, dock
senast for rakenskapsaret 2000.

Det beslut om inforande av ett krav pa ekonomisk balans som
riksdagen fattade varen 1997 medforde ocksa krav pa redovis-
ningsméssiga avsdttningar till framtida pensioner enligt en s.k.
blandad modell. Lagen (1997:614) om kommunal redovisning, som
tradde i kraft den 1 januari 1998, avsag att reglera bl.a. hur
nyintjanade pensionsrattigheter skulle redovisas. (Narmare harom i
avsnittet Kommunal redovisningslag.)

I propositionen redovisades en undersokning enligt vilken
pensionsskulden ar 2010 for landstingen skulle komma att uppga
till ca 50 miljarder kronor och ca 100 miljarder kronor for kom-
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munernas del. Ar 2035 beraknades skulden uppga till sammanlagt
ca 450 miljarder kronor for hela kommunsektorn. Samtliga lands-
ting och huvuddelen av kommunerna skulle enligt propositionen
komma att ar 2010 ha borjat spara i vardepappersportfoljer.
Svenska kommunfdrbundet och Landstingsforbundet uppskattade
enligt propositionen att tva tredjedelar av sparandet fram till ar
2010 skulle komma att anvandas i den egna verksamheten.

Bland de skél till forslaget som regeringens framférde i pro-
positionen kan ndmnas féljande.

Behovet av ett regelverk for kommunernas pensionsmedels-
forvaltning motiverades av att kommuner och landsting hade ingen
eller endast begransad erfarenhet av en langsiktig medelsforvalt-
ning, medan betydande tillgangar skulle komma att ackumuleras till
foljd av balanskravet och krav pa redovisningsmassiga avsattningar
till framtida pensioner. Regeringen betonade vikten av att kommu-
ner och landsting fran borjan byggde upp en vél fungerande hante-
ringsordning for pensionsmedelsforvaltningen.

De medel som avsags i den foreslagna regleringen var de av-
sattningar for pensionsférpliktelser som enligt lagen om kommunal
redovisning skulle skuldféras enligt den blandade modellen. Be-
stimmelserna skulle medféra att dessa pensionsmedel skulle sepa-
reras fran 6vrig medelsforvaltning.

Enligt regeringens mening borde fullméktiges foreskrifter om-
provas sa snart det fanns skal for detta. Det borde enligt proposi-
tionen vara styrelsens uppgift att gora de framstéllningar till full-
maktige som behovdes fran tid till annan.

I propositionen foreslogs ocksa att det i fullméktiges foreskrifter
skulle anges hur medlen skulle forvaltas, varvid den tillatna risken
vid placeringen av medlen skulle faststallas. Foreskrifterna om
pensionsmedelsforvaltningen borde enligt regeringens mening utga
fran vad som kunde anses vara god sed pa finansmarknaden. Full-
méktige borde fatta beslut som innebar att medelsférvaltningen
skulle folja mycket preciserade regler som i tillampliga delar utgick
fran god sed pa finansmarknaden. Fullmaktiges foreskrifter borde
tas in i ett placeringsreglemente dér en strategi for forvaltningen
och hur atagandena for pensionsforpliktelserna skulle tackas borde
laggas fast. En viktig del i reglementet var begrdnsning och fast-
stallande av tillaten risk. | riskbegransningen ingick att faststélla
begransningar for vissa slag av tillgangar, maximala l6ptider och
tillatna emittenter enligt god sed pa finansmarknaden. Det be-
domdes dven som viktigt att placeringsstrategin och reglementet
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anpassades till de ataganden som gjorts och att man foljde upp
resultatet av placeringarna pa ett rattvisande satt, t.ex. med hjalp av
ett index.

I propositionen forslogs vidare att det i fullméaktiges foreskrifter
skulle anges hur uppfdljning och kontroll av forvaltningen av pen-
sionsmedel skulle ske. Utvédrderingen kunde enligt propositionen
ske internt eller laggas ut externt. En ingdende utvardering av
placeringsverksamheten borde ske minst en gang per ar. Fullmak-
tige borde i sina foreskrifter bl.a. forvissa sig om att styrelsen
utformade instruktioner for kontroll av att reglerna for placerings-
risker foljdes liksom instruktioner fOr de operativa riskerna.

Av arsredovisningen borde enligt propositionen framga vilka till-
gangsslag som pensionsmedlen placerats i, vilken avkastning som
uppnatts och hur medlen forvaltats vid aterlaning av pensions-
medlen till kommunen eller landstinget. Uppgifter om pensions-
medelsforvaltningen borde redovisas i en not till arsredovisningen
och kommenteras i forvaltningsberéttelsen. Det borde enligt rege-
ringens mening vara en uppgift for Radet for kommunal redo-
visning att ldmna rekommendationer om hur externredovisningen
av pensionsmedlen borde utformas.

I propositionen forslogs ocksa att de fortroendevalda revi-
sorernas stéallning borde stirkas vid revision av pensionsmedels-
forvaltningen genom medverkan av sakkunniga med sarskild sak-
kunskap om medelsforvaltning. Den ndrmare utformningen av
kraven pa revision borde ankomma péa den pagaende utredningen
om Oversyn av den kommunala revisionen (se avsnitt 1.1.7).

Riksdagen godkande varen 1998 vad regeringen foreslagit i
propositionen (bet. 1997/98:KU17, rskr. 143).

1.1.7 En forstarkt kommunal revision

Regeringen bemyndigade i april 1997 chefen for Inrikesdeparte-
mentet att tillkalla en parlamentarisk kommitté med uppgift att
gora en 6versyn av den kommunala revisionen samt att foresla de
lagandringar och andra atgarder som kunde anses motiverade for
att oka effektiviteten och kompetensen i revisionsarbetet samt for
att starka de fortroendevalda revisorernas stéllning (dir. 1997:56).
Kommittén antog namnet Kommunrevisionsutredningen (In
1997:10). Kommittén ldmnade i juni 1998 sitt betdnkande Den
kommunala revisionen - ett demokratiskt kontrollinstrument
(SOU 1998:71). Regeringen beslutade efter remissbehandling av
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betankande i december 1998 att inhamta Lagradets yttrande Gver
vissa lagforslag som aktualiserats av utredningen. I mars 1999
Overlamnades propositionen En starkt kommunal revision (prop.
1998/99:66) till riksdagen.

I propositionen lades fram forslag till &ndringar i kommunal-
lagen (1991:900), aktiebolagslagen (1975:1385), lagen (1980:1103)
om arsredovisning m.m. i vissa foretag, lagen (1987:667) om eko-
nomiska foreningar, stiftelselagen (1994:1220), lagen (1979:412)
om kommunala indelningsdelegerade och lagen (1996:1415) om
forsoksverksamhet med regionforbund i Kalmar lan och Skane lan.

Propositionens forslag innehéll bl.a. féljande nyheter.

Reglerna om jav i kommunal revision foreslogs skarpas. Detta
innebar att kommunallagens bestdammelser for fortroendevalda och
anstédllda i ndmnder om s.k. sakégarjdv, intressejav, stallforetradar-
jdv, ombudsjidv och delikatessjav skulle omfatta dven de fortro-
endevalda revisorerna. Dessa foreslogs fa ratt att samfallt besluta i
javsfragor. Besluten skulle fa 6verklagas i samband med att det
beslut varigenom fullmaéktige eller revisorerna avgér drendet over-
klagas.

Ett krav pa att de fortroendevalda revisorerna skall bitradas av
sakkunnigt bitrade foreslogs inféras i kommunallagen. De fortro-
endevalda revisorerna skulle enligt forslaget i sin granskning sjalva
vélja de sakkunniga bitradena och anlita dem i en omfattning som
de sjélva skulle bestdamma. De sakkunniga skulle enligt forslaget ha
den insikt och erfarenhet av kommunal revision som fordras for att
uppdraget skulle kunna fullgéras. De sakkunniga bitrddenas rap-
porter skulle enligt forslaget bifogas de fértroendevaldas revisions-
beréttelse.

I propositionen foreslogs vidare att de fortroendevalda revisor-
erna skulle ges en ratt att i fullméktige, namnder och fullméktige-
beredningar l6pande under aret vicka arenden som ror gransk-
ningen. Enligt propositionen skulle initiativratten vara ett in-
strument for revisorerna att snabbt kunna vécka drenden i full-
maktige med anledning av fragor som uppkommit i gransknings-
arbetet. Initiativratten kunde t.ex. avse forhallanden som fram-
kommit vid granskningen och som riskerade att foranleda an-
markningar, papekanden eller forslag i revisionsberattelsen. Det
framholls i propositionen att revisorerna har rétt att ndrvara och
delta i Overlaggningarna i fullméktige pa samma satt som en ord-
forande eller en vice ordférande i en ndmnd som inte &r ledamot i
fullmaktige; for revisorernas del galler det oavsett om det ar fraga
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om behandlingen av revisionsberattelsen eller om det ar en fraga
om deras forvaltning.

Enligt propositionens forslag skulle de fortroendevalda revi-
sorerna alaggas en skyldighet att anmala misstanke om brott till
berérd ndmnd. Om nédmnden inte anmaler ett misstdnkt brott till
dklagare skall revisorerna anmala denna underlatenhet till full-
maktige.

Néamndernas ansvar for den interna kontrollen i ndmnderna
foreslogs lagfastas. Detta skulle ske genom en andring i 6 kap. 7 8
KL, varav det skulle framga att det & namnderna sjalva som an-
svarar for att den interna kontrollen som utfors inom ndmnderna &r
tillracklig. | propositionen héanvisades till en rapport fran Justitie-
kanslern (JK), i vilken betydelsen av tydliga och andamalsenliga
kontrollsystem understrukits och dar vikten av den egna interna
kontrollen inom namnder och styrelser framhallits.

Overlimnande av arsredovisningarna till fullmaktige och revi-
sorerna samt beslut i fraga om ansvarsfrihet skulle enligt forslaget
tidigarelaggas. | fraga om arsredovisningarna innebar forslaget en
tidigarelaggning till den 15 april i stéllet for den 1 juni aret efter det
ar som redovisningen avser. Betraffande beslutet om ansvarsfrihet
foreslogs en tidigarelaggning med ett halvt ar, fran senast utgangen
av aret som redovisningen avser till senast utgangen av juni manad.
I propositionen anfordes att kommuner och landsting pa samma
satt som bl.a. stora borsnoterade foretag borde kunna klara att
fardigstalla sina arsredovisningar under borjan av aret.

Enligt forslaget i propositionen borde revisionsuppgiften preci-
seras i syfte att tydliggdra att den kommunala verksamheten skall
revideras arligen. Forslaget innebar att revisorerna i den omfattning
som foljer av god revisionssed arligen skall granska all verksamhet
som bedrivs inom namndernas verksamhetsomrade.

| propositionen foreslogs ocksa 6kade majligheter till informa-
tionsutbyte mellan revisorer och lekmannarevisorer i kommunala
foretag och fortroendevalda revisorer i kommuner och landsting i
syfte att mojliggdra en samordnad kommunal revision i en kom-
mun eller ett landsting.

Lagéndringarna foreslogs trada i kraft den 1 januari 2000.

Riksdagen tillstyrkte varen 1999 propositionens forslag (bet.
1998/99:KU30, rskr. 1998/99:210).
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1.2 Utredningsuppdraget enligt direktiven

De direktiv (dir. 2000:30) som varit styrande for utredningsarbetet
aterges i sin helhet i bilaga 1. I den fortsatta framstallningen aterges
den del av direktiven dér utredarens uppgift beskrivs.

1.2.1  God ekonomisk hushallning

I denna del skall utredaren gdra en Gversyn av kommunallagens
bestammelser om god ekonomisk hushalining och dess tillampning.
Utredaren skall overvaga vilka tillvagagangssatt och instrument
som kommuner och landsting anvander for att 6ka langsiktigheten
i den ekonomiska planeringen och nad en god ekonomisk hus-
hallning. En viktig aspekt ar enligt direktiven att kommun- och
landstingsspecifika forutsattningar darvid maste beaktas, t.ex. nar
det géller demografisk utveckling, riskexponering, skuldsittning
samt behov av ny- och reinvesteringar. Utredaren skall vid behov
foresla forandringar i nuvarande bestammelser. Utredaren skall
enligt direktiven ocksa Gvervaga hur revisionen kan ges en mer
aktiv roll for att kommunen eller landstinget uppfyller kraven pa
ekonomisk balans och for en god ekonomisk hushallning. Ut-
redaren skall vidare lamna forslag till tydligare krav pa ekonomisk
och verksamhetsmassig planering, framfor allt nar det géller den
s.k. tredrsplanen. Utredaren kan enligt direktiven dven i Ovrigt
ldamna forslag till fordndringar i reglerna for den kommunala
budgeten som syftar till att framja en god ekonomisk hushallning.

1.2.2 Balanskravet

Utredaren skall enligt direktiven undersoka behovet av att
ytterligare fortydliga och eventuellt modifiera balanskravet och
begreppet synnerliga skél utan att ge avkall pa de intentioner som
ligger bakom balanskravets tillkomst. Bl.a. skall konsekvenserna
undersokas av att tillita kommuner och landsting som medvetet
har byggt upp ett avsevart eget kapital att ett enskilt ar gora avsteg
fran kravet pa en budget i balans. Mojligheterna skall ocksa
understkas om kommuner eller landsting som byggt upp reserver
kan medges att pa annan grund fa ta dessa reserver i ansprak.
Utredaren skall 6vervaga behovet av regler for en situation dar
en kommun eller ett landsting inte lever upp till kravet pa en
balanserad budget och ekonomi. Dérvid skall sérskilt dvervdgas om
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vissa beslut av langtgdende ekonomisk betydelse i sddana kommu-
ner bor bli foremal for Gverprovning, t.ex. i form av ett under-
stallningsforfarande. Aven andra mojligheter bor provas. Fragan
om hur balanskravet bor tillampas i de fall en kommun eller ett
landsting har ett program for att genomfora en strukturforandring
pa nagra ars sikt for att fa sin ekonomi i balans bor Gvervagas.
Erfarenheter i de 6vriga nordiska landerna pa detta omrade bor
studeras. Utredaren skall ocksa analysera vilka ekonomiska effekter
den s.k. blandade modellen for hanteringen av pensionsataganden
har pa langre sikt utifran nu aktuella kalkylforutsattningar.

1.2.3  Forséljning av anlaggningstillgangar

I denna del skall utredaren 6vervdga om det finns behov av att
tydliggéra hur kommunerna far anvanda forsaljningsmedel som
inbringats vid forséljning av anlaggningstillgangar och vid behov
utarbeta forslag till regler for detta.

1.2.4  Medelsforvaltning

Utredaren skall enligt direktiven i denna del folja och analysera
utvecklingen av. kommunernas och landstingens fdrvaltning av
medel for pensionsataganden.

1.2.5 Uppféljning

Utredaren skall analysera kommunernas och landstingens arbete
med uppféljning av ekonomi och verksamhet och darvid Gvervédga
behovet av regler for delarsrapportens beredning samt behovet av
ytterligare férandringar.

1.2.6  Ovrigt

Utredaren ar fri att d&ven lamna andra forslag till forandringar av 8
kap. i kommunallagen som framjar en god ekonomisk hushallning i
kommun och landsting.

Utredaren skall samrada med utredningen Atgérder for att starka
den medborgerliga insynen och deltagandet i den kommunala
demokratin (dir. 1999:98), Kommundemokratikommittén.

Resultatet av arbetet skall redovisas senast den 31 oktober 2001.
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1.3 Utredningens arbete

1.3.1 Studiebesdk

Mindre delegationer inom utredningen har under hésten 2000 och
varen 2001 gjort studiebesok i tre landsting (Region Skane, lands-
tinget i Véarmland och landstinget i Vasternorrland) och fyra
kommuner (Géllivare, Goteborg, Jonkoping och Sandviken). Infor
studiebestken hade utredningens kansli Gversant listor med fragor
som baserades pa direktiven och med den inriktning som redovisas
i kapitlen 4-7 under rubriken Direktiven i denna del och frage-
stéllningar for utredningsarbetet. Studiebesoken genomfdrdes i
form av samtal med kommunledningen (ledande politiker och
tjanstemén) och dokumenterades i skriftliga rapporter.

Svaren pa de fragor som lamnades fran de berérda kommunerna
och landstingen redovisas i kapitel 4-7 under rubriken Erfarenheter
fran studiebesoken.

Urvalet av kommuner och landsting gor inte ansprak pa att vara
representativt, och darfor skall de svar som redovisas inte uppfattas
som nagot annat an exempel pa hur man vid tiden for besoken
analyserade och bedémde kommunalekonomiska problem i nagra
kommuner och landsting.

Vid studieresor till Helsingfors, Kopenhamn och Oslo hosten
2000 och varen 2001 har uppgifter om kommunerna och mot-
svarigheten till de svenska landstingen inhdmtats vad galler deras
ekonomiska villkor, styrmedel etc. Darvid har delegationer fran
utredningen sammantraffat med representanter for ansvarigt
departement samt for motsvarigheten till Svenska kommunfor-
bundet och Landstingsférbundet.

1.3.2  Referensgrupp

En referensgrupp bestaende av politiska foretradare och ledande
tjanstemédn i kommuner och landsting har bitratt utredaren i
utredningsarbetet. Gruppen har haft nio medlemmar, av vilka fem
representerat kommunerna och fyra landstingen. Vilka personer
som ingatt i referensgruppen framgar av missiviet till detta be-
tankande. Referensgruppen har varit samlad for Overldaggningar
med utredaren, sakkunnig och experter vid tre tillféllen: i november
2000, mars 2001 och augusti 2001.
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1.3.3  Samrad

Utredningen har i enlighet med vad som sags i direktiven samratt
med Kommundemokratikommittén (Ju 2000:03, dir. 1999:98).
Samradet &dgde rum hosten 2000 i form av ett méte mellan ut-
redningsmannen och Kommundemokratikommitténs ordférande i
ndrvaro av respektive sekretariat.

Samrad har ocksd skett med ordféranden i utredningen om
fortsatt utveckling av en kommunal databas samt tvérsektoriell
uppfdljning och utvardering av kommunal verksamhet (Fi 2000:08,
dir. 2000:69).

1.3.4  Externa uppdrag

Utredningsmannen har uppdragit till KPA Pension AB att utfora
vissa berdkningar av kommunernas och landstingens pensions-
dtaganden pa kort sikt (5 ar) och lang sikt (40 ar). Pensions-
ataganden och pensionskostnader har redovisats enligt saval den
blandade modellen som fullfonderingsmodellen. Aven en prognos
Over utbetalningarna har redovisats. Resultatet av uppdraget har
redovisats for utredningen fortlopande under varen 2001. | kapitel
5 aterges resultaten i huvuddrag.

Till Kommunforskning i Vastsverige har uppdragits att utféra en
vetenskaplig studie avseende kommuner med ekonomiska problem.
Resultatet av uppdraget har redovisats i rapporten Fattiga och rika
— ett institutionellt perspektiv pa kommuners ekonomiska utveck-
ling (Brorstrém och Siverbo (2001a)). Rapporten och dess resultat
aterges i huvuddrag i kapitel 8.

1.4 Betéankandets disposition

I kapitel 1 ges en allman bakgrund i form av dels en 6éversikt dver
sadana beslut av statsmakterna under de senaste tio aren som haft
betydelse for kommunernas och landstingens ekonomiska forvalt-
ning m.m., dels direktiven for utredningen.

I kapitel 2 redovisas Oversiktligt kommunsektorns ekonomi
under perioden 1991-2000 med avseende pa framst finansierings-
kéllor, resultat och stillning samt koncernredovisning. | detta
kapitel redovisas ocksa prognoser fram till ar 2004.

Forhallandena pa det kommunalekonomiska omradet i Dan-
mark, Finland och Norge &r temat for kapitel 3 som avslutas med
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en sammanfattande jamforelse mellan Sverige och de nédmnda
l&anderna.

| kapitel 4-7 redovisas pa ett enhetligt sitt de centrala delarna av
utredningsarbetet deskriptivt och analytiskt. |1 dessa kapitel be-
handlas begreppet god ekonomisk hushallning (kapitel 4), budget-
balanskravet (kapitel 5), forvaltningen av pensionsmedel (kapitel 6)
och uppféljning av ekonomi och verksamhet (kapitel 7).

Kapitel 8, som har titeln Organisering och styrning av kommu-
ner och landsting, ar tdnkt som en brygga mellan betdnkandets
deskriptiva/analytiska del och férslagsdelen. Bland annat gors ett
forsok att besvara fragan vad som kannetecknar problemkommu-
ner respektive framgangsrika kommuner.

I kapitel 9 redovisas utredningsmannens ©vervdaganden och
forslag.
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2 Kommunsektorns ekonomi
1991-2004

2.1 Vissa grundlaggande villkor fér kommunernas och
landstingens ekonomiska handlande

2.1.1  Kommunallagens bestammelser om god ekonomisk
hushallning och kravet pa budgetbalans

Det 6vergripande malet for den kommunala ekonomin anges i 8
kap. 1 8 kommunallagen (KL) dér det heter att kommuner och
landsting skall ha en god ekonomisk hushallning i sin verksamhet.
Innebdrden i denna bestdmmelse beskrivs och analyseras i kapitel 1
(forarbetena) och kapitel 4 (géllande regler m.m.).

En annan central bestdmmelse for kommunernas och landsting-
ens ekonomiska forvaltning ar det krav pa balans i budgetsamman-
hang som tradde i kraft den 1 januari 2000 (8 kap 4-5 §§ KL). Aven
dessa bestammelser beskrivs mera utforligt pa annan plats (kapitel
1 respektive kapitel 5).

2.1.2  Utjamningssystemet

Det kommunala utjamningssystemet rédknas som ett av de vikti-
gaste instrumenten som staten har till sitt férfogande for att om-
fordela resurser mellan kommuner respektive mellan landsting.
Utgangspunkten &r att alla kommuner och landsting genom ut-
jamningen skall tillférsdkras likvardiga ekonomiska forutsattningar
for att driva sin verksamhet, oberoende av vilken niva pa service,
effektivitet och avgifter som den enskilda kommunen eller det
enskilda landstinget véljer. Genom en langtgaende inkomstutjam-
ning skall alla kommuner och landsting ha en skattekraft som
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ungefar motsvarar genomsnittet for riket. Dessutom sker en
utjgamning av strukturellt betingade kostnadsskillnader mellan
kommuner och landsting. Forandringarna i utjgmningssystemet har
narare beskrivits i kapitel 1 i det foregaende.

2.1.3  Finansieringsprincipen

Sedan 1993 tillampas finansieringsprincipen mellan staten och den
kommunala sektorn (prop. 1991/92, bet. FiU29, rskr. 345). Ett
fortydligande av principen gjordes 1994 (prop. 1993/94:150, bet.
FiU19, rskr. 442). Utgangspunkten ar att kommuner och landsting
inte skall ges nya eller utdkade obligatoriska uppgifter utan att de
samtidigt far mojlighet att finansiera dessa med annat &n hojda
skatter. Om ett statligt beslut omfattas av principen sker den eko-
nomiska regleringen genom att nivan pa det generella statsbidraget
forandras. | de fall uppgifterna forandras sa att kostnaderna okar
hoéjs nivan pa de generella statsbidragen och om kostnaderna
minskar gérs motsvarande minskning av statsbidragen.

2.2 Kommunsektorn och samhallsekonomin

22.1 Kommunsektorns andel av BNP

Kommunernas och landstingens sammanlagda andel av brutto-
nationalprodukten (BNP) har under 1990-talet férandrats mycket
litet. Kommunsektorns andel vad géller utgiftssidan har minskat
fran 25 % 1991 till ca 20 % ar 2000. Konsumtionens andel har
under motsvarande period varit oftérédndrad, ca 19 %. Sektorns
andel i fraga om inkomsterna har ocksa den minskat svagt under
den aktuella perioden, fran 25 % 1991 till ca 20 % 1999. (Kallor:
skrivelse 1994/95:20, 1999/2000:102, 2000/01:102)

2.2.2 Kommunsektorns finanser

Utvecklingen av kommunsektorns inkomster och utgifter under
perioden 1995-2000 framgar av tabell 2.1.
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Tabell 221  Kommunsektorns finanser 1995-2000.
Miljarder kronor (I6pande priser)

1995 1996 1997 1998 1999  2000°

Inkomster 377,2 386,2 3988 4339 4505 466,0
Skatter 262,7 287,2 292,7 2995 316,0 3375
Statsbidrag* 678 534 574 831 850 826
Ovr. inkomster 46,7 456 487 512 495 459

Utgifter 378,1 391,3 4084 437,8 453,4 463,7

Transfereringar 392 382 388 404 396 389

Konsumtionsutg. 3034 320,7 3324 363,2 380,7 3894

Volymférandring? -0,1 0,0 0,5 7,1 1,3 1,4*

Investeringar 259 231 289 252 25,6 27,9

Réanteutgifter 9,6 9,2 8,2 9,0 7,4 7,5

Finansiellt sparande -0,9 -51 -96 -4,0 -2,9 2,3

! Statsbidragen redovisas netto efter avdrag for kommunernas och lands-
tingens inbetalningar till det kommunala momssystemet samt exkl. det
kommunala utjdmningssystemet.

2 Arlig procentuell forandring i fasta priser. Den kraftiga 6kningen 1998
beror till storsta delen pa att landstingen 6vertog betalningsansvaret for
lakemedelssubventionerna detta ar.

® Fr.o.m. &r 2000 ingar inte kyrkan i kommunsektorn.

* Forandring exkl. kyrkan.

Kalla: Konjunkturinstitutet

Som framgar av tabell 2.1 utgor skatter (inkomstskatt) den domi-
nerande inkomstkéllan. Skatteunderlaget for kommuner och
landsting (beskattningsbar forvarvsinkomst) har under de senaste
aren okat forhallandevis kraftigt. Det galler dven om effekter av
regelandringar som paverkar skatteunderlaget beaktas. Framfor allt
ar det den positiva sysselsattningsutvecklingen som bidragit till
detta.

2.2.3 Kommunsektorns konsumtion m.m.

De kommunala konsumtionsutgifterna redovisas i tabell 2.2.
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Tabell 2.2  Kommunala konsumtionsutgifter 1995-2000
Miljarder kronor (fasta priser, referensar 2000)

1995 1996 1997 1998 1999 2000!

Loner 197,7 196,1 193,8 1954 198,2 1934
Kollektiva avgifter 70,8 70,1 692 698 70,8 69,0
Produktionsskatter 9,5 9,8 106 11,1 11,1 1158
Produktionssubven. 4,3 3,6 3,7 4,1 4,3 3,0
Kapitalforslitning 21,9 215 21,9 225 228 224
Forbrukning 142,7 139,3 142,1 150,7 1452 1408
Bruttoproduktion 438,0 432,6 433,3 4449 4431 4342
Forsaljning 96,0 923 937 949 899 904
Direktkonsumtion 19,2 20,8 234 894 411 456
Konsumtionsutg. 3615 361,5 363,3 389,2 3943 3894
Proc. Férandring -0,1 0,0 0,5 7,1 1,3 -1,2

! Fr.o.m. 2000 ingér inte kyrkan i kommunsektorn.
2 Forandring exkl. kyrkan.

Kélla: Konjunkturinstitutet

Forbrukning och forséljningsinkomster omfattar dven interna tran-
saktioner inom kommunsektorn, men dessa tar dock ut varandra.
Det innebar att utvecklingen av bruttoproduktionen kan paverkas
av forandringar av dessa interna transaktioner, men inte konsum-
tionsutgifternas utveckling.

Den kraftiga 6kningen av konsumtionsutgifterna 1998 beror till
storsta delen pa att landstingen Gvertog betalningsansvaret for lake-
medelssubventionerna detta ar. Lakemedelssubventionerna raknas
som s.k. direktkonsumtion. Samtidigt erhaller landstingen ett sar-
skilt statsbidrag, motsvarande utgifterna for ldkemedelssubven-
tionerna. Exkluderas lakemedelssubventionerna ar konsumtionsut-
gifterna i fasta priser tillbaka pa ungefar samma niva som i borjan av
1990-talet.

Den kommunala sektorn expanderade kraftigt under 1970- och
1980-talet. Under krisaren i borjan av 1990-talet forandrades ut-
vecklingen. Sysselsdttningen inom kommuner och landsting min-
skade mellan 1990 och 1997 med ca 180 000 personer eller ca 15 %.
Antalet arbetade timmar foll dock endast ungefar halften sa
mycket.
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Nedgéngen i antal anstallda och arbetade timmar beror bl.a. pa
bolagiseringar och att verksamhet som tidigare bedrevs i egen regi
nu laggs ut pa entreprenad. Skillnaden i nedgang mellan antalet an-
stéllda och antalet arbetade timmar forklaras av att deltidsarbetande
okade sin arbetstid samtidigt som sjukfranvaro sjonk under denna
period. Samtidigt som antalet arbetade timmar sjonk var den
kommunala konsumtionen i stort sett ofdrdndrad. Att antalet
arbetade timmar sjonk vid oférandrad konsumtion beror pa att
kommuner i allt stOrre utstrackning koper tjanster som de tidigare
producerade i egen regi.

Under de sista aren av 1990-talet forbattrades de kommunala
finanserna och den kommunala konsumtionen borjade aterigen
stiga.

Ar 2000 var den kommunala konsumtionsvolymen, exklusive
lakemedel, nastan 5 % hogre an 1990 ars niva och berdknas oka
ytterligare med néra 5 % fram till 2004.

Okningen av konsumtionsvolymen mellan 1997 och 2000 &ter-
speglas inte en motsvarande 6kning av antalet anstéllda eller antal
arbetade timmar. Detta beror pa fortsatta bolagiseringar samt att
hela eller delar av verksamheter ldggs ut pa entreprenad. Antalet
anstallda steg mellan 1997 och 2000 i langsammare takt 4n antal
arbetade timmar, trots att sjukfranvaron ater Okade, vilket av-
speglar en fortsatt forskjutning mot heltidsarbete.

Orsaken till att kommuner och landsting har tvingats att vara
aterhallsamma med utgifterna under 1990-talet &r bl.a. den djupa
lagkonjunkturen under aren 1991-93, vilket paverkade hela sam-
hallsekonomin. BNP sjonk dessa ar med sammanlagt ca 5 %. Den
forsamrade sysselsattningen paverkade de kommunala skatteintéakt-
erna negativt samtidigt som socialbidragsutbetalningarna tkade.
Staten var samtidigt tvungen att vidta atgarder for att minska de
stora underskotten i de statliga finanserna, atgarder som paverkade
kommuner och landsting. Statsbidragen sénktes 1993 med 7,5
miljarder kronor och lag under aren 1994-96 kvar pa en i princip
nominellt oférandrad niva. Det kommunala skatteunderlaget har
ocksa reducerats till foljd av bl.a. inférandet av avdragsgilla egen-
avgifter och sankta ersattningsnivaer i arbetsloshets- och sjuk-
forsakringar. Okade totala ersattningar fran arbetsloshetsforsak-
ringen innebar samtidigt att kommuner och landsting till en del
kompenserades for effekterna pa skatteunderlaget av den for-
samrade sysselsattningen. Till detta kan ldggas att mojligheterna att
hdja kommunalskatten har varit begransade under 1990-talet (se
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avsnitt 2.2.4 (Kallor: Skrivelse 1999/2000:102, prop. 2001/02:1,
bilaga 2)

2.2.4  Kommunal- och landstingsskatterna

Aren 198090 6kade den genomsnittliga kommunalskattesatsen
(exklusive kyrkoskatten) med 1,92 kr per skattekrona (1,92 pro-
centenheter). Under 1990-talet har staten vid flera tillfallen vidtagit
atgarder for att forhindra eller motverka kommunala skattehoj-
ningar. Aren 1991-93 tillimpades ett skattestopp innebérande att
kommuner och landsting enligt lag inte fick hoja skatterna. Ar
1994 fick de kommuner och landsting som inte hdjde skatten en
sérskild ekonomisk kompensation genom att Okade skattein-
komster till foljd av sankt grundavdrag inte drogs in till staten. Ar
1995 och 1996 vidtogs inga atgarder for att motverka skatte-
héjningar. Under dessa tva ar okade medelutdebiteringen med 0,56
procentenheter. Aren 1997-99 terinférdes sanktioner, denna gang
i form av indragningar av statsbidragen for de kommuner och
landsting som hojde skatten. Atgarden tillampades p& fem kommu-
ner ar 1999.

Sammantaget okade den genomsnittliga skattesatsen under aren
1990-2000 med 0,37 procentenheter. Mellan aren 1998 och 1999
sjonk den genomsnittliga skattesatsen fran 30,46 till 30,29 procent.
Ar 2000 har den genomsnittliga skattesatsen okat till 30,38 pro-
cent, varav kommuner 20,57 procent och landsting 9,82. Huvud-
delen av hdjningen forklaras av hdjda landstingsskatter. Vissa
kommuner har hojt skatten, men andra ater har sankt. Den genom-
snittliga skattesatsen (kommunal- och landstingsskatt) har 2001
Okat till 30,53 %.

2.3 Finansieringskallor

I tabell 2.3 och 2.4 redovisas fordelningen mellan kommunernas
och landstingens huvudsakliga inkomstkallor for perioden 1997-
2000 resp. 1996-1999.
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Tabell 2.3 Kommunernas finansieringskallor 1997-2000
Procentuell andel.

1997 1998 1999 2000
Skatteintakter 59 59 58 61
Generella statsbidrag 11 13 13 11
Taxor och avgifter 9 9 8 8
Spec.dest. statsbidrag 4 4 4 3
Ovrigt 17 15 17 17
Summa 100 100 100 100

Kallor: Statistiska centralbyran, Den offentliga sektorns finanser

Tabell 2.4  Landstingens finansieringskéllor 1996-1999
Procentuell andel

1996 1997 1998 1999

Skatteintakter 73 74 64 66
Generella statsbidrag 4 5 7 7
Forséljningsmedel 11 11 11 9
Patientavgifter 4 4 3 3
Spec.dest. statsbidrag

(inkl. lakemedelsforman) 5 4 14 13
Ovrigt 3 2 1 2
Summa 100 100 100 100

Anm. Betalningsansvaret for lakemedelsformanen éverfordes 1998 till
landstingen, vilket paverkar andelarna.

Kalla: Statistiska centralbyran, Den offentliga sektorns finanser
2.4 Ekonomiskt resultat och stéallning 1991-2000
24.1 Kommunerna

I tabell 2.5 redovisas kommunernas resultatrakning for aren 1991-
2000.
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Tabell 25  Kommunernas resultatrakning aren 1991-2000
Miljarder kronor

1991 1996 1997 1998 1999 2000?

Verksamhetens
intakter 1145 75,6 74,8 76,7 71,7 78,3
Verksamh. kostn. -234,1 -296,5 -303,8 -316,7 -318,8 -338,9
Dérav pensionsut-

bet. individ. del* - -5,6 -6,1 -4.8 -5,2 -4.4
Auvskrivningar -11 -10.2 -10,7 -114 -12,6 -12,9
Verksamh. netto-

kostnader -130,6 -231,0 -239,7 -251,4 -253,7 -263,4
Skatteintakter 126,8 192,0 192,2 202,0 207,8 226,0
Gen. Statsbidrag 5,0 32,7 37,4 46,2 43,1 41,3
Fin. Intakter 3,9 8,7 8,4 9,5 8,0 8,8
Fin. Kostnader -8,2 -8,9 -8,1 -9,1 -1,7 -7,5

Resultat efter
skatteintékter och

finansnetto -3,1 -6,5 -4,9 -2,8 -2,5 5,2
Extraord. intakter 6,6 10,8 9,3 45 12,9 7,4
Extraord. kostn. -75 -1,8 -15 -2,1 -7,6 -3,9
Avrets resultat (for-

andr. av eget kapital) -4.0 2,5 29 -0,5 2,8 8,7

! Redovisning av pensionsskulden forandrades fr.o.m. 1998 dé den blan-
dade modellen borjade anvédndas. 1994-1996 redovisades pensionsskulden
exkl. larare, 1997 inkl. larare.

22000 ars skatteintikter har periodiserats enligt nya redovisningsprinciper.

Kalla: Statistiska centralbyran

Arets resultat har varierat dren 1995-1999 men sammantaget varit
positivt. Under varje enskilt ar under perioden har de extraordinara
posterna sammantaget bidragit till att forbattra resultatet, som
annars hade varit negativt. Extraordindra kostnader och intakter
utgor storleksmassigt betydande poster i ett mindre antal kommu-
ner. Exempel pa en extraordindr intékt ar en reavinst vid forsaljning
av ett kommunégt foretag.

Fran och med rékenskapsaret 1998 uppréattar kommuner och
landsting sin redovisning enligt lagen (1997:614) om kommunal
redovisning. Detta innebdr bland annat att resultatrakningen skall
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stallas upp pa ett delvis annat satt an tidigare, vilket i viss man
forsvarar jamforelser med tidigare ar. | tabell 2.5 ar data for 1996
uppstallda enligt de principer som géller fran 1998. Uppgifterna for
2000 bygger pa resultat fran 271 kommuner.

Arets resultat 2000 uppgér till 8,7 miljarder kronor, en 6kning
med 5,9 miljarder kronor jamfort med 1999. For forsta gangen
under perioden &r resultatet positivt d&ven avseende exklusive extra-
ordinéra poster.

Totalt 106 av landets 289 kommuner (37 %) redovisade ett
positivt arets resultat 1999, vilket ar farre an 1998 da motsvarande
siffra var 123. FOr 2000 &r det 179 kommuner (62 %) som redovisar
ett positivt eller nollresultat, vilket ar betydligt fler an foregaende
ar.

Det ekonomiska resultatet for enskilda kommuner varierar dock
kraftigt. En analys av skillnaderna mellan kommungrupper (stor-
stader, forortskommuner, storre stader, medelstora stader, indus-
trikommuner, landsbygdskommuner, glesbygdskommuner, 6vriga
stbrre och mindre kommuner) visar att medelstora stader, for-
ortskommuner och industrikommuner redovisade sammantaget ett
positivt arets resultat 1999 till skillnad fran Gvriga kommun-
grupper. Det finns en tendens att kommuner med mindre be-
folkning har ett samre resultat dn stérre kommuner. Det finns
ocksa en tendens att kommuner med hogre skattesats har samre
resultat &n kommuner med ldgre skattesats.

110 kommuner (38 % av samtliga) uppvisar ett negativt resultat
2000. Deras sammanlagda resultat uppgar till -2 248,5 miljoner
kronor. Resultatet per invanare varierar mellan -11 867 kronor
(Laxd) och -4 kronor (Stockholm). Mediankommunen (HOgsby/-
Valdemarsvik) har ett negativt resultat pa ca 5 miljoner kronor och
ett negativt resultat per invanare pa ca 700 kr. Kommunerna i
kvartilen med samst resultat per invanare (27 kommuner) svarar
for tva tredjedelar av det totala negativa resultatet. De 55 kom-
muner som tillsammans utgdr den 6vre, samre halvan av kom-
muner med ett negativt resultat svarar tillsammans for 84 % av det
totala negativa resultatet. Den helt dominerande delen av kom-
munerna i kvartilen med samst resultat per invanare har avtal med
staten om sérskild ekonomisk hjélp genom Kommundelegationen
och/eller Bostadsdelegationen. Detta ar ocksa fallet med en stor del
av kommunerna i den andra, nast samsta kvartilen. 40 kommuner
har ett negativt resultat pad 1 075 kronor eller mer per invanare,
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medan 70 kommuner finns inom intervallet —4 till <987 kronor per
invanare. Resultaten redovisas i detalj i bilaga 2.

2.4.2  Landstingen

I tabell 2.6 redovisas landstingens resultatrakning for aren 1991-
2000.

Tabell 2.6 Landstingens resultatrakning aren 1991-2000
Miljarder kronor

1991 1996 1997 1998 1999 2000°

Verks. intakter 18,9 23,2 22,5 38,0 38,9 40,9
Verks. kostn. -1234  -1151  -116,1 -136,6  -150,2 -158,6
Forandr. av pen-

sionsavsattning * -3,6 -3,0 -2,6 -2,4 0,4
Avskrivningar - -4.4 -4.4 -4,7 -4.8 -5,0
Verks. nettkostn.  -104,5 -96,3 -98,0 -103,2 -116,2 -122,6
Skatteintakter 94,3 85,7 86,3 89,0 99,4 107,8
Gen. Statsbidrag 16,1 5,8 6,8 8,6 11,1 10,8
Fin. Intakter - 1,7 1,3 14 1,4 1,2
Fin. Kostnader - -0,4 -0,4 -0,8 -0,8 -1,0
Resultat efter

skatteint. &

finansnetto 50 -3,5 -4,0 -5,1 -5,1 -3,8
Extraord. intakt. - 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0
Extraord. kostn. - 0,3 -0,1 -1,0 -0,4 -0,1
Avrets resultat (for-

andring av eget -0,5 -3,7 -4.0 -6,2 -5,4 -3,8
kapital)

! Redovisningen av pensionsskulden férandrades fr.o.m. 1998 da den blan-
dade modellen bérjade anvéndas. 1994-1996 redovisades pensionsskulden
exkl. larare, 1997 inkl. ldarare. Fr.o.m. 1999 ingéar landstingsdelarna for
kommunerna Malmd och Goéteborg i landstingssektorn.

22000 érs skatteintakter har periodiserats enligt nya redovisningsprinciper.

Kallor: Statistiska centralbyran, Landstingsforbundet
Arets resultat for landstingen sammantaget har forsamrats under

perioden 1997-98 och forbéttrades marginellt 1999. For 2000 redo-
visar landstingen ett forbéttrat resultat jamfort med 1999. Det
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finns en stor spridning vad géller resultatet mellan landstingen. Sex
landsting redovisar ett positivt resultat 2000. Ett landsting med
negativt resultat ligger mycket néra ett nollresultat. Ett landsting
med negativt resultat skulle fa positivt resultat om man exkluderar
en reaforlust. Det &r dock flera landsting som fortfarande redovisar
stora underskott. Extraordinara poster paverkar resultatet margi-
nellt. 14 landsting uppvisar negativa resultat, dar de tre storsta
landstingen svarar for ett sammanlagt negativt resultat pa 3 369
miljoner kronor, vilket utgor 87 % av det totala negativa resultatet.
Stockholms lans landsting uppvisar det storsta negativa resultatet
pa nara 2 miljarder kronor, Vastra Gotaland ligger pa drygt 1
miljard kronor i negativt resultat och Skane har ett negativt resultat
p& drygt 400 miljoner kronor. Aven andra landsting, Varmlands,
Norrbottens, Dalarnas, Jimtlands, Kalmar och Orebro lans lands-
ting, har underskott som &r storre dn Skanes. Resultatet per in-
vanare varierar mellan -3 kronor (Sérmland) och -1 046 kronor
(Stockholm). Fyra landsting (Varmland, Norrbotten, Dalarna och
Vasternorrland) med ett negativt resultat far sarskilt statlig stod via
Kommundelegationen. Tva landsting, Skane och Kalmar, har sokt
men fatt avslag pa sina ansokningar till Kommundelegationen. En
detaljerad redovisning av landsting med negativt resultat 2000 ater-
finns i bilaga 2.

For 1998 galler, som framgatt ovan, en annan uppstallning av re-
sultatrdkningen och andra principer fér redovisningen av pensions-
forpliktelser, vilket paverkar jamforelser med tidigare ar.

2.4.3  Utvecklingen av soliditeten

Kommunernas och landstingens ekonomiska stéllning kan utlasas i
balansrakningen. Ett matt hamtat dérifran ar soliditeten som visar
hur stor del av tillgangarna som finansieras med egna medel. Be-
rakningen och redovisningen av pensionsskulderna har férandrats
infor verksamhetsaret 1998. Det har bl.a. paverkat det egna kapita-
let och soliditeten. Utfallet efter 1998 ar darfor endast delvis jam-
forbart med tidigare ar. Skillnaden i soliditet mellan koncern- och
kommunniva fér kommunerna gar dock fortfarande att jamfora.
Soliditeten 6kade med 7 procentenheter mellan aren 1995 och
1999. Ar 1999 uppgick koncernernas soliditet till 36 % vilket var 18
procentenheter lagre &n kommunernas. Motsvarande siffror for
2000 ar 39 % for koncernen och 54 % for kommunen. Det &r alltsa
betydligt vanligare att koncernernas tillgangar ar lanefinansierade.
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Soliditeten ligger pd en hog och relativt stabil niva for kom-
muner och landsting. Landstingen avviker nagot fran den stabila
trenden. Landstingens soliditet sjonk fran 45,4 % ar 1999 till 40,4
% ar 2000. Nar man tar hansyn till pensionsskulderna, blir den fi-
nansiella stéllningen betydligt sdmre, sarskilt for landstingen men
dven for kommunerna. Av kommunerna var det ar 2000 ett drygt
hundratal som uppvisade en negativ soliditet om pensionsatagan-
den fore 1998 inkluderas. FOr landstingen ger motsvarande be-
rakning till resultat att alla utom tva hade en negativ soliditet ar
2000. Skillnaden mellan enskilda kommuner och enskilda landsting
ar betydande.

2.5 Koncernredovisning

Arsredovisningen i kommuner och landsting skall enligt lagen
(1997:614) om kommunal redovisning ocksa omfatta sadan kom-
munal verksamhet som bedrivs i foretagsform. Syftet ar att fa en
battre bild av kommunens eller landstingets totala ekonomiska
ataganden. Enligt den kommunala redovisningslagen skall den
sammanstéllda redovisningen omfatta hela kommunens verksam-
het, dvs. dven verksamhet i foretag dar kommunen har ett be-
tydande inflytande. Ett sadant inflytande finns om kommunen har
20 % eller mer av rosterna i ett foretag. | resultatrakningen ingar
lika stora andelar av foretagens intdkter och kostnader som svarar
mot kommunernas eller landstingens &garandelar med eliminering
av koncerninterna mellanhavanden. Antalet kommuner som sam-
manstéller koncernredovisningar har 6kat snabbt och omfattar i
princip alla kommuner. | tabell 2.7 redovisas kommunkoncernens
respektive kommunernas resultatrakningar for ar 2000.
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Tabell 2.7  De kommunala koncernernas resultatrakning ar 2000
Miljarder kronor

Koncern Kommun

Verksamhetens intakter 156,5 78,3
Verksamhetens kostnader -375,0 -328,9
Avskrivningar -23,8 -12,9
Verksamhetens nettokostnader -242,3 -263,4
Skatteintakter 226,0 226,0
Generella statsbidrag 41,3 41,3
Finansiella intakter 51 8,8
Finansiella kostnader -18,4 -7,5
Resultat fore extraordindra poster 11,6 5,2
Extraordinéra intakter 8,6 7.4
Extraordinéra kostnader -6,5 -3,9
Skattekostnader (bolagsskatt) -1,7 -

Arets resultat 12,0 8,7
ExKI. extraordindra poster 9,9 52

Kalla: Statistiska centralbyran

Arets resultat for den samlade kommunala verksamheten (“kom-
munkoncernen”) uppgick ar 2000 till 12 miljarder kronor. Detta ar
en forbattring med drygt 10 miljarder kronor jamfort med 1999, da
resultatet var 1,3 miljarder kronor.

Resultatet fore extraordindra poster har forbattrats med ca 8
miljarder kronor. Arets resultat for de kommunala koncernerna har
i regel varit positivt under senare delen av 1990-talet, med undan-
tag for aret 1996 da ett underskott redovisades med 0,6 miljarder
kronor.

Av koncernredovisningen gar att utlasa att foretagen i jamforelse
med kommunen redovisar verksamhetsintdkter som Gverstiger
verksamhetskostnaderna. FoOretagen har ddaremot inga skattein-
takter. JAmfort med kommunerna svarar foretagen for den absolut
Overvagande delen av de finansiella kostnaderna i koncernen.

Kommunkoncernernas resultat fore extraordindra poster upp-
gick till 11,6 miljarder kronor 2000. Det ar 6,4 miljarder kronor
battre &r kommunerna. Arets resultat 4r 3,3 miljarder kronor bittre
i kommunkoncernerna.
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For landstingens del finns uppgifter for ar 2000 om koncernen
for 11 landsting. 9 av dessa uppvisade ett negativt resultat. De tre
storsta landstingen hade som véantat de stdrsta underskotten vad
géller koncernen, totalt 3 180 miljoner kronor. Nettoresultatet for
de 11 landstingen avseende koncernen var —3 377 miljoner kronor.
(Kalla: Landstingsforbundet)

2.6 Prognoser for aren 2001-2004

2.6.1  Budgetpropositionen for 2002

Enligt budgetpropositionen fér 2002 (prop. 2001/02:1, bilaga 2)
utvecklas statsbidrag och skatteinkomster positivt under perioden
fram till 2004 vilket skapar utrymme for en fortsatt 6kning av de
kommunala konsumtionsutgifterna. Bedomningen av den kommu-
nala konsumtionsutvecklingen ar gjord med beaktande av budget-
balanskravet. Kommunsektorn som helhet beddms uppfylla balans-
kravet samtliga ar under prognosperioden.

Kommunsektorns konsumtionsutgifter ékade i volym med 1,5
% ar 2000 enligt nationalrakenskaperna. Det finansiella sparandet
uppgick till drygt 2 miljarder kronor vilket for ar 2000 bedoms som
tillrackligt for att uppfylla balanskravet. Enskilda kommuner och
landsting har fortfarande problem att balansera sin ekonomi och ett
antal av dessa kommer sannolikt att redovisa negativa resultat dven
innevarande ar.

Sysselsattningen i ekonomin som helhet fortsatter enligt budget-
propositionen att stiga framover vilket paverkar kommunernas
skattebas positivt. Inkomsterna véantas Oka starkt, framfor allt
under innevarande och nasta ar. Den sarskilt starka 6kningen 2001
och 2002 beror till viss del pa stora slutavrakningar fran tidigare ar.
Den genomsnittliga skattesatsen for kommuner och landsting 2001
uppgick till 30,53 % och antas i prognosen ligga kvar pad samma
niva till och med 2004.

Skatteinkomsterna bedéms 6ka med 75 miljarder kronor mellan
2000 och 2004. Okningen av skatteinkomsterna paverkas av regel-
andringar som forandrar den kommunala skattebasen, t.ex. kom-
pensationen for de allménna pensionsavgifterna och avskaffandet
av det sarskilda grundavdraget for pensionarer, vilka bada hojer
skatteunderlaget. | dessa fall regleras det generella statsbidraget i
motsvarande grad, dvs. kommunernas finanser paverkas inte.
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Statsbidraget till kommunerna hdjs i flera steg under slutet av
1990-talet och ytterligare hdjningar av statsbidraget genomférs
under prognosaren. Ar 2001 uppgér statsbidraget, enligt national-
rakenskapernas definition, till 84 miljarder kronor, vilket ar drygt
30 miljarder kronor hdgre &n 1996. Justeringar for fordndringar i
den kommunala skattebasen &r ej beaktade. Minskningen av stats-
bidraget 2003 beror pa att det sarskilda grundavdraget for
pensionérer tas bort och ersétts av en beskattad garantipension.
Statsbidraget reduceras med ett belopp som motsvarar 6kningen av
kommunernas skatteintakter.

Ett antal reformer paverkar skatteunderlaget med justeringar av
statsbidraget som foljd. Utvecklingen av skatter och statsbidrag
bor darfor &ven studeras sammantaget. Skatter och statsbidrag
stiger enligt budgetpropositionen sammanlagt med 74 miljarder
kronor mellan 2000 och 2004.

Den kommunala skattekvoten, det vill sdga skatter och stats-
bidrag i forhallande till BNIP, &r relativt oférandrad under perioden.
Hoga slutavrédkningar hojer tillfalligt skattekvoten 2001 och 2002.
Ar 2003 faller den ater tillbaka och vdntas 2004 ligga pa ungefar
samma niva som ar 2000.

2.6.2  Svenska Kommunférbundets bedémning

I rapporten Kommunernas ekonomiska lage oktober 2001 bedémer
forbundet utvecklingen av kommunernas ekonomiska situation
som oroande. Enligt rapporten blir kommunernas ekonomiska for-
utsattningar starkt forsamrade fr.o.m. ar 2002, beroende pa bl.a.
forsdmrade skatteintdkter, starkare expansion av verksamheterna
som en foljd av demografi och reformer, hogre kostnadsutveckling
pa grund av l6ne- och prisdkningar samt urholkningar av statsbi-
dragens reala vérde.

Av rapporten framgar ocksa att tvda kommuner av tre bedomer
att man kommer att klara kravet pa balans i ekonomin avseende ar
2001. Var tredje kommun rapporterar att man har svarigheter att fa
ekonomin att ga ihop. Orsaken till detta uppges till den helt
dominerande delen vara 6kade behov, 6kade I6ner och volym-
okningar. Ett ar tidigare var bedomningarna mera optimistiska. Da
trodde drygt 80 % av kommunerna att man skulle klara balans-
kravet. Nar det galler ar 2002 &r bilden ndgot mera positiv. Drygt
75 % av kommunerna beddmer enligt rapporten att man kommer
att klara balanskravet detta ar. I likhet med foregaende ar uppger en
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storre andel av de mindre kommunerna att man inte kommer att
klara balanskravet jamfért med de stérre kommunerna.

Kommunernas skatteunderlag exklusive regelforandringar berak-
nas 6ka med 4,8 % for 2001 och dérefter med i genomsnitt ca 4,4 %
per ar fram till &r 2004. 13 kommuner, déaribland Stockholm och
Goteborg, planerar infor 2002 att sdnka skattesatsen, vilket gor att
medelskattesatsen sjunker med 6 ore till 20,51. Denna niva be-
raknas galla aven for aren 2003 och 2004. Kommunernas intékter
berédknas perioden 2000-2004 6ka med 57 miljarder kronor, men
kostnaderna berdknas ©ka snabbare &n intdkterna. Kostnads-
okningen berdknas uppga till 60 miljarder kronor under mot-
svarande period. Kommunernas samlade resultat fore extraordinara
poster, som ar 2000 och 2001 uppgar till ca 5 miljarder kronor, be-
raknas forsamras aren 2002 och 2003 med 5 respektive 3 miljarder
kronor. Ar 2004 utvecklas enligt rapporten kostnader och intakter i
samma takt. Kostnadsdkningarna har berédknats med beaktande av
beslutade reformer for perioden samt med en framskrivning av den
service- och verksamhetsniva som gallde ar 2000. Kommunernas
formaga att rationalisera eller minska sina verksamheter har saledes
inte beaktats i dessa kalkyler.

2.6.3  Landstingsforbundets bedémning

Enligt rapporten Landstingens ekonomi maj 2001 véntas en for-
béttring av resultatet under 2001 till féljd av en god 6kning av
skatteunderlaget och beslutade skattehojningar. Till viss del &r dock
den véntade resultatforbattringen av tillfallig karaktar. 2002 vantas
resultatet ater forsamras och underskottet for landstingen samman-
taget berdknas dérefter oka till ca 2,5 miljarder kronor 2004. Det
framhalls i rapporten att det finns en risk for att landstingens eko-
nomi kan fa en svagare utveckling, om konjunkturen utvecklas
svagare an vantat, om lI6nerna for de landstingsanstéllda okar
snabbare an for Gvriga grupper pa arbetsmarknaden och om kost-
naderna for lakemedelsformanen okar snabbare an de faststéllda
statsbidragen 2002-04. Om balans skall uppnas till 2004, far kost-
naderna 6ka med hogst 0,5 % per ar i fasta priser, men enligt
Landstingsforbundets prognos kommer 6kningen att bli ca 1 % per
ar. 10 landsting har enligt rapporten goda forutséattningar att uppna
balans 2001 medan 7 landsting behdver minska kostnaderna med 2
% eller mer i fasta priser for att uppna balans. Resterande 3 lands-
ting kan klara ett nollresultat med of6randrad kostnadsniva. Manga
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landsting har en fortsatt pressad ekonomi och det kan enligt
Landstingsforbundet komma att droja ett antal ar innan samtliga
landsting har uppnatt balans.

Landstingsforbundet berdknar i sin senaste beddmning av skatte-
underlagets utveckling aren 2000-2004 med att underlaget for 2000
okar med 6,7 % och for 2001 med 5,8 %. For aren 2002-04 bedéms
skatteunderlaget 6ka med 5,6 % i genomsnitt med en markant topp
2003 (7,7 %). (EkonomiNytt13/01)

2.6.4  Kommunernas och landstingens egna bedémningar

En enkat genomfordes i december 2000 av Finansdepartementet.
Enligt enkdten réknade 90 % (261 kommuner) av kommunerna
med ett positivt eller nollresultat ar 2001. Fram till 2003 raknade
ytterligare ett tiotal kommuner med att na dit. 32 kommuner avsag
i december 2000 att dberopa synnerliga skal i bokslutet for 2000,
eventuellt ocksa ytterligare 36 kommuner.

For landstingens del var prognosen betraffande budgetbalans
samre an for kommunerna. Endast 7 av 20 landsting trodde sig
uppna minst nollresultat 2000. Dubbelt s manga raknade med att
uppna ett sadant resultat 2001. FO6r 2002 och 2003 raknade 18
landsting med att ett noll- eller positivt resultat.
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3 Forhallandena i Danmark,
Finland och Norge

3.1 Inledning

De nordiska landerna uppvisar stora likheter ndr det géller den
offentliga sektorns uppbyggnad och organisation. Bakgrunden till
dessa likheter star att finna i var historiska, kulturella och sprakliga
gemenskap. Det finns ocksa en tradition av omfattande utbyte och
umgénge mellan de nordiska I&nderna som sannolikt har bidragit
till att likartade system formats. Sérskilt utmérkande for de nor-
diska landerna ar den kommunala forvaltningens organisation och
stallning. Merparten av de gemensamt finansierade uppgifterna
hanteras av kommunala eller regionala sjalvstyrelseorgan i samtliga
nordiska lander.

Den ekonomiska utvecklingen har ocksa varit i stort sett likartad
i de nordiska landerna under langa perioder, vilket har medfort att
den offentliga forvaltningen i dessa l&nder har stallts infor i stort
sett samma problem. Mot denna bakgrund finns det anledning att
studera hur dessa problem hanteras i de enskilda landerna.

Naturligtvis finns det ocksa skillnader i den offentliga organisa-
tionen, dess forutsattningar och regelverk. Graden av statlig styr-
ning och kontroll varierar och darmed utrymmet for den kommu-
nala sjalvstyrelsen. Lagstiftningen som styr den ekonomiska for-
valtningen ar forvisso till stora delar likartad i sin konstruktion
men &ven i detta avseende finns det avgOrande skillnader. Olik-
heterna har dock ocksa varit ett motiv for att studera grann-
landernas hantering av de kommunalekonomiska fragor som
utredningen har att utreda. 1 syfte att finna nya infallsvinklar i
utredningsarbetet har utredningen genomfért studieresor till Dan-
mark, Norge och Finland och sammantraffat med representanter
for respektive lands ansvariga departement och motsvarigheterna
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till Svenska Kommunférbundet och Landstingsforbundet. 1 det
foljande redogors for respektive lands regelverk for den ekono-
miska forvaltningen i kommunsektorn samt for utvecklingen inom
kommuner och motsvarigheterna till de svenska landstingen.

3.2 Danmark

3.2.1  Kommunal organisation

De danska kommunerna och amtskommunerna skiljer sig organisa-
toriskt fran de Ovriga nordiska landerna. De leds av ett fullmaktige
som &r betydligt mindre, 15-21 ledamdter, och ordfdranden, borg-
mastaren, ar ocksa ansvarig for den administrativa ledningen. Borg-
méstaren &r dessutom ordférande i motsvarigheten till kommun-
styrelsen, gkonomiudvalget. Dessa faktorer bidrar sannolikt till att
ocksa de problem som é&r forknippade med ledning och styrning
har en annan karaktdr i den danska kommunsektorn.

Det &r uppenbart att den kommunala sjalvstyrelsen inte &r av
samma omfattning i Danmark som i Sverige. Regeringen och folke-
tinget har ett betydande inflytande och regleringen av den kommu-
nala sektorn ar omfattande, 4&ven om manga uppgifter har flyttats
over till kommunerna under den senaste tjugoarsperioden. |
Danmark finns en lang tradition av budgetsamarbete mellan kom-
munerna/amtskommunerna och regeringen, som har sin bakgrund i
synsattet att den kommunala ekonomin &r av sddan omfattning att
den maste inordnas i den samlade ekonomiska politik som faststalls
av regering/folketing. Samarbetet har med aren andrat karaktar fran
mer tvingande ingrepp till avtal som bygger pa frivilliga férhand-
lingar. 1 avtalen slar man fast malen och ramarna for framfor allt
den ekonomiska utvecklingen. I avtalet for ar 2000 begransades den
kommunala utgiftsokningen till 1% och de omraden som priori-
teras dr barnomsorg och skola. | avtalen kommer man ocksa 6ver-
ens om nivan pa den kompensation som betalas ut till kommunerna
for kostnadskravande ny lagstiftning och om de generella férut-
sattningarna for kommunernas budgetarbete, bl.a. utvecklingen av
skatteunderlaget. Avtalsperioderna dar numera forlangda fran ett till
fyra ar. I realiteten sker dock en omforhandling arligen och avtalen
foljs ocksa upp kvartalsvis.
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3.2.2  Ekonomisk utveckling

Utvecklingen i den danska statens ekonomi kan ségas ligga ett par
ar fore den svenska. Danmarks ekonomi gick in i en djup svacka
innan den svenska krisen intraffade under forsta delen av 1990-
talet och aterhamtningen kom ocksa tidigare. Sedan 1993 har ut-
vecklingen varit positiv. Fran detta ar har ett underskott i den
offentliga ekonomin pa ca 50 miljarder kronor vénts till ett Gver-
skott pa ca 30 miljarder kronor. De huvudsakliga forklaringarna till
den gynnsamma utvecklingen &r dels den avsevart forbattrade situa-
tionen pa arbetsmarknaden, dels lagre ranteutgifter till foljd av en
minskande statsskuld och ett lagre rénteldge. Den danska rege-
ringen har dock valt att inte anvidnda de stigande dverskotten till att
sdnka skatterna i ndgon storre omfattning, vilket grundar sig pa
insikten att man inom en inte avlagsen framtid kommer att fa
kraftigt stigande kostnader till foljd av den demografiska utveck-
lingen.

Den offentliga sektorns utveckling i Danmark uppvisar i ovrigt
stora likheter med den svenska. Efter en kraftig expension fram till
nagra ar in pa 1980-talet skedde en utplaning och stagnation (i
Sverige nagra ar senare). | borjan av 1970-talet utgjorde de offent-
ligt anstéllda ca 17 % av den samlade arbetskraften. Fram till 1983
okade andelen till ca 30 % och den nivan har i stort sett varit kons-
tant sedan dess.

Den kommunala utvecklingen har féljt samma kurva med en
kraftig ekonomisk tillvaxt sedan mitten av 1960-talet fram till
1980-talet. Sedan den stora kommunreformen 1970, da antalet
kommuner minskade fran 1 365 till 375, har en lang rad uppgifter
forts over till kommuner och amtskommuner. De kommunala
nettoutgifternas andel av BNP ligger idag pa ca 9,5 % (exKkl.
Koépenhamn och Fredriksberg). | absoluta tal har utgifterna tkat
med ca 8 % aren 1996-98 men deras andel av BNP har sjunkit med
drygt en procentenhet under samma period. De stigande utgifterna
beror i forsta hand pa ett okat socialbidragsbehov och okade bo-
stadsbidrag. Samtidigt har stora besparingar gjorts i den kommu-
nala servicen, bl.a. pa skolomradet.

Den danska kommunsektorn saknar i princip de balansproblem
som finns i de svenska kommunerna och man har inte heller nagra
utpréglade regionala skillnader liknande de svenska. Det &vergri-
pande problemet ar en skattespiral som lett till att den kommunala
utdebiteringen (inkl. amtskommunerna) okat fran 28,5 % till 32,5
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% under 1990-talet. Det finns en medvetenhet i bade regeringen
och i de kommunala férbunden om att denna utveckling inte kan
fortsatta men nagra konkreta l6sningar har inte presenterats. |
kommuner och amtskommunerna finns en uppfattning att det &r
folketinget som driver upp kostnaderna i kommunsektorn genom
nya beslut om tillkommande uppgifter och ataganden och man
vander sig ocksad mot folketingets ovilja att préva andra finansie-
ringsformer an skatt. Det finns ett starkt traditionellt motstand
mot t.ex. avgifter i folketinget.

Skatteuttaget &r, som nadmnts ovan, 20,6 % i kommunerna
igenomsnitt. I amtskommuner och kommuner sammantaget ligger
den genomsnittliga nivan pa 32,5 %. Infor 2001 aviserades en
héjning pa 0,1 %, till 20,7 %. 2001 har 150 kommuner samma
skattesats som foregaende ar, 121 kommuner har hgjt skatten och 2
kommuner har sankt. H6jningen var viantad mot bakgrund av att
manga kommuner har haft problem med budgetprocessen och det
faktum att manga av de forutsattningar som angavs i det ekono-
miska avtalet mellan regeringen och Kommunernes Landsforening
har férandrats.

3.2.3  God ekonomisk hushallning

Som ndmnts ovan &r den danska kommunsektorns ekonomi i
princip i balans. De problem man star infor ar den stiandigt stigande
utdebiteringen och den demografiska utvecklingen med en dkande
andel aldre och relativt sett allt farre i produktiv alder. Vad galler
den langsiktiga planeringen och beredskapen infor framtiden finns
en medvetenhet om problemen men konkreta atgarder har inte
vidtagits i ndgon omfattning. Det fors dock en diskussion om
Okande samverkan mellan kommuner och mellan kommuner och
amtskommuner for att oka effektiviteten. Kommuner och amts-
kommuner tillampar fyraarsplanering men fokus ligger pa det
forsta aret och de Gvriga tre aren &r inte bindande och ges inte
samma uppmarksamhet. Enligt den danska kommunallagen — Lov
om kommunernes styrelse — skall den kommunala budgeten be-
handlas i kommunalbestyrelsen (fullmaktige) tva ganger med tre
veckors mellanrum.

Fragan om granskning av stravandena efter god ekonomisk hus-
hallning och revisionens roll i denna granskning har inte samma
aktualitet i Danmark som i Sverige. Den statliga granskningen gor
att systemet i sig kan sdgas vara sjilvgranskande. Revisionen har
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dock en roll nar det géller kontroll av hur kassakreditregler och
andra laneregler efterfoljs. Nagon fortroendemannarevision finns
inte i Danmark.

3.2.4 Balanskrav

En dansk motsvarighet till balanskravet kan sdgas vara en kombi-
nation av olika regler. Kommunerna har mycket restriktiva regler
vad géller upptagande av lan. Bortsett fran tekniska anlaggningar
som gas, varme, avlopp och el far kommunerna inte ta upp lan utan
Inrikesministeriets godkannande. Huvudprincipen ar att investe-
ringar skall skattefinansieras omgaende. Ytterligare en regel ar att
kassakredit far anvandas om den kompenseras med positiv likvidi-
tet under andra perioder, dvs. att tillfallig underbalansering godtas
om genomsnittet &r positivt under budgetperioden.

Den danska lagstiftningen har en sanktionsmdjlighet mot kom-
muner som hamnar i allvarlig obalans. Inrikesministeriet kan satta
en kommun “under administration”. Det ar en ovanlig atgard som
tillgrips nagon gang per ar och det handlar foretradesvis om sma
kommuner. Undantaget & Kodpenhamn som under en period pa
1990-talet stalldes under statlig administration. | praktiken &r det
en stodatgard som delvis kan jamforas med insatserna fran Kom-
mundelegationen i Sverige. Uteslutande vidtas administrationen i
samforstand mellan staten och den aktuella kommunen varfor
mojligheter till 6verklagande kan anses overflodiga. Nagra legala
méjligheter till prévning finns dock inte. Atgarden innebér bl.a. att
kommunen far lov att lana enbart under forutsattning att utgifterna
inte 6kar under de kommande tre aren, att ingen nyanstallning av
personal gors, att skatten inte hojs eller att den fdljer en faststélld
plan, att kommunen bygger upp likviditet enligt en faststélld tre-
arig plan. Dessutom skall kommunen kvartalsvis inrapportera ut-
vecklingen till inrikesministeriet.

3.2.5 Forsaljning av anlaggningstillgangar

I Danmark saknas regler som begrénsar mojligheterna att anvanda
intakter fran forsaljningstillgangar i driften. | de fall det ar aktuellt
gar dessa medel in i den lépande redovisningen som andra drifts-
intakter. Nagot behov av reglering anses inte heller finnas. De be-
gransningar som finns betraffande forsaljningsintakter ar att rea-
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vinster vid forsdljning av aktier i gas- och elbolag reducerar de
generella statsbidragen. Det finns ocksa en regel som sager att In-
rikesministeriet maste godkéanna att anlaggningstillgangar séljs och
”leasas” tillbaka.

3.2.6 Pensioner

Det danska pensionssystemet &r forsakringsbaserat. Kommunen
betalar I6pande pensionsforsakringspremier till pensionskassor och
forsakringsbolag. Nagon vaxande pensionsskuld finns darfor inte.
For en mindre grupp hogre tjansteman betalas pensionen via den
I6pande driften. Kommunen ska i sina rakenskaper redovisa hur
stora pensionsutgifter som inte r tackta via forsakringssystemet.

3.2.7  Uppfoljning

Uppfdéljningen i det danska systemet kan till stor del ségas vara ett
statligt ansvar genom den starka kontrollerande roll som staten har.
I kommunernas egen uppfoljning gors delarsrapportering som tas
upp i kommunalbestyrelsen. Pa basis av vad som framkommer i
delarsrapporteringen fattas bl.a. beslut om tillaggsanslag. Andra in-
slag i uppféljningen som framhalls som viktiga ar arbetet med att
analysera verksamheternas kvalitet och innehall.

3.3 Finland

3.3.1 Kommunal organisation

Pa lokal niva finns i Finland 452 kommuner. Pa denna niva har den
finska kommunala forvaltningen stora likheter med den svenska,
vad géller terminologi, regelverk och organisation. Den kommunala
sjalvstyrelsen ar langtgdende och kommunerna har stor frihet att
forma den egna organisationen. Under senare ar har den kommu-
nala férvaltningen férenklats och antalet obligatoriska ndmnder har
minskat.

Den finska kommunala forvaltningen pa regional niva skiljer sig
fran de svenska, norska och danska genom avsaknaden av direkt-
valda regionala organ. P& denna niva finns 252 samkommuner.
Dessa styrs av ett fullméktige utsett av medlemskommunerna.
Samkommunerna ar organiserade sektorsvis, for t.ex. hélsovard,
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utbildning och socialvard. Kommunerna kan vara medlemmar i
flera olika samkommuner. Samkommunerna saknar beskattnings-
ratt och finansieras med avgifter fran medlemskommunerna. Kom-
munerna kan bilda samkommuner fér skotseln av obligatoriska
uppgifter saval som frivilliga.

3.3.2  Ekonomisk utveckling

Den kommunala ekonomin har utvecklats som den nordiska i
ovrigt, med en kraftig expansion fram till slutet av 1980-talet. Fram
till 1989 Okade antalet anstédllda i kommunerna for att darefter
minska ndgot. Under senare ar har antalet anstéllda varit i stort sett
konstant. Under mitten av 1990-talet forsdmrades kommunernas
ekonomi avsevért. En avgorande orsak till denna utveckling var en
kraftig minskning av de s.k. statsandelarna.

Statsandelssystemet i Finland innehaller bade inkomstutjamning
och riktade bidrag till omraden som socialvard, halso- och sjukvard,
utbildning och investeringar. Statsandelarna for den kommunala
driften baseras pa faktorer som aldersstruktur, arbetsloshet, be-
folkningstéathet. Sedan borjan av 1990-talet har statsandelsbeloppet
minskat med ca 30 %. Detta har i sin tur lett till att kommunernas
skatteinkomster har Okat i betydelse i motsvarande grad. | Finland
ingar i kommunernas skattebas inkomstskatter, foretagsskatter och
fastighetsskatter. 1993 utgjorde skatteintdkterna 36 % av kom-
munernas samlade intikter. Ar 2000 var skatteandelen ca 47 %. De
senaste arens gynnsamma ekonomiska utveckling, med stigande
skatteintakter som f6ljd, har dock till stor del kompenserat bort-
fallet av statsandelar. Efter en nedgang i skatteintakterna 1999
beraknades dessa ater 6ka med ca 8 % ar 2000. Den genomsnittliga
kommunala utdebiteringen i Finland ar 17,62 %.

1999 visade den kommunala sektorn ett finansiellt underskott pa
1,6 miljarder mark. Ar 2000 férvintades sektorn visa ett mindre
Overskott och 2001 skulle detta Oka enligt prognoserna. Skill-
naderna mellan de finska kommunerna &r dock omfattande.

De regionala skillnaderna ar stora och glesbygdskommuner med
minskande befolkning har problem. Allmént sett ar utsikterna for
den kommunala sektorn pa kort sikt goda, men sarskilt sma
kommuner med mindre dn 15 000 invanare har problem. Pa langre
sikt finns det en 6kande osdkerhet betréffande hur statens ekonomi
kommer att utvecklas. Det galler inte minst fragan om statens stora
laneskuld.
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3.3.3  Lagstiftningen

Den nu géllande kommunallagen ar fran 1995 och ger kommunerna
stor handlingsfrihet. Vad géller den ekonomiska férvaltningen och
revision galler nya regler fran 1997. Den kommunala redovisningen
regleras i tillampliga delar av bokfdringslagen. Motiven bakom
denna fordndring var att modernisera kommunernas redovisning
och underlatta jamforelser.

3.3.4  God ekonomisk hushallning

Begreppet god ekonomisk hushallning ar inte narmare preciserat i
lagstiftningen. Det anses rymmas i 65 § kommunallagen vad géller
bestdmmelserna om budget och ekonomisk planering.

3.3.5 Balanskrav

Den finska kommunallagens 65 8 foreskriver att budget och eko-
nomiplan upprattas sa att forutsattningarna for skotseln av kom-
munens uppgifter tryggas. For den praktiska tillampningen av be-
stammelsen finns restriktioner rérande det egna kapitalets for-
andring enligt balansrdkningen. Nér lagen tradde i kraft 1997 fast-
stalldes ett utgangslage med avseende pa det egna kapitalet. Detta
innebdr att det egna kapitalet i princip skall utgora ett grundkapital
som inte ska kunna minskas utan synnerliga skal. Positiva resultat
efter 1997 tillférs det egna kapitalet som ett "fritt eget kapital” som
kommunen far disponera for att tacka eventuella negativa resultat
eller for andra andamal som kommunen beslutar om.

Vid ikrafttrddandet frystes” den ekonomiska stéllningen vad av-
sag grundkapitalet. Detta innebar att kommuner, som tidigare hade
haft positiva resultat, i princip inte kunde anvanda sig av dessa
reserver. Kommuner med den omvénda situationen forutsattes i
stallet 6ka grundkapitalet om detta understeg genomsnittet for
kommunsektorn.

1997 ars komplettering av kommunallagen forutsatte inte nagot
krav pa balans ett enskilt ar utan under planperioden. Vid arsskiftet
2001 tradde nya bestammelser i kraft med syfte att fortydliga ba-
lanskravet och i forsta hand begreppet planperiod. Den nya 65 §
anger att budgetaret 4r planperiodens forsta ar och med planperiod
avses de ar som ingar i ekonomiplanen. Planperioden skall vara
minst tre ar inklusive budgetaret. | de nya bestimmelserna stadgas
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ocksa att det vid godkannande av budget och ekonomiplan skall
fattas beslut om atgarder genom vilka underskott i foregaende érs
balansrakning och underskott som berdknas uppkomma det ar
budgeten gors upp kan téckas under planperioden (skyldighet att
tdcka underskott). En intention &r att underskott inte skall acku-
muleras i balansrakningen. Darfoér preciseras det mer noggrant i
den nya lagstiftningen nar det uppstar skyldighet att tacka under-
skott och nar och i vilket sammanhang atgarder for tackande av
underskott skall foreslas.

Enligt uppgifter som inhdmtats vid ett studiebesdk i Helsingfors
finns det ett antal kommuner, osékert hur manga, som har svarig-
heter att uppfylla kravet pa balans.

Regeringen disponerar 450 miljoner mark som anvands for att
forbéttra enskilda kommuners obalanser. Bidraget skall sokas i
sarskild ordning. 200-250 kommuner har sékt, och ca 150 har be-
viljats medel, foretréddesvis “avsides beldgna” kommuner. Rege-
ringen kan stélla villkor for utbetalningen av stodet. Sanktionsmoj-
ligheter gentemot kommuner som inte klarar balanskravet finns i
form av minskade statsbidrag eller att en f.n. vilande lagstiftning
om tvangsforvaltning tas i bruk.

3.3.6  Forsaljning av anlaggningstillgangar

Det finns inga sarskilda regler om hur forsaljningsmedel fran for-
saljning av anlaggningstillgangar far hanteras. Sadana medel far an-
vandas fritt. Det vanligaste séattet ar att man fonderar intdkterna
fran forsaljningen.

3.3.7  Pensioner/medelsforvaltning

Pensionssystemet, som &r avtalsbaserat (KTAPL), forvaltas av ett
bolag som dgs av kommunerna tillsamman. Det finansieras genom
avgifter fran arbetsgivare och arbetstagare. De medel som inte
omedelbart betalas ut i pensioner dverfors till en sarskild fond for
tackande av framtida pensionsansvar. Fonderingen inleddes 1998.
Placeringarnas marknadsvarde var vid slutet av ar 2000 ca 75 mil-
jarder mark.

KTAPL-systemet &r ett fordelningssystem, déar utgifterna tacks
med arets inkomster. Pa arsniva har inbetalningarna inget samband
med det vixande pensionsansvaret; sambandet uppkommer pa lang
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sikt. Problemet med den stigande avgiftsnivan dampas genom
fondering (se ovan).

3.3.8  Uppfdljning

Inrikesministeriet svarar for uppféljningen av kommunernas eko-
nomi, dels avseende hela landet, dels avseende enskilda kommuner.
I den forsta delen omfattar uppfoljningen arsbidrag, nettoinveste-
ringar, lanestock och overskott (arsbidrag + tillfalliga poster —
nettoinvesteringar). | den andra delen omfattar uppfoljningen
kassamedel, finansiell egendom jamférd med skulder, skulder jam-
forda med inkomsterna i driftsekonomin, éarshidrag jamfort med
avskrivningar samt rékenskapernas over- eller underskott. Berék-
ningarna utfors av Delegationen for kommunal ekonomi och for-
valtning vid Inrikesministeriet.

For de enskilda kommunerna finns inga bestimmelser om
rapportering, delarsrapporter o. dyl. Emellertid &r det narmast en
sjalvklarhet i atminstone de stérre kommunerna att uppratta en till
tva rapporter per ar.

3.4 Norge

3.4.1 Kommunal organisation och ekonomi

Norge ar indelat i 18 fylken och 435 kommuner. Drygt tre fjarde-
delar av kommunerna har mindre &n 10 000 invanare.

Den norska kommunsektorn har en god ekonomi och uppvisar i
sin helhet stora arliga dverskott. Under hela 1990-talet har det
skett en expansion inom kommunsektorn bortsett fran en mindre
nedgang 1995. Den kommunala sektorns ekonomiska volym véntas
Oka med ytterligare 5 miljarder kronor under 2000 och 2001 ar. Vid
en jamforelse med de nordiska grannlanderna kan dock konstateras
att man for och har fort en tdmligen restriktiv reformpolitik inom
det offentliga omradet, med beaktande av den ekonomiska styrka
som det norska samhéllet har. Denna politik &r val forankrad och
har stod i bade kommuner och fylkeskommuner.

Det finns en regional obalans men inte av samma omfattning
som i Sverige. Vissa kommuner i norra Norge ar utsatta for en om-
fattande utflyttning men kustkommunerna har dverlag en god
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ekonomi framst tack vare fiskeindustrin. Langs hela den norska
kusten finns ocksa starka och expansiva centra som t.ex. Tromso.

Sedan 1970-talet har en distriktspolitik tillampats for att minska
de regionala obalanserna, med bl.a. en differentierad arbetsgivar-
avgift. Distriktspolitiken har dock gradvis kommit att minska i
betydelse. Norge har dven ett utjamningssystem baserat pa kost-
nadsindex. Man efterstravar tydlighet i uppdelningen mellan ut-
jamning och regionalpolitiskt stdd.

Kommunalskatten star for ca 45 % av kommunernas intékter.
Resterande intékter bestar av statsbidrag, som ar uppdelade i fria,
35 %, och bundna, 20 %. Den genomsnittliga kommunalskatten ar
11 % och den genomsnittliga skatten i fylkeskommunerna &r 6 %.

Fylkeskommunerna har i stort sett samma uppgifter som de
svenska landstingen med den skillnaden att man &ven ansvarar for
gymnasieutbildningen. Till féljd av Stortingets beslut i juni 2001
kommer sjukhusen att foérs over till statliga regionala halsoforetag.
Fylkeskommunerna far ett fortsatt och utokat ansvar for regional-
politik och regional utveckling samt gymnasieutbildningen.

3.4.2 Ny kommunallag

Norge har av tradition haft en betydligt starkare statlig styrning
inom kommunsektorn an vad som ar fallet i Sverige. Vid arsskiftet
2001 har dock "kommuneloven” andrats pa ett siatt som medfor att
ramen for det kommunala sjalvstyret 6kar. Den nya lagen &r en
ramlag som fokuserar pa Overgripande fragor, med omfattande
forenklingar vad géller reglerna for den ekonomiska forvaltningen.

3.4.3  Beredskap infor framtiden

Norge har samma demografiska forhallande som Sverige med en
stigande andel &ldre och bristen pa arbetskraft i den kommunala
sektorn dr det stora framtidsproblemet. Regeringen arbetar med
langtidsprogram for fyra ar och man gor ocksa langsiktiga analyser
for hur framtidens uppgifter ska l6sas, utifran olika utvecklings-
alternativ.

Den fornyelse av den kommunala sektorn som anses nddvandig
forvantas ske genom att den kommunala sektorn far storre frinet
att 16sa sina egna problem, vilket forandringarna i kommunallagen
ar ett uttryck for. Enligt kommunalekonomipropositionen 2001
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skall den statliga detaljstyrningen minskas och andelen "fria” stats-
bidrag 6ka pa bekostnad av de “bundna”.

Aven kommunerna och fylkena arbetar med rullande fyraérs-
planer. Kommuner och fylkeskommuner far sjalva avgéra om man
vill gora arsbudget och langsiktig ekonomiplan vid samma tillfalle.
Den fyraariga langtidsplanens 6vergripande utformning ar reglerad
i kommunallagen och skall innehélla uppgifter om formodade in-
takter och utgifter samt prioriteringar. Lagen sager ocksa att bud-
geten skall vara Overskadlig och brukarvanlig. I forhallande till
tidigare lagstiftning dr de nya reglerna dock avsevért mindre detal-
jerade. En tendens ar att flerarsplaneringen okar i betydelse.

3.4.4 Balanskrav

I lagstiftningen anges inte nagon niva for eller definition av be-
greppet god ekonomisk hushallning. Forstaelsen for vikten av en
god ekonomisk hushéllning uppges dock vara omfattande i de
norska kommunerna och fylkeskommunerna. En definition av
begreppet finns i de allmanna riktlinjerna for fylkeskommunernas
ledning — "Fylkesmansvagledningen” — som sager att det bor finnas
en marginal i resultatet pa 3 % av intakterna. En annan definition ar
att ett bra tjansteutbud skall uppratthallas utan att framtida skatte-
betalare belastas.

Det finns ett balanskrav i den norska lagstiftningen och det har
skérpts i den nya kommunallagen. Enligt lagtexten skall det budge-
teras med ett driftsresultat som minst ar tillrackligt till att ticka
rantor, avdrag for lan (avskrivningar) och nédvandiga avsattningar.
Varije ar i den fyraariga budgetperioden skall vara balanserat. Even-
tuellt underskott skall hamtas in aret efter. Ansokan kan géras om
att fa ytterligare ett ars respit.

Balanskravet ar forenat med ett system kallat “betingad kon-
troll”. Enligt den nu gallande lagen kontrolleras alla kommuners
budgetar och laneupptagning men fran ar 2001 &r det enbart
kommuner och fylkeskommuner med ekonomiska problem som
blir satta under betingad kontroll. P4 Kommun- och regiondepar-
tementet upprattas ocksa ett offentligt register 6ver de kommuner
och fylken som é&r aktuella for tillsyn och kontroll. Det finns ocksa
mojligheter i lagen till tvangsforvaltning och staten kan formellt
upphdva den kommunala budgeten och hindra kommunen/fylkes-
kommunen fran att ta upp lan. Nagon rattslig prévning av statens
sanktioner medger inte lagstiftningen.
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I Norge finns ocksa en motsvarighet till Kommundelegationen
for kommuner med specifika problem.

Fran arsskiftet 2001 géller ocksa nya regler avseende externredo-
visning. Reglerna vilar i huvudsak bokforingsmassiga pa grunder.
En sérskild forening for god kommunal redovisningssed bildades i
november ar 2000 med uppgift att 6vervaka efterlevnaden av reg-
lerna.

Den reviderade kommunallagen innehaller dven nya laneregler.
Dessa innehaller ett tydligt forbud att lana till driften, till bidrag at
andra eller till finansiella placeringar i t.ex. aktier.

3.4.5  Forséljningsintakter

De tidigare reglerna, enligt vilka kommuner och fylkeskommuner
inte fick anvanda intakter fran forsaljning av anlaggningstillgangar
till driften, har i den nya lagstiftningen ersatts med reglerna om god
kommunal redovisningssed. Intakter fran forséljning skall anges
tydligt i balansrakningen.

3.4.6  Finansforvaltning

Nya regler i kommunallagen stéller krav pa att finansforvaltningen
skall ge en tillfredsstéllande avkastning pa kommunens medel utan
"vasentlig finansiell risk” och att det skall finnas tillgdngliga likvida
medel for att tdcka kommunens utbetalningar. Kommunens
styrelse (fullméktige) eller fylkestinget skall faststélla nérmare
regler for finansforvaltningen. Reglerna skall omfatta placeringar,
metoder och fdrvaltning samt policy betraffande spridning av
risker, rapportering m.m. Den statliga fylkesmannen (landshov-
dingen) kan gora laglighetskontroll av kommunens/fylkets regler.
Kommunal- och regiondepartementet har tagit fram forslag till
foreskrifter for att precisera lagens bestaimmelser angaende lanta-
gande, placeringar, aktiv fondférvaltning m.m. Dessa har varit fore-
mal for remissbehandling och har mott viss kritik fran bl.a.
Kommunernes Sentralférbund.

3.4.7 Pensioner

Norge har ett fondbaserat pensionssystem. De anstéllda avsatter 2
% till pensioner och arbetsgivaren 8 %. Avséttningarna redovisas
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som not i balansrékningen. Forvaltningen skots av livforsakrings-
bolag eller kommunala pensionskassor.

3.4.8  Uppfdljning

Lagen foreskriver att delarsrapportering gar till kommunstyrelsen
(fullméktige) och fylkestinget tva ganger per ar. Lagen sager dock
inte nagot om vad delarsrapporterna ska innehalla.

Ett nytt inslag i den nationella uppfdljningen ar ett krav om att
alla kommuner och fylkeskommuner I6pande skall leverera data om
ekonomi och tjansteproduktion till ett standardiserat nationellt
nyckeltalsregister (KOSTRA), som &r tillgdngligt for alla. 1 regi-
stret ges mojlighet till bl.a. jAmfdrelser med hela riket, inom fylket
eller med likartade kommuner. Systemet, som bl.a. syftar till att
fungera som kreditupplysning for langivare, ar annu inte fullt ut-

byggt.

3.5 Sammanfattande jamforelse

Antalet kommuner i forhallande till antalet invanare varierar mellan
landerna i Norden. Den stdrsta kommuntéatheten uppvisar Norge
med 435 kommuner och ca 4,5 miljoner invanare, darnast Finland
med 452 kommuner och ca 5,2 miljoner invanare. Sverige ar med
sina 289 kommuner pa ca 9 miljoner invanare det minst kommun-
tata landet, foljt av Danmark med 273 kommuner och ca 5,2
miljoner invanare.

I normalfallet finns ocksa en kommunbildning pa den regionala
nivan med ett direktvalt hogsta beslutande organ; detta ar fallet i
Sverige (landsting), Danmark (amtskommuner) och Norge (fyl-
keskommuner). Antalet sddana organ varierar fran 14 i Danmark
till 20 i Sverige. | Finland saknas denna kommunbildning; hér finns
i stillet ca 250 s.k. ssmkommuner med indirekt, av_ kommunerna,
valda beslutande forsamlingar.

Den kommunala sjalvstyrelsen varierar i frdga om hur langt-
gaende det kommunala sjéalvbestammandet &r. Sverige och Finland
kan sagas ha den mest langtgaende sjalvstyrelsen som i grundlags-
hénseende baseras pa en allman bestammelse i regeringsformen i
Sverige och i grundlagen i Finland. Danmark har en mindre langt-
gaende sjalvstyrelse. Norge har med den nya kommunallagens
ikrafttradande vid det senaste arsskiftet rort sig i riktning mot
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Okande lokal och regional sjéalvstyrelse; Norge var tidigare ett land
med en relativt starkt statlig styrning pa lokal och regional niva.

Nar det galler den offentliga sektorns ekonomi finns bade lik-
heter och skillnader mellan de fyra landerna. Danmark ligger nagra
ar fore Sverige i konjunkturcykeln, innebdrande att Danmark
tidigare stotte pa de problem som senare drabbade Sverige; i Dan-
mark fick man ocksa tidigare ordning pa de offentliga finanserna
och har numera ett 6verskott. Danmark har inga balansproblem
inom den kommunala sektorn men har i stéllet ett problem med en
uppétgaende skattespiral. Finland har genomgatt en ekonomisk ut-
veckling som liknar Sveriges, och landet delar med Sverige pro-
blemet med att det finns stora regionala skillnader och betydande
risker for balansproblem inom den kommunala sektorn. Norge har
en allmant god ekonomisk situation till foljd av sina stora in-
komster fran oljeindustrin men har varit restriktivt med de offent-
liga utgifterna. Det finns en regional obalans dven i Norge men den
ar inte lika framtradande som i Sverige och Finland.

Samtliga lander har nagon form av formellt krav pa att de
kommunala budgetarna skall vara i balans. Sverige har inte nagot
lagstadgat system for sanktioner mot en kommun eller ett lands-
ting som inte uppfyller kravet pa en budget i balans, vilket daremot
ar fallet i de 6vriga landerna. | Danmark kan en kommun eller en
amtskommun séttas “under administration” dvs. statlig kontroll
med atfoljande inskrankningar i handlingsfriheten vad galler upp-
laning, forbud mot nyanstallning av personal och skattehdjningar
och tvang pa uppbyggnad av likviditeten. I den finska kommunal-
lagen finns krav pa att underskott skall tackas under den treériga
planperioden. Sanktionssystemet innebédr framst att staten kan
minska statsbidragen eller aktivera en vilande lagstiftning om
tvangsforvaltning. 1 Norge ar balanskravet forenat med “betingad
kontroll” innebérande statlig kontroll; majligheter finns ocksa till
tvangsforvaltning och direkta ingrepp fran statens sida i budgeten
eller forbud att ta upp lan.

I Sverige, Danmark och Finland finns inga formella bestam-
melser i strikt mening om anvéndningen av forsaljningsmedel vid
avyttring av anlaggningstillgangar. | den svenska lagstiftningen &r
anvandningen av sadana medel knuten till begreppet god eko-
nomisk hushallning, dar motivtexten till lagregeln ar vagledande. |
Danmark och Finland far en kommun fritt handskas med forsélj-
ningsmedel. | Norge, dér det tidigare fanns ett formligt forbud mot
att anvanda forsaljningsmedel till driften, &r det numera reglerna
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om god redovisningssed som ar bestdmmande, vilket bl.a. innebar
att intdkterna skall anges tydligt i balansrakningen.

Nar det géller forvaltningen av pensionsmedel &r pensionssyste-
met Danmark och Norge renodlat forsdkringsbaserat, och pen-
sionsmedlen forvaltas externt. 1 Finland anvédnder man sig av ett
fordelningssystem, innebdrande att utbetalningen sker l6pande i
princip utan nagon sarskild fondering. Emellertid inleddes 1998 en
temporér fondering av dverskottet for att balansera stigande fram-
tida utgifter. Den svenska blandade modellen skiljer sig i olika av-
seenden fran grannlandernas system.

Systemet for uppfoljning uppvisar ocksa skillnader. 1 Danmark
och Finland ligger uppfoljningsansvaret formellt pa staten, men
uppfoljning sker i Finland frivilligt ocksa i de enskilda kommun-
erna, atminstone de storre. | Sverige och Norge finns regler i
kommunallagen om bl.a. delarsredovisningar.
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4  Mal for den ekonomiska forvalt-
ningen: god ekonomisk hus-
hallning

4.1 Gallande regler

Kommunernas och landstingens ekonomiska forvaltning regleras i
8 kap. kommunallagen. Enligt 8 kap. 1 § skall kommuner och
landsting ha en god hushallning i sin verksamhet och i sadan verk-
samhet som bedrivs genom andra juridiska personer.

Bestdmmelsen i vad avser den delen som lyder "Kommuner och
landsting skall ha en god ekonomisk hushallning i sin verksamhet”
tillkom i samband med kommunallagsrevisionen 1991 (prop.
1990/91:117, bet. 1990/91:KU38). Den ersatte den tidigare regeln i
1977 ars kommunallag om férmogenhetsskydd, som innebar att
kommunens fasta och l6sa egendom borde forvaltas sa att kommu-
nens formogenhet inte minskades.

Den senare delen av bestimmelsen om att dven “sadan verksam-
het som bedrivs genom andra juridiska personer” skall omfattas av
regeln om god ekonomisk hushallning har beslutats av riksdagen sa
sent som hdsten 2000 och har trétt i kraft den 1 januari 2001 (prop.
1999/2000:115, bet. 2000/01:FiU9). Med uttrycket "andra juridiska
personer” menas kommunala féretag, dvs. aktiebolag, handels-
bolag, ekonomiska féreningar, stiftelser m.m.

Vad galler beslutet om att erséatta principen om férmogenhets-
skydd med principen om god ekonomisk hushallning har for-
arbetena till lagstiftningen redovisats i detalj i kapitel 1. Har skall
endast erinras om vissa, fran utredningens synpunkt sarskilt viktiga
forhallanden.

For det forsta kan konstateras att lagstiftaren vid kommunallags-
revisionen 1991 med bestammelsen om god ekonomisk hushéllning
avsag att ge kommunerna och landstingen en mgjlighet att anvanda
sina ekonomiska resurser pa ett friare satt an vad som foljde av
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bestdmmelsen om formdgenhetsskyddet. Den sistndmnda karakte-
riserades i propositionen som alltfor stelbent och ansags vara ett
hinder for strdvandena att 6ka rationaliteten i den kommunala eko-
nomiska politiken; den ansags ocksa tillhora ett foraldrat synsatt.

For det andra kan konstateras att bestdmmelsen har karaktaren
av andamalsregel, vilket innebar dels att det i lagen inte uttom-
mande angivits vad som kan anses hora till en god ekonomisk
hushallning, dels att den pa grund av detta inte kan ligga till grund
for domstolsprovning av huruvida kommunala beslut &r forenliga
med en god ekonomisk hushallning.

Emellertid redovisades i propositionen en del exempel pa vad
som ligger i kravet pa god ekonomisk hushallning. Till god eko-
nomisk hushallning hor enligt propositionen att kommuner och
landsting som erhaller forsaljningsvederlag for anlaggningstill-
gangar eller forsakringsersattningar for sadan egendom anvander
motsvarande belopp for att investera i andra anlaggningstillgangar
eller for att betala skulder som tagits for att forvarva sadana till-
gangar. | vissa sarskilda fall kan enligt propositionen kommuner
och landsting dock fa anvdnda medel fran forséljning av en
anlaggningstillgang for I6pande behov utan att det kan anses strida
mot principen om god ekonomisk hushallning, om exempelvis ett
vikande befolkningsunderlag eller en forandrad verksamhetsinrikt-
ning gor behovet av en sadan tillgang avsevart mindre. P4 mot-
svarande satt kan det anses forsvarligt att anvanda medel fran en
forsaljning for lopande behov om det fran borjan statt klart att
anlaggningen endast skulle innehas under nagot eller nagra ar.
Dessa uttalanden i forarbetena har sarskild betydelse for en av de
uppgifter som denna utredning har fatt enligt direktiven, namligen
att utredaren skall 6vervdga om det finns behov av att tydliggtra
kommunernas anvandning av sadana forsaljningsintakter som det
hér ar tal om.

| propositionen uttalades ocksa att det hor till god ekonomisk
hushallning att sett 6ver nagon tid av inte alltfor lang varaktighet
ha balans mellan inkomster och utgifter. Ett undergravande av
ekonomin genom en konsekvent underbalansering ar darfor enligt
propositionen oférenligt med en god ekonomisk hushallning. (I
kapitel 5 redovisas de bestammelser som galler de nya krav pa
budgetbalans som inférdes fran den 1 januari 1998.) Andra exempel
pa god ekonomisk hushallning i propositionen ar att fastigheter
och andra tillgangar underhalls och vardas vil, att man har en god
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framforhallning i den fysiska planeringen, en andamalsenligt for-
radshallning och en effektiv organisation.

En konsekvens av att bestimmelsen om formdgenhetsskyddet
togs bort i 1991 ars kommunallag &r att det blev tillatet att anvanda
medel ur vad som tidigare benamndes kapitalfond till driftsandamal
och att, om 4n i begransad omfattning, ta upp lan for sadana anda-
mal.

I begreppet god ekonomisk hushallning ligger ocksa att medels-
forvaltningen skall ske pa ett sadant satt att krav pa god avkastning
och betryggande sékerhet kan tillgodoses. Detta har kommit till
uttryck i 8 kap. 2 § KL. Det &r enligt 8 kap. 3 8 KL fullméktige som
skall meddela foreskrifter om medelsforvaltningen.

Nar det géller utbyggnaden av 8 kap. 1 8 i kommunallagen, inne-
barande att dven verksamhet som bedrivs i bolags- eller férenings-
form eller stiftelse skall omfattas av principen om god ekonomisk
hushallning, har dven i detta fall forarbetena redovisats i kapitel 1. 1
detta sammanhang skall endast erinras om att regeringen i proposi-
tionen bl.a. anforde att god ekonomisk hushallning i ett koncern-
perspektiv omfattar en kontinuerlig analys och en redovisning av
de atgarder som kravs for att astadkomma en god ekonomisk
hushallning. Harutéver framholls den aktiva &garstyrningens be-
tydelse for de kommunala féretagens mojlighet att bidra till en god
ekonomisk hushallning i den samlade verksamheten, vidare vikten
av att kommuner och landsting uppmarksammar de 6kade riskerna
for konkurrensutsatta kommunala foretag. Riskanalysen for fore-
tagen bor enligt propositionen omfatta bade finansiella risker och
kommunens och landstingens borgensataganden.

4.2 Direktiven i denna del och fragestéallningar for
utredningsarbetet

Som redovisats i avshitt 1.2 skall kommunallagens bestammelser
om god ekonomisk hushéllning och dess tillampning ses Gver av
utredaren. | detta sammanhang skall utredaren studera och véardera
de tillvagagangssatt och instrument som anvands i kommuner och
landsting for att 6ka langsiktigheten i den ekonomiska planeringen
och att na en god ekonomisk hushallning. Darvid skall bl.a. demo-
grafisk utveckling, riskexponering, skuldsattning samt behov av ny-
och reinvesteringar beaktas. Aven revisionens roll i samband med
kommunens eller landstingets stravanden att na ekonomisk balans
och en god ekonomisk hushallning skall Gvervéagas. Forslag till
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tydligare krav pd ekonomisk och verksamhetsmassig planering,
framfor allt betraffande trearsplanen, skall lamnas. Aven i Ovrigt
kan utredaren foresla sadana andringar i reglerna for den kommu-

nal

a budgeten som beframjar en god ekonomisk hushallning.

I denna del ingar aven uppgiften att dvervaga behovet av att
tydliggora hur kommunerna far anvanda forsaljningsmedel vid for-
saljning av anlaggningstillgangar.

Foljande fragestallningar har formulerats for denna del av utred-
ningsarbetet:
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Hur har andelen kommuner och landsting med negativa eko-
nomiska resultat forandrats under senare ar?

Vilka slutsatser om kommunernas och landstingens ekonomi pa
kort respektive lang sikt kan dras av Kommundelegationens
arbete?

Vilken beredskap har kommuner och landsting for att mota de
véxande behoven av kommunal service?

I vilken utstrackning analyserar kommuner och landsting pa
djupet sin ekonomiska och verksamhetsméssiga utveckling och
sina forutsattningar pa nagra ars sikt? Hur paverkas planer och
budgetar av resultatet av sddana analyser? Resulterar de t.ex. i
riktlinjer for finansforvaltningen?

Vilken roll spelar revisorerna i kommunernas och landstingens
stravanden efter god ekonomisk hushallning och efterlevnaden
av balanskravet? Har revisionen granskat t.ex. rimligheten i an-
taganden och férutsattningar fér budgeten? Granskar reviso-
rerna om medelsforvaltningen &r i Gverensstammelse med kom-
munallagens bestdammelser (8:2) och om styrelsen fdljer den
policy som fullméktige antagit (8:3)?

I vilken omfattning anvander kommuner och landsting forsélj-
ningsmedel till I6pande driftskostnader ev. i strid med bestam-
melserna om god ekonomisk hushallning? Finns mot denna
bakgrund behov av en tydligare reglering?
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4.3 Underlagsmaterialet

4.3.1 Kommunernas och landstingens resultat 1999-2003
m.m.

Som framgatt av redovisningen i kapitel 2 (tabell 2.5) var kommu-
nernas resultat ar 2000 5,2 miljarder kronor fore extraordindra
poster och arets resultat inklusive extraordindra poster 8,7 milj-
arder kronor. Resultatet innebar en forbéttring med néra 8 milj-
arder kronor respektive knappt 6 miljarder kronor jamfort med
1999. Bade verksamhetens intékter, som uppgick till 78,3 miljarder
kronor, och verksamhetens kostnader, som uppgick till 338,9
miljarder kronor, hade 6kat fran foregaende ar. Nettokostnaderna
var 263,4 miljarder kronor, vilket innebédr en 6kning med 4 % sedan
1999. Skatteintédkterna uppgick till 226 miljarder kronor. Skatterna
finansierade 86 % av verksamhetens nettokostnader. Soliditeten var
i stort sett oférandrad sedan 1999 och uppgick till ca 54-55 % bada
aren. 62 % av kommunerna uppvisade ett positivt resultat, vilket
innebar en forbattring fran foregaende ar.

Landstingen forbattrade ocksa resultatet jamfort med 1999. Som
redovisats i kapitel 2 (tabell 2.6) var arets resultat —3,8 miljarder
kronor, en forbattring med ca 1,5 miljarder kronor fran 1999.
Endast 6 landsting uppvisade ett positivt resultat, medan 6vriga 14
uppvisade underskott. De tre storstadslanen hade tillsammans
underskott pa ca 3,4 miljarder kronor, vilket motsvarar 87 % av
sektorns hela underskott (78 % av det totala underskottet for de 16
landsting som hade negativt resultat). Stockholms lans landsting
hade det storsta underskottet pa 1,9 miljarder kronor, Vastra
Gotalandsregionen hade ca 1 miljard och Region Skane drygt 400
miljoner i underskott.

Landstingens nettokostnader Okade med drygt 6 miljarder
kronor och uppgick till 122,6 miljarder kronor. Skatterna Okade
med 8,4 miljarder kronor och uppgick till 107,8 miljarder kronor.
Soliditeten for hela landstingssektorn sjonk fran ca 45 % till 40,4
%. Variationerna mellan landstingen ar stora. Véstra Gotaland hade
samst soliditet med knappt 13 % och Ostergotland hade den bésta
soliditeten med knappt 67 %.

I budgetpropositionen fér 2002 (prop. 2001/02:1) anfor rege-
ringen att d&ven om den kommunala sektorn som helhet klarar
balanskravet finns det vissa kommuner och landsting som sannolikt
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kommer att ha svarigheter att klara balanskravet. Medel bor darfor
reserveras for sarskilda insatser dven under de narmaste aren for att
mojliggora omstéllning och langsiktigt hallbara atgarder for att na
en ekonomi i balans i kommuner och landsting med sarskilt svara
ekonomiska problem. Ansvaret for genomforandet av atgarderna
avilar emellertid berérda kommuner och landsting.

4.3.2 Kommunernas och landstingens hantering av
forsaljningsmedel

Av Finansdepartementets enkét i december 2000 framgar att 124
kommuner, dvs. drygt 40 % av samtliga kommuner, och 14 lands-
ting (70 %) uppgav att de salt anlaggningstillgangar under ar 2000.
En foljdfraga stalldes ocksd avseende vad forsaljningsmedlen
anvants till. Uppgifter foreligger endast betraffande kommunerna.
Totalt ldmnades 110 svar i denna del av enkéten. | 10 fall uppgavs
att beloppen var sma, varfor inga narmare kommentarer lamnades
om anvandningen. Det mest frekventa svaret bland de aterstaende
100 var att medlen anvants till investeringar (ny- eller aterinve-
steringar), vilket skett i 36 fall. Dérndst vanligast (18 fall) var att
medlen hade anvants till att amortera befintliga lan eller att minska
upplaningen. 1 16 fall hade kommunen anvént intikten for att
forstarka likviditeten eller att 6ka rorelsekapitlet. 1 6 fall anvandes
forsaljningsmedlen for driftsandamal alternativt att minska under-
skottet. 1 7 fall anvdnde man forséljningsmedlen till att forstérka
det egna kapitalet eller till finansiellt sparande. | en 6vrig-kategori
omfattande 13 svar hamnade t.ex. svar enligt vilka man annu inte
fattat beslut om anvéandningen, att forsaljningen inte givit nagon
vinst samt ospecificerat.

4.3.3 Bostadsdelegationens arbete

Bakgrunden till inrattandet av Bostadsdelegationen har redovisats i
kapitel 1, avsnittet Stod till kommuner med Gvermaktiga ataganden
for boendet. Av redogorelsen framgar bl.a. att delegationen in-
rattades den 1 juli 1998. Delegationen har till uppgift att bereda
arenden om stdd, overldagga med enskilda kommuner om lampliga
atgarder och krav samt samordna olika insatser for att bista med
stod. Bostadsdelegationen ar en myndighet under regeringen som
leds av en styrelse med en ordférande och tre ledaméter. FOr den
dagliga verksamheten svarar ett kansli.
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Enligt arsredovisningen for 1999 visade Bostadsdelegationens
erfarenheter i fraga om de kommuner som kan fa del av stodet att
de kommunégda bostadsforetagens ansprak pa insatser fran sina
agare i allt vasentligt ar fororsakade av de uthyrningssvarigheter
foretagen méter pa en vikande lokal bostadsmarknad. Fragan om i
vilken omfattning som stdd kunde ldmnas var enligt delegationens
mening beroende av kommunens ekonomiska styrka i forhallande
till de ansprak som riktas mot kommunen. Delegationen har darfor
analyserat bl.a. kommunens ekonomiska utveckling, nuldge samt
budget och plan fér de narmaste aren for att fa en bild av
kommunens ekonomiska styrka och mdjliga utveckling. Andra
faktorer som kunde forvantas paverka situationen for kommunen
under 6verskadlig tid har ocksa studerats, sasom naringsstruktur,
sysselsdttning och befolkningsprognos.

Delegationen har &ven lagt ned ett omfattande arbete pa att
analysera bostadsforetagen. Syftet med analysen av hur bolaget ser
ut har varit att klarlagga var problemen finns och att fa underlag for
en rekonstruktion som innebdér att foretaget ges forutsattningar till
en langsiktigt hallbar utveckling. Delegationen har funnit att pro-
blemen oftast ligger i en hog vakansgrad. Ett omfattande hyres-
bortfall leder till att foretagen inte klarar att betala rantorna pa sina
lan. 1 kombination med lag soliditet medfor detta enligt dele-
gationen att foretagen ofta kontinuerligt behover agartillskott for
att undvika likvidation. Rekonstruktionen maste enligt delega-
tionen i sadana fall utga fran atgarder som minskar obalansen i
kommunens bostadsbestand, t.ex. att huvuddelen av de outhyrda
lagenheterna avvecklas som bostader. Det bokforda vardet pa de
lagenheter som behover stéllas av maste skrivas ned och lane-
skulden minskas till en rimlig niva.

Analyserna av den kommunala ekonomin och av bostadsfore-
tagen har tillsammans med diskussioner med kommunledningen
legat till grund for delegationens bedémning av hur stora ataganden
for boendet som kommunen bér klara att finansiera med egna
medel. En vésentlig forutsattning for rekonstruktionsarbetet har
varit att det rader enighet mellan kommunen och delegationen om
vad som maste goras och hur rekonstruktionen skall genomforas.
Resultatet av Overldggningarna har uttryckts i ett avtal mellan
staten och kommunen, som reglerar kommunens ataganden gent-
emot bostadsforetaget och staten samt statens ataganden gentemot
kommunen.
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Bostadsdelegationen har d&ven mojlighet att erbjuda en kommun
hjalp med att komma ur sina i vissa fall betungande borgens-
dtaganden for bostadsrattsforeningar. Om delegationen medger det
kan Statens bostadskreditndmnd Idmna en statlig kreditgaranti som
avloser borgensatagandet.

Delegationen avser att under 2001-03 félja upp kommunernas
och bostadsforetagens ataganden enligt de avtal som traffats. Upp-
foljningen kommer att goras i ett bredare perspektiv och &ven
innefatta studier av hur de kommuner som sokt stéd men som inte
har nagra avtal med delegationen har hanterat sina svarigheter.

Enligt Bostadsdelegationens arsredovisning for 2000 har under
aren 1998-2000 inkommit ansokningar fran sammanlagt 88 kom-
muner varav 5 under ar 2000. Under tiden fram till utgangen av ar
2000 paborjades Overlaggningar med samtliga kommuner som da
kommit in med ansokningar, varav 19 under 2000. Vid arets utgang
aterstod ingen kommun med vilken diskussioner annu inte pa-
borjats. Vid arsskiftet 2000/01 hade 6verlaggningarna i huvudsak
slutforts med sammanlagt 85 av dessa kommuner, varav 83 ocksa
forts fram till fardiga avtal eller beslut. Av de 36 kommuner med
vilka avtal traffats géller 34 avtal stod for rekonstruktion av
kommundagda bostadsforetag och 14 avléser av kommunal borgen
for bostadsrattsforeningar. 42 framstéllningar har avslagits. Ett
betydande antal kommuner — sammanlagt 48 — som begért stdd for
sina bostadsataganden har ocksa ansokt om stod for att uppna
ekonomisk balans.

For delegationens verksamhet har under aren 1998-2000 sam-
manlagt 2 060 miljoner kronor anvisats under anslaget Bidrag till
sarskilda atgarder i vissa kommuner och landsting. Genom rekon-
struktionsavtalen har 34 kommuner atagit sig att genomfdra rekon-
struktionsatgarder for ett sammanlagt belopp av ca 3 150 miljoner
kronor. Kommunernas kostnader for att avveckla sina borgen-
ataganden for bostadsrattsforeningar uppskattas for de 14 kommu-
ner som berdrs av de hittills traffade éverenskommelserna om av-
I6sen till ca 400 miljoner kronor. Staten har genom O&verens-
kommelserna atagit sig att lamna bidrag till de totalt 36 kom-
munerna med sammanlagt ca 1 640 miljoner kronor. Bostadsdele-
gationen berdknar medelsbehovet for bidrag till foljd av Over-
enskommelser som tréffas under 2001 till ca 270 miljoner kronor.
Sammantaget kan kostnaderna for den stodgivning som Bostads-
delegationen svarar for vantas uppga till totalt ca 2 000-2 050
miljoner kronor.
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4.3.4 Kommundelegationens arbete
Bakgrund och direktiv

Sedan 1996 har regeringen haft medel till sitt forfogande for
sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting med en sérskilt
svar ekonomisk situation. 1 1999 ars ekonomiska varproposition
(prop. 1998/99:100) presenterades resultatet av en enkéatunder-
sokning i kommuner och landsting som genomférts av Statistiska
centralbyran pa uppdrag av Finansdepartementet i december 1998.
Undersokningen byggde pa de ekonomiska planer som samtidigt
togs fram for aren 2000 och 2001. Enligt enkatsvaren raknade 80
procent av de 225 kommuner som svarat med att uppna ett positivt
resultat for ar 2000. Bland landstingen var motsvarande andel 12 av
20. Sammanfattningsvis fanns det i enkatsvaren stora skillnader
bade i forutsattningarna for och ambitionerna att uppna kravet pa
ekonomisk balans.

Mot denna bakgrund beslutade regeringen i augusti 1999 att
tillsatta en delegation for stdd till vissa kommuner och landsting
med svarigheter att klara balanskravet (dir. 1999:65). | direktiven
framholl regeringen att kommunernas och landstingens ekono-
miska svarigheter kunde hanga samman med olika yttre strukturella
faktorer. Som exempel pa sadana faktorer namndes svag ekonomisk
tillvaxt i regionen, negativ befolkningsutveckling, obalanser i
aldersstrukturen samt behov av infrastrukturinvesteringar. En
kommun eller ett landsting som utsatts for kraftiga strukturella
forandringar kunde enligt regeringens mening fa svart att na balans
i ekonomin.

Regeringen bedémde att det kunde finnas mellan 40 och 50
kommuner och ett antal landsting som hade problem i férsta hand
till foljd av sadana strukturella faktorer som namnts och dar
sarskilda atgarder behovde vidtas for att kravet pa balans skulle
kunna uppnas. Det kunde vara fraga om olika typer av rekon-
struktiva atgarder, exempelvis omstrukturering i form av kompe-
tensutveckling och liknande. | vissa fall kunde kommunen eller
landstinget behtva ekonomiskt stod for att genomfora atgarder
med en annan inriktning dn vad som gallde for det tillfdlliga stod
som kunde lamnas till kommuner med sérskilt betungande atagan-
den pa bostadsmarknaden (Bostadsdelegationen; se sarskilt av-
snitt). Regeringen hanvisade ocksa till de medel for bidrag till
séarskilda insatser i vissa kommuner och landsting som namnts i det
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foregaende. En sarskild delegation borde enligt regeringen inrattas
med uppgift att fora en dialog med de berérda kommunerna och
landstingen om vilka dtgarder de kunde vidta.

Den nya delegationen, som antog namnet Kommundelegationen,
fick till uppgift att infor regeringens beslut bereda &renden om
huruvida ett ekonomiskt stod skulle ges till vissa kommuner och
landsting i syfte att uppna balans. Delegationen skulle endast
bereda &renden som Gverldmnades till den efter sdrskilt beslut av
regeringen.

Enligt direktiven skulle delegationen géra en grundlig analys av
de enskilda kommunernas och landstingens ekonomiska situation
och fora en aktiv dialog med dem om vilka atgarder som borde
vidtas och vilka krav som maste stéllas for att stod skulle bli
aktuellt. Forslag om ekonomiskt stéd skulle ldamnas endast till
saddana kommuner och landsting som befann sig i en sarskilt svar
ekonomisk situation och som till foljd av strukturella faktorer hade
problem att na ekonomisk balans. Stodet skulle lamnas pa sadana
villkor att statens kostnader minimeras.

Delegationens arbete och forslag

Kommundelegationen (Fi 1999:09) ldmnade sin slutrapport till
regeringen i juli 2000. Av rapporten framgar att delegationen
genom regeringens beslut fatt sammanlagt 42 drenden for bered-
ning, av vilka 35 avsett kommuner och 7 avsett landsting. Av de
arenden som berort kommuner hade 9 varit sadana dar Bostads-
delegationen tidigare beviljat stéd och tecknat avtal med kommu-
nen om rekonstruktion av kommunens bostadsataganden. | dessa
arenden hade delegationen haft att prova om nya omstandligheter
som motiverade ytterligare stoéd hade tillkommit efter det att
kommunen tecknat avtal med Bostadsdelegationen. Darutdver
hade delegationen haft att delta i samrad om totalt 26 &renden
avseende kommuner vilkas framstéllan OGverlamnats till Bostads-
delegationen. Tva sadana arenden hade atertagits under den tid
delegationen arbetat. De kvarstdende kommunerna hade enligt
rapporten problem som primart kunde hanforas till boendet men
de hade ocksa sokt stod av regeringen for mer allminna eko-
nomiska problem. Samradet med Kommundelegationen hade syftat
till att prova om det ocksa foreldig mer strukturellt betingade
grunder for ett eventuellt statligt stod i enlighet med delegationens
direktiv.

110



SOU 2001:76 Mal for den ekonomiska forvaltningen: god ekonomisk hushalining

Enligt slutrapporten har delegationen haft att préva sammanlagt
66 drenden, varav 59 avser kommuner och 7 avser landsting. De
kommuner som varit foremal for bedomning hos delegationen ar
foretradesvis sma till medelstora (5 000-20 000 invanare), belagna i
norra och/eller inre delen av landet utanfor tillvéxtregionerna och
med en skattesats 6ver genomsnittet. | rapporten konstaterades att
det inte finns sarskilt mycket som skiljer dessa kommuner i fraga
om allmanna geografiska och strukturella egenskaper fran manga
andra kommuner, férutom att de har en anstrdngd ekonomi.
Endast ett fatal berdknades klara ekonomisk balans ar 2000. De
landsting som bedémts av delegationen kan, bortsett fran Region
Skane, inte sagas skilja sig fran dvriga landsting pa basis av allmanna
och strukturella forhallanden. Skane ar speciellt genom att regionen
utgor bade en tillvaxtregion och en glesbygdsregion. Den eko-
nomiska situationen i samtliga landsting bedémdes som anstréngd.

Delegationens arbete har forsiggatt i flera steg. Inledningsvis har
delegationen haft genomgangar med kommuner och landsting som
ansokt om stdd, varvid man gjort en s.k. grundanalys. | ett andra
steg har delegationen gjort en samlad bedémning av respektive sok-
ande. Dérvid har vissa kriterier kommit till anvandning: strukturella
orsaker, att ekonomin beriknades vara i obalans &ren 2000-02, att
balansrakningen var allméant svag och att det foreldag sma mojlig-
heter till intaktsforstarkningar. Darefter begardes fran de kommu-
ner och landsting som bedémdes meningsfulla att ga vidare med en
konkret atgardsplan, som skulle ligga till grund for ett forslag till
Overenskommelse om villkor och bidrag. Dessa planer revideras
och lag till grund for ytterligare 6verlaggningar med delegationen.
Dessa syftade till att skapa underlag for ett forslag till Gverens-
kommelse om vilka villkor som skulle galla for att ekonomisk
balans skulle uppnés senast ar 2000. Forutsatt fullmaktiges god-
k&nnande skulle dverenskommelsen dverldmnas till regeringen for
beslut.

Tyngdpunkten i den ndamnda grundanalysen lag i avsnittet om
verksamheten och dess kostnader. En indikator i de jamférelser
som anstalldes mellan en viss kommun och andra kommuner och
genomsnittet for riket var kommunens kostnader i forhallande till
strukturkostnadsindex enligt det statliga kostandsutjamningssyste-
met.

Delegationen gjorde ocksa egna framskrivningar av resultat-
rakningen for perioden 2000-02, vilket gav underlag fér en beddm-
ning av behovet av en kostnadsnivasiankning i varje kommun och
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landsting for att mojliggora ekonomisk balans ar 2002. Skillnaderna
mellan kommunernas/landstingens egna berdkningar i de ekono-
miska planerna for den aktuella perioden och delegationens be-
rakningar hade enligt delegationens slutrapport sin orsak i att
kommunerna/landstingen ofta lagt in besparingskrav i planen utan
att dessa konkretiserats genom politiska beslut.

Delegationen har i dialogen med kommuner och landsting haft
som utgangspunkt att statsbidraget for omstruktureringskostnader
skall utbetalas forst i efterhand och ndr ekonomisk balans kan
redovisas samt foreslagna atgarder har genomforts och sparmalen
uppnatts. Den huvudprincip som legat till grund for delegationens
forslag om bidragsnivaer ar att bidrag kan utga med en viss andel av
sparbehovets omfattning, varigenom det kan utgdra ett stod till
omstruktureringskostnaderna. Det innebar att den sOkande sjalv
kan valja den mest kostnadseffektiva atgarden. Delegationens am-
bition har varit att det tydligt skall framga av 6verenskommelsen
att det ar bade en ekonomi i balans och en bruttokostnadssankning
som maste uppfyllas av den sokande for att statsbidrag skall utga.
Kommunens eller landstingets revisorer skall styrka att kraven
uppfylits.

Delegationen foreslog att regeringen skulle ingd 6verenskom-
melser med 22 kommuner och 3 landsting, vidare att regeringen
skulle avsla ansokningar fran 11 kommuner och 3 landsting och att
regeringen skulle slutféra overldggningarna med Norrbottens lans
landsting, som inte hunnit avslutas innan delegationens uppdrag
upphorde. Delegationen bedémde vidare att Gverenskommelser
skulle ingds med 14 kommuner som var foremal for beredning i
Bostadsdelegationen. Dessa drenden hade 6verlamnats till Bostads-
delegationen, som skulle ldamna ett samlat forslag till regeringen.
Den totala bidragssumman uppgick enligt forslaget till ca 1 miljard
kronor.

Delegationen redovisade i sin slutrapport till regeringen ocksa en
del fragor som det enligt delegationen kunde finnas anledning att
Overvdga. En iakttagelse av delegationen ar att det lokala politiska
ledarskapet och ledarskapet i forvaltningen dr av avgtrande be-
tydelse for hur en kommun eller ett landsting lyckas I6sa sina pro-
blem, oberoende av om forutsattningarna ar bra eller daliga. En
annan iakttagelse &r att det i vissa regioner finns en tendens till
konkurrens om medborgare och foretag som pa olika satt kan fa
negativa konsekvenser for den kommunala ekonomin, t.ex. laga
skatter och avgifter i tillvaxtregioner och néaringslivsstimulanser i
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glesbygdsregioner. En tredje iakttagelse &r att det sannolikt finns
en grans for hur liten en kommun kan vara fér att det skall finnas
ekonomiska och andra forutsittningar for att bedriva en kommunal
verksamhet med en i ett nationellt perspektiv rimlig standard. En
ytterligare iakttagelse &r att professionalismen och flexibiliteten i
exempelvis personalpolitiken borde kunna 6ka och att en 6kad
satsning pa kompetensutveckling och rérlighet vore motiverad pa
manga hall.

Regeringens beslut med anledning av Kommundelegationens
forslag

Regeringen beslot den 5 oktober 2000 (Fi2000/2460 delvis,
Fi2000/2488-2500), den 7 december 2000 (Fi2000/2487) och den
21 december 2000 (Fi2000/2460 delvis) att bevilja bidrag fran
utgiftsomrade 25 anslaget A2 Bidrag till sarskilda insatser i vissa
kommuner och landsting till 36 kommuner och fyra landsting med
sammanlagt 1 317 miljoner kronor. Enligt beslutet skall 25 % av
bidraget betalas ut under 2002. Forutsédttningen ar att respektive
kommun och landsting dessférinnan redovisar hur arbetet med att
uppfylla atagandena enligt dverenskommelserna fortloper och att
denna redovisning visar att planerade atgarder vidtagits. En
redovisning av érets resultat enligt bokslutet for ar 2001 skall
lamnas till regeringen. Resterande delen av bidraget betalas ut nér
respektive kommun och landsting enligt regeringens beddémning
fullgjort samtliga ataganden enligt 6verenskommelserna. Om eko-
nomisk balans uppnas med en lagre bruttokostnadssankning &n vad
som overenskommits skall bidrag utga i proportion till brutto-
kostnadsséankningen.

Regeringens beslut innebar en avvikelse i forhallande till
Kommundelegationens forslag i tva avseenden. En avvikelse ar att
25 % av bidraget betalas ut utan att kommunen eller landstinget i
fraga uppnatt balans; enligt delegationen skulle ingen del av bi-
draget betalas ut forran balans uppnatts. Det belopp som rege-
ringen beviljade var hogre &n det som Kommundelegationen fore-
slagit. Enligt regeringens beslut kan bidrag utga om balans nas med
en lagre bruttokostnadssankning

Regeringen tillsatte hdsten 2000 en sarskild utredare med upp-
drag att félja upp och stddja de kommuner och landsting vilkas
ansokningar beretts av Kommundelegationen och som av rege-
ringen beviljats bidrag fran anslaget Bidrag till sarskilda insatser i
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vissa kommuner och landsting. Uppdraget skall redovisas senast
den 30 juni 2003 (dir. 2000:71).

4.3.5 Analyser av Bostadsdelegationens och Kommundelega-
tionens arbete m.m.

Riksdagens revisorer har i en rapport (Riksdagens revisorer rapport
2000/01:09) analyserat hur regeringen hanterat anslaget 91:2 i
utgiftsomrade 25 Allméanna bidrag till kommuner, sarskilt fordel-
ningsprocessen. Granskningen har avgransats till att i huvudsak
avse bidrag som utbetalts till kommuner och landsting som ansokt
om sérskilt stod, framst stod som hanterats av regeringen efter be-
redning av Bostadsdelegationen och Kommundelegationen. Studien
av drendehanteringen har pa uppdrag av Riksdagens revisorer ge-
nomfaorts av revisionsfirman Ernst & Young.

Analysen av nyckeltal for kommunernas verksamhet visar enligt
rapporten att de kommuner som fatt bidrag efter beredning i
Kommundelegationen och Bostadsdelegationen har en svagare eko-
nomi an kommuner i 6vrigt. Kommuner som fatt bidrag kanne-
tecknas av att de har ldgre skatteunderlag, hogre arbetsldshet,
samre befolkningsutveckling och sdmre ekonomi samt hdgre
skattesats an kommunsektorn som helhet. Analysen av nyckeltal
visar ocksa att kommuner som ansokt om stod har en mer om-
fattande verksamhet & kommunerna i genomsnitt, hogre kost-
nader dn vad som motiveras av de strukturella forutsattningarna,
hdgre nettokostnader och fler anstéllda.

Det finns ocksa skillnader mellan kommuner som fatt bidrag och
kommuner som inte beviljats bidrag. Bidragskommuner har t.ex.
lagre skatteunderlag, hdgre arbetsloshet, samre befolkningsutveck-
ling och samre ekonomi &n kommuner som fatt avslag. De
kommuner som fatt bidrag har en mer omfattande verksamhet an
kommuner som fatt avslag. De har t.ex. hogre nettokostnader,
hogre utbudsniva, hogre kostnader &n vad som motiveras av de
strukturella forutsattningarna, fler anstdllda och en hdgre utdebi-
tering. De har ocksa fatt en betydligt hogre ersittning fran kost-
nadsutjamningen och en hogre ersattning fran inkomstutjam-
ningen.

Sammanfattningsvis forefaller enligt rapporten kommuner som
fatt bifall att ha en simre ekonomisk situation och en mer negativ
befolkningsutveckling &n kommuner som fatt avslag. De tycks i
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hogre grad haft svart att anpassa verksamheten till dessa andrade
forutsattningar.

En liknande undersékning har genomférts vid institutet for
kommunal ekonomi vid Stockholms universitet (Jonsson 2000).
Syftet med undersdkningen var att analysera om bidraget till sar-
skilda insatser i vissa kommuner och landsting var férenligt med
skattesystemets syfte att skapa likvardiga forutsdttningar (fiskal
rattvisa) mellan kommunerna. Studien omfattar 76 kommuner som
ansokt om bidrag hos Kommundelegationen och Bostadsdelega-
tionen.

Enligt studien tenderar bidragsékande kommuner, sarskilt de
som ansOkt hos Kommundelegationen, att ha mer patagliga prob-
lem med underskott &n de som inte sokt. Deras finansiella problem
forefaller enligt rapporten vara en foljd av forhallanden som kom-
munerna kunnat paverka, bl.a. hog serviceniva och personaltéthet.
Dessa kommuner uppfyller enligt rapporten inte villkoret om
opaverkbara effekter. Av detta foljer att andra kommuner, som
redan genomfort liknande besparingar och inte fatt nagot bidrag,
diskriminerats. Nar det géller de 11 kommuner som beviljats bidrag
av Bostadsdelegationen har enligt rapporten flertalet av dessa
kommuner problem med Overtalighet till féljd av befolknings-
minskningen, problem som till storsta delen &ar att hanfora till
opaverkbara forhallanden. 1 6vriga fall har kommunerna kunnat
paverka utbudet av bostader. De 11 kommunerna foreslogs ocksa
fa bidrag fran Kommundelegationen. De finansiella problem som
detta kompletterande bidrag var avsett att latta ar darmed ocksa
enligt studien en foljd av paverkbara faktorer. De finansiella prob-
lemen &r enligt studien endast en del av en foljd av forhallanden
som de inte kunnat eller kan paverka.

I Riksdagens revisorers rapport har ocksa karaktaren hos de avtal
analyserats som Bostadsdelegationen och Kommundelegationen
ingatt med kommuner som sokt bidrag. Det framhalls i rapporten
att Kommundelegationens foérslag hade vissa svagheter. Delega-
tionen borde ha lagt storre vikt vid att kommunernas och lands-
tingens forslag var mer konkreta och att regeringen borde ha bilagt
avtalen i sina beslut. Enligt rapporten kan dessa brister bidra till att
atgarderna inte vidtas. En annan synpunkt i rapporten ar att de
bidrag som ges i konstruktivt syfte kan fylla en viktig roll om de
fungerar som ett incitament for kommunerna att anpassa sina
kostnader till en niva som kan uppréatthallas pa lang sikt och med
en stabil finansiering. Betalas bidraget daremot ut utan att kost-

115



Mal for den ekonomiska forvaltningen: god ekonomisk hushéllning SOU 2001:76

nadssankningar genomfors, finns en risk for att en struktur som
saknar langsiktig hallbarhet understods.

Revisorerna har ocksa gjort ett antal bedémningar och lamnat
vissa forslag i sin rapport. Kritiska synpunkter har anforts angaende
styrningen av verksamheten, bedomningen av maluppfyllelsen,
beslutskriterierna, regeringens avtal med kommuner och landsting
som fatt hjalp samt uppfoljningen av de bada delegationerna.

Revisorerna foreslar att det aktuella anslaget bor avvecklas, att
det finansiella ansvaret bér 6ka och risktagandet minska, att ut-
giftsomradet bor renodlas till att framst avse generellt statsbidrag
och utjdmningsbidrag samt att uppféljningen av. Kommun- och
Bostadsdelegationen utfors av en myndighet. Ekonomiforvalt-
ningsutredningen har besvarat Riksdagens revisorers remiss (dnr
2001/8).

4.3.6 Erfarenheter fran studiebestken
Landstingen

Tre landsting besoktes: Region Skane, Landstinget i Varmland och
Landstinget Vésternorrland. Gemensamt for de tre dr att de haft
kontakt med Kommundelegationen och ansokt om statligt stod for
att klara en besvarlig ekonomisk situation. Region Skane beviljades
inget stod, medan de tva Gvriga landstingen ingatt ett avtal med
regeringen om ett atgardsprogram och ett dartill horande eko-
nomiskt stod. For Varmlandslandstinget innebér avtalet att en be-
sparing pa 200 miljoner kronor skall genomféras och att ett statligt
bidrag pa 170 miljoner kronor skall utgd. Landstinget Vaster-
norrland skall enligt avtalet spara brutto 338,5 miljoner kronor aren
2000-02 och far ett bidrag till omstruktureringskostnader pa 85
miljoner kronor.

Synen pa Kommundelegationen och dess roll skiftar mellan de
tre landstingen. |1 Region Skane ar uppfattningen att det bor till-
skapas andra former for stdd &n den som Kommundelegationen
representerar. Landstinget i Varmland &r klart positivt i sin in-
stdllning och menar att det varit en fordel att fa en utomstaendes
bedémning av ekonomin, vilket underlattat beslutet om vilka
atgarder som skall vidtas. Landstinget Vasternorrland menar att en
sadan inrattning som Kommundelegationen egentligen inte skulle
behova finnas men att det ar svart for ett enskilt landsting med
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ekonomiska problem att av egen kraft anpassa sin struktur till de
radande villkoren for verksamheten.

Orsakerna till de ekonomiska problemen &r i Varmland och
Vasternorrland likartade. Man talar har om dels en fortlépande
befolkningsminskning och en déarav aldrande befolkning med
okande behov av vard och minskande skatteunderlag, dels om en
dalig kultur och tradition i landstinget innebarande lag respekt for
budgetramar o. dyl. liksom for fattade beslut om t.ex. besparingar.

I de tre landstingen &r beddémningen av mdjligheten att komma i
balans under perioden 2000-02 forhallandevis optimistisk. Hur det
skall g med ekonomin pa langre sikt ar daremot oklart. Osaker-
heten forefaller storst i Véasternorrland, dar man anser att det finns
en stor risk att landstinget inte kan mota behoven av 6kad vard
efter 2002 och att fragan om sjukvardens behov av resurstillskott
maste l6sas pa nationell niva. En viktig del av forklaringen till
osakerheten om ekonomin pa langre sikt hanger enligt de tre
landstingen samman med statsmakternas bendgenhet att i olika
avseenden andra pa "spelreglerna” fran tid till annan (begransad
handlingsfrihet, ryckighet, riktade bidrag etc.).

Ett allmént intryck &r att man i de tre landstingen analyserar
utvecklingen finansiellt och verksamhetsmassigt sa gott sig gora
later och att man f.n. arbetar mycket aktivt med planer, budgetar
etc., mycket beroende pa att man standigt har kravet pa budget-
balans hdngande 6ver sig.

Revisorernas roll i landstingets stravanden efter en god eko-
nomisk hushéllning framstar som mera tydlig i landstinget i
Varmland 4n i de bada andra studerade landstingen. 1 Varmland
forefaller revisorerna mycket aktiva i sin granskning av landstingets
ekonomi och de gor bl.a. beddmningar av rimligheten i forslaget till
arsbudget. 1 Vasternorrland ar den allmanna meningen att revi-
sorerna inte bor ha en sadan roll.

Inget av de tre landstingen har (under senare ar) anvant medel
fran forséljning av anlaggningstillgangar till driften. | stallet har
sadana medel anvants till investeringsandamal eller till att minska
laneskulden/starka likviditeten. Vad galler ett eventuellt lagreglerat
forbud mot en oriktig anvandning av forséljningsmedel av det slag
det hér ar tal om, menar Region Skane att det tidigare férmogen-
hetsskyddet i kommunallagen bor aterinforas. Landstinget i Varm-
land kan ténka sig ett tillagg till kommunallagen innebdrande att
forséljningsmedel dven kan anvéndas for att tdcka den gamla pen-
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sionsskulden som ligger inom linjen. Landstinget Vésternorrland
ser inget behov av regeldndringar i detta sammanhang.

Kommunerna

Utredningen har besokt Géllivare, Goteborgs, Jonkopings och
Sandvikens kommuner. Av dessa har endast en kommun, Géllivare,
sokt och beviljats bidrag hos Bostadsdelegationen och hos Kom-
mundelegationen sokt och av regeringen beviljats bidrag fran
staten.

Nar det géller Kommundelegationens och Bostadsdelegationens
arbete anser Géllivare kommun att den senaste uppgdrelsen med
Kommundelegationen &r béttre &n den forsta uppgoérelsen med
Bostadsdelegationen 1999, dar uppgoérelsen med Kommundelega-
tionen beddms vara mer realistisk. Kommunen anser att kommuner
som dr utsatta for en kraftigt vikande befolkning och har ett
relativt stort bostadsabestand kommer att ha svart att orka med att
bara kostnaderna for avvecklingen av vakanserna i detta bestand
och upprétthalla sin attraktivitet i form av en god kommunal
service, om inte kommunledningen klokt anpassar kostnadsnivan
till de langsamt stigande skatteintakterna som befolkningsminsk-
ningen medfor. Goteborgs kommun anser att det finns en fara i att
staten staller krav pa atgarder som drabbar kommuninvanarna och
att detta paverkar demokratin negativt. Problemen inom den
kommunala sektorn grundar sig generellt mindre pa finansiella
forhallanden och mer pa brister i frdga om styrning och ledarskap.
Styrsystemen ar ofta foraldrade. 1 Jonkoping ar uppfattningen att
Kommundelegationen och dess arbete maste traktas som en extra-
ordinar atgard. Bidrag till enskilda kommuner innebér i princip ett
underkannande av utjamningssystemet. Positivt ar enligt kommun-
en att delegationen krévt att den enskilda kommunen skall utarbeta
och genomfora ett atgardsprogram och att bidragets utbetalande &ar
villkorat. Bidraget blir hjalp till sjalvhjélp. Sandvikens kommun
vande sig till Kommundelegationen for att fa stod med fick
omgaende avslag. Kommunen beslot da att I6sa sina ekonomiska
problem pa egen hand och fullméktige antog ett sparprogram pa 70
miljoner kronor pa tva ar.

Representanterna for Géllivare kommun anser betréffande be-
redskapen infor framtiden att kommunen star svagt rustad att mota
de Okande kostnaderna som de Okande behoven innebdr. Detta
hanger samman med att kommunen under en lang foljd av ar haft
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betydande kosthader som foljd av bostadsbolagens problem och
inte formatt att i Ovrigt anpassa strukturen till de forandrade for-
utsattningarna, trots budgetmaéssiga forsok att anpassa "kostymen”.
Goteborgs kommun framhaller vad géller beredskapen infor fram-
tiden att den demografiska utvecklingen kan prognostiseras och att
man arbetar aktivt med framtidsstudier och omvérldsbevakning. Pa
framfor allt driftssidan forsoker man se langre &n i tredrsplanens
perspektiv. Nedgang i sysselsittningen och flyktingstrommar
namns som exempel pa faktorer som ar svara att forutse. FOr-
svarande omstandigheter ar ocksa enligt kommunen orealistiska
planer och mal som beslutas pa nationell niva, fran vilken signalerna
ofta & motséagelsefulla. Jonkopings kommun forsoker halla ett
tidsperspektiv pa 10-15 ar vad galler den demografiska utveck-
lingen. Pa liknande satt forfars med berakningar av hur pensions-
dtagandet paverkar kommunens resultat- och balansplan. Bland
svarigheterna framhaller kommunen konjunktursvangningarna och
deras betydelse for kommuninvanarnas konsumtion och kommu-
nens ekonomi samt beslut pa nationell nivd om reformer som skall
genomforas pa kommunal niva. Jonkopings kommun har en vél
fungerande planeringsprocess och en i grunden stabil ekonomi.
Sandvikens kommun betonar den forvantade befolkningsminsk-
ningen och behovet att gora avsattningarna till pensionssystemet
som viktiga grunder for den rationaliserings- och besparingsstrategi
kommunen valt. Mera langsiktiga problem géller sysselsattningen
och de 6kande behoven av vard for en aldrande befolkning.

Nar det galler den mera djupgaende analysen av ekonomi och
verksamhet, anfor Géllivare kommun att det finns all anledning att
hoja ambitionsnivan pa den politiska sidan. Planer och budgetar
paverkas i viss man, men nya andamal tillgodoses i alltfor stor
utstrackning for att resultatet skall dverensstdmma med budgeten.
Det &r i dagslaget angeldget att bérja hantera den del av pensions-
skulden som bendmns ansvarsforbindelser. Budgetutrymmet &r i
denna del mycket begrénsat. Goteborgs kommun anfér att man
arbetar med att bygga system och rutiner for en sadan analys bl.a.
med hjalp av nya grepp i fraga om rekrytering och kompetens-
utveckling av personalen. | Jonkoping gors sadana analyser saval i
den ekonomiska planeringsprocessen som i regelméassiga budget-
uppfoljningar under l6pande budgetar liksom i samband med upp-
rattande av arsredovisningen. Sandviken har nyligen genomfort en
djupgaende analys som lett till ett omfattande atgardsprogram
under de narmaste aren.
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Synen pa revisorernas roll i friga om kommunens stravan efter
att uppna god hushallning &r en aning splittrad. Géllivare kommun
anfor att revisorerna har en offensiv roll genom att de medverkar i
budgetberedningens arbete. Inom kommunstyrelsens presidium
finns dels asikten att revisorerna ar alldeles for snélla, dels att det
inte ar sa latt att foresla nagot som radikalt avviker fran vad
namnder och styrelser foreslar. Goteborgs kommun anser att
revisionen inte enbart skall vara granskande utan ockséa framjande,
vilket forutsatter en modern férvaltningsorganisation med en
fungerande dialog. Redovisnings- och férvaltningsrevisionen &r
integrerade i Goteborg. Enligt Jonkdpings kommuns mening bor
granskning av rimligheten i antaganden och forutsattningar for
budgeten inte vara en uppgift for revisorerna. En konsekvens av en
sadan ordning skulle bli en osakerhet om vems ansvaret ar om
antagandena i efterhand visar sig vara felaktiga. Revisorerna i
Sandviken &r inte frimmande for tanken att de skulle péapeka
eventuella orealistiska antaganden om kommunens ekonomi, men
f.n. koncentrerar de sig pa efterhandsgranskningen.

Forsiljning av anlaggningstillgdngar har skett i Goteborgs
kommun i mindre omfattning i kommunens bolag. Intdkterna har
anvants for att minska moderbolagets skulder. Enligt kommunens
mening dr det inte acceptabelt att forsaljningsintdkter anvands i
driften. Oppositionsforetradare menar dock att en engangsintakt
kan anvandas till en engangsutgift, tex. till utbetalning till
kommuninvanarna. Forsaljningsmedel har i Jonkopings kommun
anvants for finansiering av investeringar, vilket i motsvarande man
minskat kommunens nyupplaning. Kanske vore det motiverat med
en annu tydligare anvisning &n den som finns om att rea-
lisationsvinst inte far medraknas i resultatet, nar avstamning gors
om kommunen klarar balanskravet. En forséljning av bolag som
skett inom Sandvikens kommun har avsett att konsolidera 6vriga
bolag. Overskottet av forsiljningen delades ut som utdelning pa
aktier i moderbolaget, och utdelningen fonderades fér kommande
pensionsutbetalningar. Om en kommun inte féljer kommunal-
lagens intentioner i denna del, bor revisorerna ha ansvaret att sla
larm. Forséljning av anlaggningstillgangar har under ar 2000 skett i
obetydlig omfattning i Géllivare kommun. Enligt kommunrepre-
sentanterna kan det finnas skél att tydligare reglera anvandningen
av forsdljningsmedel, men man har inget konkret forslag om
innehallet.
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4.4 lakttagelser och slutsatser

4.4.1 Kommunsektorns ekonomiska resultat under senare ar

Som redovisats i det foregaende har kommunsektorn som helhet
(kommuner och landsting) forbattrat sitt resultat mellan 1999 och
2000. Resultatet for 2000 var fér kommunernas del positivt och
uppgick till 9,2 miljarder kronor. Landstingen uppvisade ett under-
skott pa 3,8 miljarder kronor. Detta ger ett netto for sektorn som
helhet pa drygt 5 miljarder kronor, en forbéattring jamfort med
1999 med ca 7,6 miljarder kronor.

Som framgatt av kapitel 2 bedémde regeringen i varproposi-
tionen (prop. 2000/01:100) att vissa kommuner och landsting kan
komma att de narmaste aren behdva ett sarskilt stod for att klara
balanskravet och bibehalla en godtagbar serviceniva. Regeringen
bedomer att kommunsektorn ar 2003 har ett dverskott i samma
storlek som ar 2000, men fordelningen pa kommuner och landsting
beraknas forandras sd att kommunernas Overskott minskar och
landstingen vdnder det nuvarande underskottet till ett svagt
positivt resultat.

Regeringen aviserar i budgetpropositionen for 2002 (prop.
2001/02:1) att medel bor reserveras for sarskilda insatser &ven
under de narmaste aren for att mojliggéra omstallning och lang-
siktigt hallbara atgarder for att na ekonomisk balans i kommuner
och landsting med sarskilt svara ekonomiska problem.

4.4.2 Bostadsdelegationens och Kommundelegationens arbete

Inledningsvis i detta kapitel formulerades fragan vilka slutsatser om
kommunernas och landstingens ekonomi pa kort respektive lang
sikt som man kan dra av Kommundelegationens arbete. Eftersom
Bostadsdelegationen haft en uppgift som gransar till Kommundele-
gationens, bor dven Bostadsdelegationens arbete beaktas i detta
sammanhang.

Bostadsdelegationens uppdrag & mer begrdnsat &n Kommun-
delegationens och avser specifikt atgarder om stod till kommuner
med 6vermaktiga ataganden for boendet. Statens atagande ar i detta
sammanhang mycket omfattande; kostnaderna berédknas till drygt 2
miljarder kronor. Genom avtalen med staten har kommunerna
atagit sig att genomfora rekonstruktionsatgarder i storleksord-
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ningen drygt 3 miljarder kronor, till vilket skall laggas kostnader pa
ca 400 miljoner kronor for avveckling av borgensataganden. Ocksa
kommunernas egna nettoataganden ar saledes betydande.

Betydelsefullt, om man ser till kommunernas ekonomiska hus-
hallning i ett mer generellt perspektiv, ar den insats som Bostads-
delegationen svarat for ifrdga om analysen av de ansOkande
kommunernas ekonomi. Denna insats far ses som ett viktigt
komplement till Kommundelegationens arbete i denna del.

P& kort sikt torde de avtal om statligt ekonomiskt stod och
atgarder fran kommunerna sjalva komma att 6ka utsatta kommun-
ers mojligheter att uppna balans i sin ekonomi under de narmaste
aren. Om effekterna av dessa atgarder pa langre sikt ar tillrackliga,
ar svart att avgora. En fortsatt avfolkning av ett stort antal kom-
muner kan komma att inom en period pa 5-10 ar ater aktualisera
statlig ekonomisk intervention pa bostadsomradet.

Kommundelegationens uppgifter och arbete har i det foéregaende
beskrivits relativt ingdende, och det finns darfor ingen anledning
att har aterge denna beskrivning. | stéllet skall vissa iakttagelser
framhallas, som gjorts under utredningsarbetet och som har re-
levans for fragan om vilka slutsatser som kan dras om kommun-
ernas och landstingens ekonomi pa kort respektive lang sikt.

Pa kort sikt kan det antas att de 36 kommuner och 4 landsting
som enligt regeringens beslut hésten 2000 beviljats bidrag med
sammanlagt 1 317 miljoner kronor har fatt vasentligt battre mojlig-
heter att uppna balans i sin ekonomi senast ar 2002 an de skulle
haft om de inte fatt hjalp fran staten.

Det finns ocksa i sammanhanget anledning att erinra om
Kommundelegationens iakttagelser avseende den avgdrande bety-
delsen av det lokala politiska ledarskapet och ledarskapet i for-
valtningen, riskerna med konkurrens om medborgare och foretag i
vissa regioner, att en kommun behdver ha en viss minsta storlek for
att kunna utfora sina uppgifter pa ett godtagbart sitt samt be-
tydelsen av professionalism och flexibilitet i personalpolitiken och
behovet av att utveckla personalens kompetens och Oka dess
rorlighet.

En slutsats av detta &r att Kommundelegationens arbete for de
kommuner och landsting som enligt delegationens och regeringens
beddmning utgor de mest ekonomiskt utsatta fatt statlig hjalp som
kan bidra till en forbattring av deras ekonomi atminstone pa kort
sikt. Med hansyn till att den ekonomiska hjalpen ar villkorad och
att de planerade atgarderna framst avser att anpassa verksamhetens
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struktur till en i de flesta fall minskande befolkning och darmed
minskande efterfragan pa tjanster, bor den statliga hjalpen aven ha
positiva langsiktiga effekter. Hur langt dessa atgarder racker ar
svart att avgora i dagslaget.

Mot detta kan stéllas den delvis kritiska analys som Riksdagens
revisorer redovisat i sin rapport om Bostadsdelegationens och
Kommundelegationens arbete. | riksdagsrevisorernas rapport kon-
stateras att kommuner som féatt bidrag har en samre ekonomi an
kommunerna i gemen. De har ocksd en mer omfattande verk-
samhet, hogre kostnader an vad som motiveras av de strukturella
forutsattningarna, hogre nettokostnader och fler anstéllda. Deras
ekonomiska situation dr sdmre och de har en mer negativ befolk-
ningsstruktur an kommuner som sokt bidrag men fatt avslag. De
forefaller ocksa enligt rapporten haft svarare att anpassa verk-
samheten till 4ndrade forutsattningar. | rapporten framhalls ocksa
att bidragen som beviljats kan fungera som ett incitament till
anpassning av kostnaderna till en niva som kan uppratthallas lang-
siktigt och med stabil finansiering. Om inga kostnadssdnkningar
genomfors, kan enligt revisorerna bidragen emellertid fungera som
ett stod till bibehallandet av en struktur som inte ar langsiktigt
hallbar.

De intryck och erfarenheter av. Kommundelegationens arbete
som redovisats i samband med studiebesdken &r blandade. Ett
intryck ar att de landsting och den kommun som fatt stod
(Varmlands och Vasternorrlands landsting och Géllivare kommun)
har en nagot mer positiv syn pa Kommundelegationens roll och
resultatet av dess verksamhet &n de som inte haft anledning att
begara hjalp eller fatt avslag (Goteborgs kommun och Jonkdpings
kommun respektive Region Skane). Sandvikens kommun, som fick
avslag pa sin ansokan pa ett tidigt stadium och som darefter beslot
att soka l6sa problemen pa egen hand, har inte uttalat sig i nagon
sérskild riktning.

Varmlands och Vasternorrlands landsting samt Gallivare kom-
mun framhaller i varierande ordalag att det varit vardefullt att fa det
stod i form av utomstaendes bedémningar som delegationen till-
handahallit. Man uppskattar ocksa det atgardsprogram som tagits
fram gemensamt med Kommundelegationen. Region Skéane, som
fick avslag pa sin ansokan, anser att stodet till landsting och
kommuner bor ske i annan form an den som Kommundelegationen
representerar. Goteborgs kommun menar bl.a. att kraven fran
staten pa atgarder i kommunerna ar betankliga fran demokrati-

123



Mal for den ekonomiska forvaltningen: god ekonomisk hushéllning SOU 2001:76

synpunkt. Jonkdpings kommun, som é&r positivt instélld till
Kommundelegationens metodik, anser att Kommundelegationen
och dess arbete maste ses som nagot extraordinart.

4.4.3 Kommunernas och landstingens beredskap att mota
framtida 6kande behov

Fragan om vilken beredskap man har i kommuner och landsting for
att mota framtida véxande behov av service, behov som inte minst
den 6kande andelen aldre i Sverige genererar, har ockséa diskuterats
vid studiebesoken. Inom de tre landsting som besokts rader
osakerhet om hur man skall klara sina ataganden pa langre sikt.
Vasternorrlands landsting menar rent av att sjukvardens resurs-
behov pa langre sikt maste l6sas pa nationell niva. Ett oséaker-
hetsmoment som framhalls av de tre landstingen och aven nagra av
bestkta kommunerna dr de &ndringar av spelreglerna mellan staten
och den kommunala sektorn som statsmakterna fran tid till annan
beslutar om. I Goteborg och Jonkoping framhalls framtidsstudier,
omvarldsbevakning och tidsperspektiv som stracker sig betydligt
langre &n trearsplaneringen som viktiga instrument i arbetet med
att mota framtida behov. En avgodrande roll i beddmningen av
framtida behov tillméts generellt befolkningsutvecklingen, bade i
dess expansiva och kontraktiva skepnad. Aven den allminna
konjunkturutvecklingen, sysselsattningen och kommunernas och
landstingens pensionsataganden tillméts stor betydelse for den
kommunala framtiden.

4.4.4  Analyser av ekonomi och verksamhet

En annan fraga som ventilerades vid studiebesoken var i vilken ut-
strdckning man i kommuner och landsting analyserar mera djup-
gaende utveckling och forutsittningar for verksamheten pa nagra
ars sikt och vilken paverkan en sadan analys kan fa for planer,
budgetar och riktlinjer fér finansforvaltningen.

De tre besdkta landstingen vittnar om att det bedrivs ett mycket
aktivt arbete i dessa avseenden inte minst pa grund av att kravet pa
budgetbalans standigt motiverar anstrangningarna pa detta omrade.
I Jonkoping arbetar man med sadana analyser det hér ar tal om Gver
hela linjen. Goteborgs kommun haller pa att bygga upp system och
rutiner pa omradet. Sandviken har relativt farska erfarenheter av en
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djupanalys som legat till grund for ett omfattande atgardsprogram.
Gillivare kommun vittnar bl.a. om erfarenheter av en mindre god
tradition i fraga om dalig foljsamhet gentemot planer och budgetar
och framhaller betydelsen av att htja ambitionerna i detta avseende.

4.45 Revisorernas roll

Fragan om vilken roll revisorerna spelar i kommunernas och
landstingens stravanden efter god hushallning och efterlevnaden av
balanskravet stalldes ocksa vid studiebesoken. Bilden som véxer
fram ar tydligt polariserad. Vasternorrlands landsting och Jon-
kopings kommun anser att uppgiften att granska rimligheten i
antaganden och forutsittningar for budgeten inte bor tillkomma
revisorerna. I Varmlands l&ns landsting gor revisorerna redan i dag
sadana bedomningar. | Gillivare har revisorerna en offensiv roll
genom att de medverkar i budgetberedningen. Géteborgs kommun
anser att revisorernas uppgift bor vara inte bara granskande utan
aven framjande, vilket forutsdtter en modern organisation och en
fungerande dialog. Revisorerna i Sandviken ar inte fraimmande for
tanken pa en mer offensiv roll for deras del, men de arbetar f.n.
mera traditionellt.

4.4.6 Anvandning av medel fran forséljning av anlaggnings-
tillgangar

Som framgatt av redovisningen i det foregaende var forséljningen
av anlaggningstillgangar ar 2000 relativt omfattande i saval kommu-
ner (40 %) som landsting (70 %). Utredningen har ndrmare
studerat vad kommunerna som avyttrat anlaggningstillgangar an-
vant intdkterna till. 1 drygt 50 % av fallen avsag anvandningen in-
vesteringar eller amorteringar av befintliga 1an. I ca 25 % av fallen
har man forstérkt likviditeten eller anvant intédkterna for drifts-
andamal. Mindre vanligt var att man forstarkte det egna kapitalet
eller 6kade det finansiella sparandet (mindre dn 10 % av fallen).
Forsaljningen av anlaggningstillgangar har under senare ar agt
rum i varierande omfattning i landstingen och kommunerna som
utredningen besokt. Avsikten med forsdljningen av kommunala
bolag har varit att minska moderbolagets skulder (Goteborg) eller
att konsolidera 6vriga kommunala bolag (Sandviken). | det sist-
namnda fallet delades Overskottet fran forséljningen ut som ut-
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delning pa aktier i moderbolaget. | inget fall har intakterna anvants
for driftandamal. | stéllet har de anvants till att finansiera investe-
ringar eller till att minska laneskulden och/eller att starka likvi-
diteten. 1 Sandviken fonderades den ndmnda utdelningen for
kommande pensionsutbetalningar.

Flera synpunkter pa reglerna om forsaljningsmedel och forslag
till &ndringar har lamnats i samtalen vid studiebesdken. Region
Skane anser att regeln om formdgenhetsskyddet bor aterinforas i
kommunallagen. Landstinget i Varmland kan ténka sig en ny regel
om att forsaljningsmedel far anvandas for att ticka den gamla
pensionsskulden inom linjen. Enligt Jonkdpings kommun vore det
kanske motiverat med ett ytterligare fortydligande om att reavinst
inte far medréaknas i resultatet vid berakning av. om kommunerna
klarar balanskravet. Géllivare kommun anser att det kan finnas skél
att tydligare reglera anvdndningen av forséljningsmedel.
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5 Kravet pa en balanserad budget

51 Gallande regler

Reglerna om budgetens innehall finns i 8 kap. 4-5 88 kommunal-
lagen.

Enligt 4 § forsta stycket skall kommuner och landsting varje ar
uppratta en budget for nasta kalenderar (budgetar). I andra stycket
finns sarskilda bestammelser fér budgeten for en s.k. gemensam
namnd. Enligt tredje stycket skall budgeten upprattas sa att inték-
terna Gverstiger kostnaderna.

I 5 § forsta stycket sags att budgeten skall innehalla en plan for
verksamheten och ekonomin under budgetaret. Enligt andra
stycket skall i planen skattesatsen och anslagen anges. Av planen
skall vidare framga hur verksamheten skall finansieras och hur den
ekonomiska stallningen beraknas vara vid budgetarets slut. | tredje
stycket stadgas att om kostnaderna for ett visst rakenskapsar
Overstiger intdkterna, skall det negativa resultatet regleras och det
redovisade egna kapitalet enligt balansrdkningen aterstallas under
de narmast foljande tva aren. Beslut om sadan reglering skall fattas i
budgeten senast under det andra aret efter det ar da det negativa
resultatet uppkom. Om det finns synnerliga skél kan fullméaktige
besluta att sadan reglering inte skall goras. Enligt fjarde stycket
skall budgeten ocksa innehaélla en plan for ekonomin for en period
av tre ar. Budgetaret skall darvid alltid vara periodens forsta ar.

Forarbetena till denna lagstiftning har redovisats i kapitel 1, dels
i avsnittet FOrarbetena till 1991 ars kommunallag, dels i avsnittet
Lagstiftning om krav pa budgetbalans, och skall har inte upprepas.
Den foljande framstéllningen bygger vasentligen pa Paulssons m.fl.
kommunallagskommentar (Paulsson, 1. m.fl.. Kommunallagen.
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Kommentarer och praxis, Stockholm 1997, s. 285 ff.), i fortsatt-
ningen bendmnd Paulsson m.fl. (1997).

Enligt 1991 ars kommunallag i dess ursprungliga lydelse gallde
som en nyhet att det inte ldngre krévdes att budgeten skulle vara
balanserad. Det innebar att budgeten inte behdvde redovisa hur de
planerade utgifterna skulle tackas och att det tidigare kravet pa att
overskott och underskott enligt det senaste avslutade budgetarets
rakenskaper skulle regleras i nastkommande éars budget hade upp-
hort att gélla. Genom den nya regeln i 5 § andra stycket om att
budgeten skulle utvisa hur den ekonomiska stéllningen berdknades
vara vid budgetarets slut stalldes emellertid ett indirekt krav pa
kommuner och landsting att upprétta en budget i balans.

Genom en lagandring ar 1997 (prop. 1996/97:52 och 150, bet.
FiU15, rskr. 281) har det i kommunallagen ater inforts ett krav pa
att kommunernas och landstingens budgeter skall vara balanserade
(4 8 tredje stycket). Innebérden av bestimmelsen ar att det s.k. re-
sultat 3 i resultatrdkningen i normalfallet skall vara positivt. Balans-
kravet innebér att den I6pande verksamheten till ingen del behdver
finansieras med lan. Enligt forarbetena till den nya bestammelsen
skall huvudprincipen vara att en realisationsvinst inte skall réknas
in i balanskravet. Nar det géller en realisationsforlust skall huvud-
principen vara att denna medréknas i balanskravet. | bada fallen ar
avvikelser tillaitna om de star i Gverensstaimmelse med god eko-
nomisk hushallning. Balanskravet géller all kommunal verksamhet
som drivs i forvaltningsform och oberoende av finansieringskalla.
Déremot berdrs de kommunala foretagen inte uttryckligen av
balanskravet. Enligt kommunallagskommentaren (Paulsson m.fl.
(1997), s. 288) kan balanskravet indirekt sdgas omfatta dven de
kommunala foretagen, bl.a. av det skalet att de medel som
kommunerna och landstingen I&mnar till sina foretag som forlust-
tackning enligt forarbetena till 1991 ars kommunallag alltid skall
redovisas som en kostnad i resultatrakningen. Till detta kan l&ggas
att de kommunala foretagen genom en andring i 8 kap. 1 8§
kommunallagen omfattas av kravet pa god ekonomisk hushallning.
I kapitel 4 i detta betdnkande har redovisats hur man i propo-
sitionen diskuterade tva alternativ till den valda l6sningen,
namligen att utvidga balanskravet till att galla hela kommun- eller
landstingskoncernen respektive att lagga ett sarskilt balanskrav pa
de kommunala féretagen som grupp. Regeringen fann att ingetdera
alternativet skulle leda fram till en sadan langsiktighet och hel-
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hetssyn som borde efterstravas i den kommunala verksamheten
(prop.1999/2000:115 s. 28 1.).

| ett nytt tredje stycke i 8 kap. 5 8 KL regleras hanteringen av
negativa arsresultat. Huvudregeln &r hér att negativa resultat skall
regleras under de narmaste tva féljande dren. Aven om ordalydelsen
i det aktuella tredje stycket ger en mdjlighet att vanta med regle-
ringen av hela obalansen forst till det andra éret efter att obalansen
uppkom bor regleringen enligt forarbetena pabdrjas sa snart som
mojligt och helst redan aret efter det att obalansen uppkom. Denna
syn speglas ocksa i bestammelsen i 4 kap. 4 § lagen (1997:614) om
kommunal redovisning, dar det s&gs att det redan i forvaltnings-
berattelsen for det ar da obalansen uppstatt skall anges nar och hur
regleringen skall goras. De delarsrapporter som enligt redovis-
ningslagen skall tas fram kan vara ett bland flera lampliga instru-
ment vid sidan om den Ovriga l6pande uppfdljningen for en
fokusering pa underskottet (Paulsson m.fl. (1997), s. 289).

I 5 § tredje stycket dppnas vissa begransade mojligheter att fran-
ga kravet pa reglering av ett negativt resultat under de narmast
foljande tva aren, namligen om det finns synnerliga skal. Tva
exempel pa att synnerliga skal skall anses foreligga anges i for-
arbetena. Det ena dr att kommunen eller landstinget byggt upp ett
avsevart eget kapital for att kunna mota framtida intdktsminsk-
ningar eller utgiftsékningar. Det andra dr ndr en avyttring skett och
en forlust darvid uppstatt. Mojligheten att endast delvis reglera ett
negativt resultat eller att reglera detta under en langre tid &n vad
som forutsitts i 5 § tredje stycket ryms ockséa inom stadgandet.

5.2 Direktiven i denna del och fragestéllningar for
utredningsarbetet

Utredaren skall enligt direktiven undersdka behovet av att ytter-
ligare fortydliga och eventuellt modifiera balanskravet och be-
greppet synnerliga skal utan avkall pa intentionerna bakom balans-
kravet. Bl.a. skall konsekvenserna undersokas av att tillata
kommuner och landsting som byggt upp ett avsevart eget kapital
att gora avsteg fran balanskravet ett enskilt ar. Mojligheterna skall
ocksa undersokas om kommuner eller landsting som byggt upp
finansiella reserver kan medges att pa annan grund far ta dessa
reserver i ansprak. Utredaren skall enligt direktiven Gvervaga be-
hovet av regler for den handelse en kommun eller ett landsting inte
lever upp till balanskravet, varvid det skall Gvervidgas om vissa
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beslut av langtgédende ekonomisk betydelse i fall som dessa bor bli

foremal for 6verprovning i form av t.ex. understallningsforfarande;

dven andra mojligheter bor provas. Fragan om hur balanskravet bor
tillampas om en kommun eller ett landsting har ett program for att
genomfora en strukturférandring pa nagra ars sikt for att fa sin
ekonomi i balans bor Gvervégas. Erfarenheter fran de Gvriga nor-
diska landerna bor studeras. Ekonomiska effekter pa langre sikt av
den s.k. blandade modellen for hanteringen av pensionsataganden
skall ocksa analyseras utifran aktuella kalkylforutsattningar.

Med utgangspunkt i direktiven har foljande fragestallningar
formulerats for utredningsarbetet i denna del:

. Vad ar en rimlig tolkning av begreppet synnerliga skél, nér
avsteg kan goras fran kravet pa en budget i balans?

o Vilka atgarder kan vara lampliga att vidta om balanskravet
inte efterlevs?

. Vilka ekonomiska effekter kan den blandade modellen antas
medfora pa langre sikt utifran berdkningar baserade pa aktu-
ella kalkylforutsattningar?

. Vilka ekonomiska effekter far pensions- och forsakringsav-
talet PFA 98 med krav pa utbetalning av individuell del pa
minst 1 procent av pensionsavgifterna?

5.3 Underlagsmaterialet

5.3.1 Balanskravets uppfyllande i kommuner och landsting

Som redovisats i kapitel 2 hade 62 % av kommunerna och 30 % av
landstingen ett positivt resultat ar 2000. Omvant galler alltsa att 38
% av kommunerna och 70 % av landstingen hade ett negativt
resultat. Under 2002 och 2003 kommer antalet kommuner och
landsting med negativa resultat att enligt kommunernas och lands-
tingens planer att minska ytterligare.

Négon uppfoljning av i vilken omfattning kommuner och lands-
ting anfort synnerliga skél i samband med arsredovisning for 2000
har inte gjorts.
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5.3.2 Ekonomiska effekter av den blandade modellen
respektive fullfonderingsmodellen

Inledning

I avsnitt 6.1 redovisas grunderna for det kommunala pensions-
systemet vad galler bestdimmelser i kommunallagen, rekommenda-
tioner, avtal, skuldredovisning samt skillnader och likheter mellan
blandmodellen och fullfonderingsmodellen.

Enligt direktiven skall, i anslutning till en diskussion om ett for-
tydligande av balanskravet, de ekonomiska effekterna pa langre sikt
av den blandade modellen for hanteringen av pensionsataganden
analyseras pa basis av nya kalkylforutsattningar. Vad som hér ar av
intresse &r enligt direktiven skillnaderna mellan ett fonderat
system, dar relativt hoga kostnader tas pa kort sikt, och ett for-
delningssystem, dar belastningen pa kort sikt &r lagre.

De berékningar som har ligger till grund foér beskrivningen och
analysen av de langsiktiga effekterna av den blandade modellen
respektive en fullfonderingsmodell har pa utredningens uppdrag
utforts av KPA Pension AB. I det foljande redovisas i korthet ut-
fallet av KPA:s berékningar. Berdkningarna avser hur kommun-
ernas och landstingens totala kostnader, skulder och likviditets-
belastning for avtalspensioner kan komma att utveckla sig under
tiden 2001-2040; nar det géller kostnadsbelastningen redovisas ut-
fallet av den blandade modellen respektive fullfonderingsmodellen.

Berakningsgrunder och grunddata redovisas i bilaga 3.

Pensionskostnader

Den blandade modellen

Pensionskostnaderna enligt den blandade modellen bestar av
“gamla” utbetalningar baserade pa intjanande fore 1998, arets ny-
intjanande exklusive individuell del, individuell del samt finansiell
kostnad.

Pensionskostnaderna for kommunerna uppgar ar 2001 till drygt
11 miljarder kronor, varav individuell del utgor den stérsta posten,
motsvarande 50 %. Ar 2040 beraknas kostnaderna ha stigit till 17,5
miljarder kronor i fasta priser, varav individuell del utgdr den
stOrsta posten motsvarande 63 %. (Se diagram 1 i bilaga 3.)
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Kostnaderna for landstingen beraknas 2001 uppga till drygt 6
miljarder kronor, varav "gamla” utbetalningar utgbr den storsta
posten motsvarande 50 % av kostnaderna. Ar 2040 beraknas kost-
naderna uppga till 11 miljarder kronor, varav individuell andel ut-
gor den storsta posten motsvarande 36 %. (Se diagram 2 i bilaga 3.)

Fullfonderingsmodellen

Pensionskostnaderna enligt fullfonderingsmodellen bestar av arets
nyintjdnande, individuell del samt finansiell kostnad.

For kommunerna beraknas kostnaderna ar 2001 till 14 miljarder
kronor, varav finansiell kostnad utgdr den storsta posten mot-
svarande 57 %. Ar 2040 utgdr den berdknade kostnaden 15,5
miljarder kronor, varav individuell del utgér den stdrsta posten
motsvarande 71 % av kostnaderna. (Diagram 3.)

Motsvarande kostnader for landstingen ar 2001 &r drygt 8
miljarder kronor, varav finansiell kostnad utgér den storsta posten
motsvarande 63 %. Ar 2040 berdknas kostnaden till 9,5 miljarder
kronor, av vilka individuell andel utg6r den storsta posten mot-
svarande 42 %. (Diagram 4.)

Jamforelse mellan blandmodellen och fullfonderingsmodellen

En jamforelse mellan de bada modellerna visar att for kommun-
ernas del skéar kostnadskurvorna varandra ar 2013, da pensions-
kostnaden i bada fallen utgor ca 16 miljarder kronor. Efter 2013 ar
kostnaderna for blandmodellen hégre 4n for fullfondsmodellen. Ar
2040 &r de redovisade kostnaderna i fullfonderingsmodellen ca 2
miljarder kronor lagre an i blandmodellen. (Diagram 5.)

For landstingen ar kostnaderna ar 2012 ca 9 miljarder kronor
enligt bada modellerna, varefter blandmodellen uppvisar hdgre
kostnader. Ar 2040 berdknas skillnaden uppgé till ca 1,5 miljarder
kronor till fullfonderingsmodellens fordel. (Diagram 6.)

| ett balansperspektiv ar de olika metoderna att berdkna och
redovisa pensionskostnader intressanta i olika avseenden. Sett dver
tiden uppvisar fullfonderingsmodellen en jamn kostnadsniva.
Blandmodellens kostnader &r laga de inledande aren men okar efer
hand. Som framgatt ar kostnaderna ar 2012 resp. 2013 lika stora i
de bada modellerna, och darefter & blandmodellens kostnader
hogre fram till dess att kurvorna aterigen moéts nagon gang efter
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2040. Sammantaget under denna tidsperiod kommer bland-
modellen i dagens penningvéarde att ge ca 149 miljarder kronor
hogre kostnader fér kommunerna och ca 97 miljarder kronor hogre
kostnader for landstingen. De hodgre kostnaderna for bland-
modellen forklaras av att denna modell belastar redovisningen med
en form av dubbla pensionskostnader, bade for dem som &r an-
stallda och de utbetalningar till pensiondrer av pensioner som
intjanats fore 1998.

Antaganden om den genomsnittliga framtida inflationen pa-
verkar berdkningarna. De hér redovisade berdkningarna bygger pa
att inflationen blir 2 %. Beréknas inflationen uppga till 4 % blir
kostnaderna ar 2001 for kommunerna enligt blandmodellen ca 11
miljarder kronor respektive 17 miljarder kronor for fullfonderings-
modellen. For landstingens del ar kostnaderna 6 respektive 10
miljarder kronor. Brytpunkten intraffar nagot senare, ar 2016. Dar-
efter kommer blandmodellen att generera hogre kostnader &n
fullfondmodellen i likhet med grundexemplet med 2 % inflation.
Satts inflationen till 0 % har de bada modellerna lika hoga kost-
nader redan ar 2001. Darefer kommer blandmodellen att medféra
hogre kostnader liksom i grundexemplet.

Skuldredovisning av pensionsatagandet

I den blandade modellen redovisas enbart det pensionsatagande
som intjanats fr.o.m. 1998 i balansrdkningen, medan det pensions-
atagande som intjanats for 1998 anges sidordnat till balansrak-
ningen som en ansvarsforbindelse. For kommunerna uppgar an-
svarsforbindelsen ar 2001 till ca 149 miljarder kronor och in-
tjanandet fr.o.m. 1998 till ca 3 miljarder kronor. Det totala pen-
sionsatagandet minskar i fasta priser till ca 60 miljarder kronor ar
2040 med en ungefar jamn fordelning mellan ansvarsforbindelsen
och intjanandet fr.o.m. 1998. (Diagram 7.) For landstingen uppgar
ansvarsforbindelsen ar 2001 till ca 97 miljarder kronor och in-
tjanandet fr.o.m. 1998 till ca 4 miljarder kronor. Landstingens
totala pensionsatagande sjunker till ca 80 miljarder kronor ar 2040,
da skulden i balansrdkningen utgor néra tre fjardedelar. (Diagram
8.)
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Likviditetsbelastningen

Likviditetsbelastningen bestar av tre delar: "gamla” utbetalningar
dvs. utbetalningar som grundas pa pensionsataganden intjanade
fore 1998, nya utbetalningar som avser ataganden intjanade fr.o.m.
1998 och inbetalningar for arets intjanande, dvs. den individuella
delen som motsvarar hela avgiften for den avgiftsbaserade alders-
pensionen. Det bor i detta ssmmanhang framhallas att likviditets-
belastningen &r oberoende av vilken modell, blandmodellen eller
fullfonderingsmodellen, som tilldmpas.

For kommunerna uppgar ar 2001 likviditetsbelastningen till 11,4
miljarder kronor, dar individuell del dominerar (ca 5,6 miljarder
kronor eller 49 %). De “gamla” utbetalningarna okar fram till 2020
beroende pa att stora grupper pensioneras under dessa ar. Utbetal-
ningarna beraknas uppga till ca 8,5 miljarder kronor ar 2020, var-
efter de sjunker till ca 4 miljarder kronor 2040. De nya utbetal-
ningarna minskar fram till 2005, da de flesta garanti- och viss-
tidspensioner upphort. Dérefter dkar de till ca 2 miljarder kronor
ar 2040. Kostnaderna for individuell del fordubblas fram till 2040,
vilket har sin forklaring i att reallonerna antas 6ka med 1,5 % per ar
under perioden (Diagram 9.).

For landstingen uppgér likviditetsbelastningen ar 2001 till
knappt 6 miljarder kronor, varav gamla” utbetalningar utgor drygt
halften. Dessa utbetalningar utvecklas pa ungefar samma séitt som
for kommunerna. De berdknas uppga till ca 2 miljarder kronor
2040. De nya utbetalningarna, som utgdr mindre an 1 miljard
kronor 2001, minskar fram till 2005, da de flesta visstids— och
garantipensioner upphort. De 6kar darefter fram till 2040 till ca 3
miljarder kronor. Individuell del 6kar pa grund av forvantade real-
I6nedkningar fran ca 2 miljarder kronor ar 2001 till ca 4 miljarder
kronor ar 2040. (Diagram 10.)

5.3.3  Ekonomiska effekter av individuell forvaltning av
pensionsmedel 2001-2040

I det foregaende har beskrivits hur kommunernas och landstingens
totala kostnader, skulder och likviditetsbelastning berdknas ut-
vecklas under tiden 2001-2040. | det féljande skall ndrmare be-
handlas den del av kostnaderna som utgdrs av utbetalning av
pensionsmedel till individuell forvaltning. Ett genomgaende an-
tagande ar att hela avgiften enligt pensionsavtalet kommer att be-
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talas ut som individuell del. Kostnaderna i fasta priser &r lika i savél
den blandande modellen som i fullfonderingsmodellen.

I den blandade modellen uppgar kostnaden for den individuella
delen i kommunerna 2001 till 5,6 miljarder kronor (50 % av den
totala pensionskostnaden), ett belopp som férdubblas till ca 11
miljarder kronor ar 2040, da det motsvarar ca 63 % av pensions-
kostnaderna. Motsvarande kostnad for landstingen ar 2,1 miljarder
kronor (34 %) ar 2001 respektive 4 miljarder kronor (36 %) ar
2040.

I fullfonderingsmodellen fordndras den individuella delens andel
av de totala pensionskostnaderna nagot. F6r kommunernas del ut-
gor den 40 % ar 2001 och 71 % 2040. Motsvarande andelar for
landstingen &r 26 % respektive 42 %.

5.3.4 Erfarenheter fran studiebestken
Landstingen

Region Skane anser att fragan om budgetbalans &r 6verdramatise-
rad; i allmanhet 4r det en fraga om en hojning av skatten med 25-50
ore. Region Skane anser ocksa att det i princip inte behovs ett lag-
stadgat balanskrav men att bestimmelsen &nda haft positiva
effekter. Vad géller frigan om synnerliga skal for att balanskravet
inte uppfylls anfor Region Skane och Landstinget Vasternorrland
att en befolkningsminskning kan utgora ett sadant skél. Region
Skane anser ocksa att en sammanlaggning av landsting av den typ
som gjordes i Skane 1999 skulle kunna utgora ett synnerligt skal.
Landstinget i Varmland menar att engangskostnader for att pa
langre sikt sianka kostnadsnivan bor kunna betraktas som ett
synnerligt skal. Landstinget forutsatter ocksa att det maste finnas
en mojlighet att disponera tidigare uppbyggt kapital och att med
anledning av detta bryta mot balanskravet ett enskilt ar.
Landstinget i Varmland menar att det ar viktigt att det finns en
regel om konsekvenserna av att budgeten inte ar i balans, annars
kommer inte balanskravet att ha nagon praktisk effekt. Landstinget
Vasternorrland anser att det vore olyckligt for de landsting som
inte Klarar balanskravet, om de med anledning hérav skulle drabbas
av nagon form av sanktion. En fortsatt uppféljning med den in-
riktning som Kommundelegationens analyser hade eller en utdkad
tidsfrist vore enligt landstinget Véasternorrland ett battre alternativ.
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Region Skane, Landstinget i Varmland och Landstinget Vaster-
norrland betalar samtliga ut maximal individuell del enligt PFA 98.
Enligt Region Skane ar det béttre att ta de ekonomiska pafrest-
ningarna nu och fa en lattnad pa langre sikt. Landstinget i Varm-
land gor bedémningen att utbetalningen enbart far likviditets-
massiga konsekvenser. Landstinget Vésternorrland for ett liknande
resonemang.

De tre landstingen ar 6verens om att den blandade modellen for
redovisning av pensionsskulden inte &r bra; den stdmmer inte
overens med god redovisningssed. Region Skane och Varmlands-
landstinget anser att hela skulden bor redovisas i balansréakningen. |
Varmland anser man ocksd att kravet pa kontinuitet i redo-
visningen talar for att nuvarande modell behalls. Landstinget
Vasternorrland framhéller att en avveckling av den blandade
modellen skulle medfdra att det egna kapitalet skulle bli negativt.

Kommunerna

Géllivare kommun anser att konsekvenserna av 6verenskommelsen
med staten bor vara jamstallda med synnerliga skal. Som exempel
namns avskrivning av anlaggningstillgangar dar syftet ar att lang-
siktigt sdnka kommunens kostnader, sérskilda fall dd&r kommunen
temporart tvingats ta kostnader som kan ses som oundvikliga samt
flygtrafikfragan. Goteborgs kommun ser med skepsis pa ett lag-
stadgat balanskrav, som utan sanktioner anses verkningslost.
Balanskravet har inte haft ndgon storre betydelse for de eko-
nomiska resonemangen i Goteborg och de atgarder som beslutats
har tvingats fram av de ekonomiska realiteterna i kommunen.
Balans i den mening som forutsatts i kommunallagen &r ingen bra
mattstock pa en kommuns ekonomiska stallning, om man ser till
de stora skillnader i soliditet som foreligger i landets kommuner.
Kreditvardering kan vara ett val sa effektivt medel som ett lag-
stadgat balanskrav, anser foretrddarna for Goteborgs kommun,
som ocksa menar att man vid behov bor kunna aberopa synnerliga
skal att frangd balanskravet. Enligt Jonkopings kommun ligger
fokus f.n. alltfor mycket pa balans vid nollresultat. Lagstiftningen
bor enligt kommunens mening forandras sa att begreppet god eko-
nomisk hushallning betonas starkare och att en resultatniva som
svarar mot god ekonomisk hushallning bor beskrivas. Som exempel
pa synnerliga skal anfors att en kommun under nagot eller nagra ar
byggt upp en ekonomi fér att kunna mota en Okad kostnad i
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framtiden eller att en kommun generellt sett har en mycket god
ekonomisk stallning, som tal en viss avtappning. En realisations-
forlust till foljd av avyttring av en tillgdng kan ocksd vara ett
synnerligt skél, om atgarden siktar till lagre driftskostnader for
kommunen. Sandvikens kommun anser att synnerliga skél kan vara
kostnader av engangskaraktar syftande till anpassning av organisa-
tion och verksamhet géllande t.ex. avveckling av Overtaliga lokaler.
Den respittid pa tva ar for att aterstalla ett underskott enligt
nuvarande regler dr enligt kommunen rimligt.

Nar det galler fragan om eventuella sanktioner kopplade till att
en kommun inte lyckats balansera budgeten, anser Gallivare kom-
mun att obligatorisk skolning hos kommun med liknande situation
som klarat mélet och viss "hemldxa” kan vara lampliga atgarder.
Goteborgs kommun anser som namnts att ett balanskrav utan vid-
hédngande sanktionssystem &r verkningsldst. Jonkopings kommun
anser att en atgard kan vara att utsatta kommunen for en tvingande
dialog med ett statligt organ, t.ex. Finansdepartementet, for att
diskutera ett atgardsprogram for god ekonomisk hushéllning. Den
metod som Kommundelegationen tillampat bor kunna vara véag-
ledande. Dock boér kommunen inte erhalla extra statliga bidrag.
Enligt Sandvikens kommun ar ekonomiska sanktioner oldampliga.
Kommuner med balansproblem bor dven fortsattningsvis kunna fa
hjélp av ett organ som Kommundelegationen.

Gillivare kommun betalar for ar 2000 ut maximal indivduell
andel enligt pensionsavtalet PFA. En konsekvens &r att de likvida
utflodena okar. Atgarden bidrar till att man inte fortsitter att
skjuta pensionsproblemet 6ver pa kommande generationer. Gote-
borgs kommun betalar ut maximal individuell del enligt PFA 98 for
aren 1998-2000, vilket totalt innebar utbetalning av 1 miljard
kronor, vilket inte medfor nagon resultatmassig pafrestning men
val en likviditetsmassig. Kommunen maste ta upp nya lan for att
klara utbetalningarna. Jonkopings kommun anfor att storleken pa
utbetalningen av individuell del ar i princip neutral for resultat-
rakningen. Daremot innebdr en utbetalning av individuell del ut-
over avtalad miniminiva ett stérre behov av externa lan. Sandviken
betalar ut maximal andel for individuell forvaltning och maste Iana
25 miljoner for detta andamal.

Vad géller den s.k. blandade modellen fér redovisning av pen-
sionsskulden, anser kommunforetradarena i Géllivare att en skuld
alltid ar en skuld. Det ar enligt kommunens representanter en
Oppen fraga om alla kommuner med minskande befolkning
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kommer att klara sina ataganden. Den blandade modellen har i
Goteborg inte diskuterats ingdende, men kommunfoéretradarna
anser att det &r en fordel att det finns en enhetlig modell for alla
kommuner. Jonképings kommun holl i det langsta fast vid
kontantredovisning av pensionsutbetalningarna i resultatrdkningen
och markerade det framtida éatagandet inom linjen i balans-
rakningen. Overgangen till en blandad modell ledde tillsammans
med andra nodvandiga behov till en skattehtjning ar 2000. Bland-
modellen kan enligt kommunen trots allt vara en lamplig kom-
promiss mellan kommunens tidigare stéllningstagande och en
redovisning enligt fullfonderingsmodellen. | Sandviken &r uppfatt-
ningen att den blandade modellen principiellt och pa andra satt ar
underlig, men modellen tilldimpas i kommunens redovisning.

5.4 lakttagelser och slutsatser

5.4.1 Balanskravets uppfyllande i kommuner och landsting

62 % av kommunerna och 30 % av landstingen hade ar 2000 ett
positivt resultat. Det innebar att 38 % av kommunerna och 70 % av
landstingen inte uppfyller kravet pa ett balanserat resultat enligt
kommunallagens bestammelser.

5.4.2 Ekonomiska effekter av den blandade modellen och
individuell férvaltning av pensionsmedel

Som framgatt av jamforelsen mellan blandmodellen och en fullfon-
deringsmodell kommer kommunernas och landstingens pensions-
kostnader under den narmaste tioarsperioden att vara lagre med
den blandade modellen &n de skulle varit med en fullfonderings-
modell, forutsatt att inflationen i genomsnitt ligger pa 2 %. Vid
brytpunkten ar 2012/2013 ar kostnaderna lika stora oavsett vilken
modell som anvands. Sedan brytpunkten passerats kommer en
fullfonderad modell att vara mindre kostnadskravande fram till ar
2040. Det bor framhallas att tidpunkten da modellerna ger samma
kostnhader varierar med antagandet om inflationen. Om inflationen
ar 0 %, kommer brytpunkten tidigare, medan en inflation pa 4 %
ger en senare brytpunkt. Skillnaden i kostnader till fullfonderings-
modellens fordel uppgar i grundalternativet med 2 % inflation till
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ca 150 miljarder kronor for kommunerna och ca 100 miljarder
kronor for landstingen. Forklaringen till skillnaderna &r att bland-
modellen genererar kostnader bade for dem som &r anstéllda under
den aktuella tidsperioden och fér dem som &r pensionérer och som
tjdnat in sina pensioner fére 1998.

Min slutsats av detta &r att de argument som anfordes i prop.
1996/97:52 for att en redovisning bor ske enligt den blandade
modellen fortfarande ar giltiga, bade i nulaget och for den narmaste
framtiden. Darfor finns det ingen anledning att foresla nagon for-
andring pa kort sikt av den géllande ordningen. Daremot finns det,
med hdnsyn till de dkade kostnader som den blandade modellen
kan antas medféra i forhallande till en fullfonderingsmodell pa
drygt 10 ars sikt, goda skal for regeringen att fortldpande och noga
studera pensionskostnadernas utveckling.

Nar det galler de ekonomiska effekterna av individuell forvalt-
ning av pensionsmedel aterkommer jag med min beddmning i
avsnitt 9.3.2.

543 Erfarenheter fran studiebestken

Synen pa budgetbalanskravet och synnerliga skal

I nagra fall har vid samtalen med foretradarna for kommuner och
landsting anforts principiella synpunkter pa balanskravet. Region
Skane anser t.ex. att det i princip inte behovs nagot lagstadgat krav
pa budgetbalans men att bestammelsen anda haft positiva effekter.
Goteborgs kommun ser med skepsis pa kravet, som utan sank-
tioner beddms som verkningslost. Balans i kommunallagens
mening ar dessutom inget bra matt pa en kommuns ekonomiska
stallning. Kreditvardering kan vara ett vil sa bra medel. Fore-
tradarena for Jonkopings kommun menar att balans med ett
nollresultat betonas for starkt; lagstiftningen bor andras i riktning
mot en niva som stammer Gverens med god ekonomisk hushall-
ning.

Atskilliga exempel pa vad som kan vara synnerliga skl att franga
balanskravet har givits: befolkningsminskning, engangskostnader
for att pa langre sikt sinka kostnadsnivan och/eller anpassa orga-
nisation och verksamhet, mdjlighet att disponera ackumulerat
kapital, att kommunen allmént sett har en stark ekonomi och
darfor bor kunna fa ta i ansprak en del av Overskottsmedlen, en
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uppkommen reavinst vid avyttring av tillgang syftande till att sanka
driftskostnaderna. Géllivare kommun anfor att konsekvenserna av
en uppgorelse med staten inom ramen fér Bostadsdelegationens
eller Kommundelegationens verksamhet bér kunna utgéra synner-
liga skal, t.ex. avskrivning av anlaggningstillgangar, i fall dar kom-
munen tvingats ta pa sig oundvikliga kostnader samt kommunens
engagemang i flygtrafiken.

Eventuella sanktioner om balans inte uppnas

Goteborgs kommun anser att ett sanktionssystem bor knytas till
balanskravet, annars har det ingen verkan. Landstinget i Varmland
resonerar pa ett snarlikt satt. Bade Vasternorrlands landsting och
Sandvikens kommun menar att ekonomiska sanktioner vore oldm-
pliga. Vésternorrlands landsting samt Jonkopings och Sandvikens
kommuner anser att en process som den som Kommundelega-
tionen arbetade med kan vara ett verkningsfullt medel fér kom-
muner som inte klarar balans. Géllivare kommun menar att obliga-
torisk skolning hos annan kommun som tagit sig ur en besvarlig
ekonomisk situation tillsammans med "hemléxa” kan vara lampliga
atgarder.

Forvaltning av pensionsmedel

Samtliga landsting och kommuner som utredningen besokt betalar
ut maximal del av avtalspensionen for individuell férvaltning. Den
vanligaste beddmningen &r att dessa utbetalningar enbart far likvi-
ditetsmassiga konsekvenser; Sandviken maste lana upp 25 miljoner
kronor for att klara utbetalningarna. Det ar ocksa vanligt att man
ser det narmast som en fordel att ta pafrestningarna nu och fa en
lattnad pa sikt och att man i denna del inte fortsatter att skjuta dver
problemen pa kommande generationer.

Instéllningen till den blandade modellen fér redovisning av pen-
sionsatagandet ar i allmanhet att nackdelen ar att den inte stimmer
Overens med god revisionssed — en skuld &r alltid en skuld som man
séger i Gallivare — men att fordelen &r att den tillampas generellt av
kommuner och landsting. Landstinget i Vasternorrland framhaller
att en avveckling av den blandade modellen skulle medféra att det
egna kapitalet skulle bli negativt.
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6 Forvaltningen av pensionsmedel
m.m.

6.1 Gallande regler och avtal

6.1.1 Kommunallagen

I 8 kap. 3 a § forsta stycket kommunallagen stadgas att fullmaktige
skall meddela sarskilda foreskrifter for forvaltningen av medel av-
satta for pensionsforpliktelser. | féreskrifterna skall det anges hur
medel skall forvaltas. Darvid skall tillaten risk vid placering av
medlen faststéllas. Vidare skall det anges hur uppfdljning och kon-
troll av forvaltningen skall ske. Foreskrifterna skall enligt andra
stycket omprdévas sé snart det finns skal for det.

Dessa bestdammelser tradde i kraft den 1 januari 1999 (1998:70).
Bestammelserna far dock borja tillimpas senare, dock senast avse-
ende riakenskapsaret 2000. Forarbetena till lagandringen har redo-
visats i kapitel 1, avsnittet Forvaltning av kommunala pensions-
medel.

6.1.2 Rekommendationer

Radet for kommunal redovisning utfardade hosten 2000 en rekom-
mendation (nr 7 2000) angaende pensionsforpliktelser och pen-
sionsmedel. Radet ansdg bl.a. att en uppfdljning av fullméktiges
foreskrifter géallande forvaltningen av pensionsmedel som ar lik-
vardig intentionerna i lagstiftningen skall goéras i forvaltningsbe-
rattelsen. Vidare ansag radet att redogorelsen skall inkludera pen-
sionsforpliktelser grundad pa vissa i rekommendationen specifice-
rade uppgifter. Aven utvecklingen fran foregéende ar skall erhéllas.
Information om eventuell aterlaning erhalls genom att de totala
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pensionsférpliktelserna (avsattningar for pensioner och liknande
forpliktelser plus ansvarsforbindelser) stélls i relation till de
finansiella placeringarnas bokforda vidrde. Om detta varde under-
stiger posten Avsattningar for pensioner och liknande forpliktelser
i balansrakningen innebér detta att mellanskillnaden har aterlanats i
verksamheten. Den praktiska utformningen av forvaltningsbe-
rattelsen ndr det géller uppféljningen av kommunens eller lands-
tingets pensionsforpliktelser bor bestimmas av den enskilda kom-
munen eller det enskilda landstinget med hansyn till fullméktiges
foreskrifter och de 6vriga krav som foljer av kommunallagen.
Denna rekommendation foreslogs tillampas fr.o.m. rakenskapsaret
2000.

6.1.3 Pensionsavtal

Svenska arbetstagare har normalt en avtalsreglerad pension som
kompletterar den allménna pensionen. Fram till 1997 reglerades
pensionen for de anstéllda i kommuner och landsting genom
pensionsavtalet PA-KL. Detta var ett formansbestimt system
vilket innebar att arbetsgivaren utféste sig att i framtiden betala ut
en pension av en viss storlek, t.ex. en viss procent av slutlénen. Ar
1998 slots ett nytt pensionsavtal PFA-98 som i stora delar &r av-
séttningsbestamt. Ett avsattningsbestamt system innebér att arbets-
givaren avsatter en arlig avgift, t.ex. viss procent pa arets I6n, till
den anstélldes framtida alderspension.

Enligt det tidigare avtalet ansvarade arbetsgivaren for att pen-
sionen utbetalades till den anstéllde fr.o.m. pensionstillfallet. Enligt
det nya avtalet far den anstallde sjalv vélja hur en del av avgiften ska
forvaltas, s.k. individuell del. Den individuella delen utgér minst 1
% av arets I6neutbetalningar. Arbetsgivaren kan avsatta en storre
andel av den totala pensionsavgiften till den individuella delen.
Resterande del far arbetsgivaren liksom tidigare innehalla tills den
anstélldes pension ska betalas. Enligt avtalet kan arbetsgivaren och
arbetstagaren avtala om att arbetstagaren férvaltar hela avgiften.
For hdginkomsttagare, d.v.s. de som tjanar éver 7,5 basbelopp, &r
delar av pensionsutfastelsen fortfarande formansbestamd och in-
dividen har ingen mojlighet att bestdamma hur dessa medel ska
forvaltas.
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6.1.4  Pensionsskuldsredovisning

Arbetsgivaren har alltsa ansvar for att den anstéllde far sin fram till
1997 intjanade pension utbetald nar han pensioneras. Sa ar ocksa
fallet i det nya pensionsavtalet for den del av avtalspensionen som
inte ar individuell del. Arbetsgivaren har alltsa formellt en skuld till
de anstéllda som ska betalas ut i framtiden.

Pensionsskulden har hanterats pa olika sitt i den kommunala
redovisningen. Enligt rekommendationer fran Svenska Kommun-
forbundet och Landstingsforbundet om redovisningen i mitten pa
1980-talet tilllampades ett s.k. fordelningssystem. Redovishings-
massigt innebér fordelningssystemet att avtalspensioner kostnads-
fors vid utbetalningstillfallet och finansieras av 16pande skattein-
komster. Pensionsatagandet &r alltsd ofonderat. Ett motiv for
denna modell var att de framtida pensionsutfastelserna ansags
garanterade av kommuners och landstings grundlagsfasta beskatt-
ningsratt och av att de inte kan ga i konkurs.

Modellen tillimpades fram till borjan pa 1990-talet. D& hade
Svenska Kommunfdrbundet och Landstingsférbundet presenterat
ett nytt forslag till redovisningsreglemente och Referensgruppen
for redovisning gett ut en anvisning om redovisning av pensions-
skulden. Den nya modellen innebar att arets pensionsskuldsfor-
andring kostnadsbokfdrs och att det framtida pensionsatagandet
redovisas som en skuld i balansrdkningen. Denna redovisnings-
metod bendmns ofta fullfonderingsmodellen eftersom den i kombi-
nation med ett positivt resultat leder till ett sparande dvs. en fon-
dering, en modell som enligt god redovisningssed tillampas i fore-
tag.

Det nya sattet att se pa pensionskostnader diskuterades mycket
inledningsvis. Man menade bl.a att genom att kostnadsfora vérde-
sakringen av tidigare ars pensionsskuld, som ju inte hade fonderats,
skulle man tillampa det nya synsattet retroaktivt. En sadan redo-
visning skulle i kombination med balanskravet tranga undan mer
verksamhet i ett pressat kommunalekonomiskt ldge &n om bara
arets intjanade pensionsrattigheter kostnadsfordes. Tillampningen
av modellen var inte heller hundraprocentig. Riksdagen beslot dar-
for att det borde dras en tydlig grins for 6vergangen till ett fon-
derat pensionssystem. Denna tidsgrans reglerades i 5 kap. 4 § lagen
(1997:614) om kommunal redovisning, som tradde i kraft den 1
januari 1998. Har stadféstes en ny princip, den s.k. blandmodellen.
Modellen innebdr att de pensionsréttigheter som intjanats fore
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1998 ska redovisas enligt foérdelningsmodellen medan de pensions-
rattigheter som intjanats fr.o.m. 1998 ska redovisas enligt full-
fonderingsmodellen.

Blandmodellen i kombination med balanskravet kommer pa sikt
att leda till stora fonderingar av tillgangar i kommuner och lands-
ting som kan anvandas for att mdta de framtida pensionsutbetal-
ningarna. Med det da gallande pensionsavtalet PA-KL skulle fon-
deringarna bli mycket stora. Detta féranledde en andring i 8 kap.
kommunallagen avseende regleringen av forvaltningen av pen-
sionsmedlen. Eftersom flertalet av kommunerna och landstingen
for narvarande avser att lata de anstéallda fa ut maximal del for
individuell placering enligt det nu géllande pensionsavtalet PFA 98,
kommer de av kommunerna och landstingen férvaltade medlen
dock inte bli fullt s3 stora som man trodde da lagandringen kom
till.

6.1.5 Blandmodellen och fullfonderingsmodellen — en jam-
forelse

I jamforelse med fullfonderingsmodellen innebdr den blandade
modellen att de redovisade pensionskostnaderna under en inled-
ande tidsperiod blir lagre. Efter ett antal ar blir den blandade
modellens kostnader hogre och fortséatter sedan att vara hogre till
dess att det intjanande som skett fore 1998 ar slutbetalat om ca 50
ar. Sammantaget for hela denna period innebar den blandade
modellen att kommuner och landsting kommer att redovisa pen-
sionskostnader som ar ca 250 miljarder hégre &n med fullfonde-
ringsmodellen.

Huvudforklaringen till att blandmodellen over tiden ger hogre
redovisade kostnader ar att dven utbetalningar av pensioner som
intjanats fore 1998 i denna modell bokférs som en kostnad. | full-
fonderingsmodellen berdknas dessa utbetalningar istéllet som en
skuldminskning (amortering). Kostnaderna for nyintjdénade pen-
sioner fr.o.m. 1998 redovisas dock pa samma sitt i de bada
modellerna.

Forklaringen till att kostnaderna blir lagre i blandmodellen under
de inledande aren beror pa att véardesékringen av pensioner som
intjanats fore 1998 inte periodiseras i blandmodellen, vilket dar-
emot gors i fullfonderingsmodellen.

Skillnaden mellan blandmodellen och fullfonderingsmodellen
syns ocksa i balansrékningen. | blandmodellen redovisas endast
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skulden for de pensionsutfastelser som kommuner och landsting
gjort fr.o.m. 1998. Dessa ska enligt lagen redovisas som “avsatt-
ningar”. Pensionsutféstelser som gjorts fore 1998 redovisas inom
linjen som ansvarsforbindelser. | fullfonderingsmodellen finns alla
pensionsutfastelser med i balansrakningen. Detta far till foljd att
det egna kapitalet blir lagre i fullfonderingsmodellen. Ibland blir
det ocksa negativt. Ca 25 procent av kommunerna och merparten
av landstingen skulle redovisa ett negativt eget kapital om full-
fonderingsmodellen tillampades. De som har ett negativt eget
kapital har alltsa inte tillrackligt med tillgdngar for att finansiera
sina pensionsutfastelser. Denna information &r giltig oavsett vilket
redovisningsmetod som tillampas.

6.2 Direktiven i denna del och fragestallningar for
utredningsarbetet

Utredaren skall enligt direktiven i denna del folja och analysera
utvecklingen av kommunernas och landstingens forvaltning av
medel for pensionsataganden.

Pa denna grund har foljande fragestallningar for utrednings-
arbetet formulerats:

o Vilka rutiner tilldmpas i kommuner och landsting betraffande
forvaltningen av pensionsmedel?

o Hur stor andel (procent) av pensionsintjanandet under aret
(2000) kommer att betalas ut som individuell utbetalning?

o Hur manga kommuner och landsting kommer att betala ut
1998 och 1999 ars intjanade pensioner i samband med ut-
betalningen av individuell del ar 2000?

o Hur stor del av pensionsavsattningen &r kvar i kommunen
eller landstinget efter utbetalning av individuell del?

6.3 Underlagsmaterialet

6.3.1  Medelsférvaltningen i kommuner och landsting
Kommunerna

Enligt Finansdepartementets enkét (december 2000) hade 183 av
203 svarande kommuner faststallt ett reglemente for den allménna
medelsforvaltningen. 1 86 fall géallde reglementet eller motsvarande
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bestdimmelser dven for kommunala foretag. 20 av de svarande
kommunerna hade alltsd annu inte faststallt ndgot reglemente for
medelsforvaltningen. 89 kommuner uppgav att de hade ett sarskilt
reglemente for forvaltningen av pensionsmedel. Omprévning av
placeringsreglementet uppgavs i knappt hélften av de svarande
kommunerna &ga rum "vid behov”. Ungefar var tredje kommun
omprovar reglementet manads— eller kvartalsvis, och knappt var
femte kommun gor det en gang per ar. | ca 2 kommuner av 3 finns
bestdimmelser om hur stora andelar av medlen fér framtida pen-
sionsbetalningar som far placeras i svenska eller utlandska aktier. |
var tredje kommun finns ocksa regler om placeringar i aktiefonder.

Drygt hélften av kommunerna aterlanar avsattningen till pen-
sionsmedel till verksamheten, varav ca 60 % aterlanar dessa medel i
sin helhet. Var tredje kommun har Overlatit forvaltningen till
externa forvaltare, varav drygt 80 % overlatit forvaltningen i sin
helhet. Ungeféar var tionde kommun forvaltar pensionsmedlen i
egen regi, varav mindre &n halften omfattar hela stocken av pen-
sionsmedel. Drygt 10 % av alla kommuner som besvarat fragorna
(ca 200) kombinerar 2 eller 3 av de ndmnda formerna i sin pen-
sionsforvaltning.

Nara hélften av kommunerna féljer "vid behov” upp forvalt-
ningen av pensionsmedel i fraga om t.ex. avkastning och risk. 35 %
av kommunerna gor det pa manads-, kvartals- eller tertialbasis.

Nar det géller hanteringen av den individuella andelen av pre-
mien utdver den obligatoriska delen enligt pensionsavtalet PFA-
98, betalar den helt dominerande delen (94 %) av kommunerna ut
aven den del som ligger 6ver den obligatoriska till enskild for-
valtning. Endast 17 kommuner betalar ut enbart den obligatoriska
delen. 80 % av kommunerna betalar ut maximal del aven i fraga om
aren 1998 och 1999.

Landstingen

Enligt enkéten hade de allra flesta landsting antagit ett reglemente
for medelsférvaltningen. 8 landsting (40 %) hade ett sérskilt regle-
mente for pensionsmedlesforvaltningen. Lika manga uppgav att de
omprovar placeringsreglementet arligen, medan 12 landsting (60
%) gor det "vid behov”.

18 landsting (90 %) har i sitt reglemente bestdmmelser om hur
stor andel av pensionsmedlen som far placeras i svenska aktier, 17
landsting (85 %) har motsvarande bestdammelser betr&ffande ut-
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landska aktier, och 7 landsting (35 %) har bestimmelser angdende
aktiefonder.

14 landsting (70 %) har valt att renodla foérvaltningen av pen-
sionsmedel i extern forvaltning (10 landsting), intern forvaltning (2
landsting) respektive aterlan till driften (4 landsting). 3 landsting
anvander sig av kombinationer av dessa forvaltningsformer.

Uppfoljning av medelsforvaltningen i fraga om t.ex. avkastning
och risker &ager i de flesta fall rum manads- eller kvartalsvis (15
landsting, 75 %), i 2 landsting arligen och i ytterligare 2 landsting
”vid behov”.

Samtliga landsting betalar ut dven den individuella andelen ut-
Over den obligatoriska till individuell forvaltning.

Nar det galler utbetalningen av den individuella delen av pen-
sionspremien galler hosten 2001 att samtliga landsting vad galler ar
2000 betalar ut dven den individuella andelen utéver den obliga-
toriska till individuell forvaltning. Betraffande aren 1998 och 1999
géller att merparten av landstingen dnnu inte beslutat om hur man
skall forfara. 5 landsting betalar ut maximal andel, 2 landsting
betalar ut minimal andel (1 %) och 4 landsting betalar inte ut
nagonting alls.

6.3.2  Kommunernas hantering av pensionsmedel

Svenska Kommunforbundet genomférde under varen 2000 en
enkéatundersokning i kommunerna angaende hanteringen av pen-
sionsmedel. Syftet med enkéaten var att ta reda pa hur kommunerna
mot bakgrund av det nya pensionsavtalet PFA-98 valt att hantera
de tillgangar som i forekommande fall 6ronmarkts for pensions-
ataganden och hur de tolkat forutsattningarna for denna hantering.
Enkéaten omfattade fyra grupper av fragor avseende identifiering av
pensionsmedel, riskprofil och riskhantering, praktisk forvaltnings-
form samt resultatuppféljning, totalt 19 fragor av vilka endast de
sex forsta skulle besvaras av samtliga kommuner; resterande fragor
besvarades endast av de kommuner som hade befintliga tillgangar
oronmarkta for pensionsataganden. 211 kommuner besvarade de
inledande fragorna, medan 60 kommuner besvarade de 6vriga
fragorna. Resultatet av undersokningen har redovisats i skriften
Kommunernas hantering av pensionsmedel — en komplex fraga
(Svenska Kommunférbundet 2000), som gavs ut i oktober 2000.
Vad géller identifiering av pensionsmedel uppgav drygt 60 pro-
cent av de svarande kommunerna att de inte hade éronmarkt till-
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gangar for pensionsataganden. Var tionde kommun uppgav att de
givit pensionsmedlen i balansrakningen en sarskild rubricering. Av
de kommuner som ansag sig ha medel 6ronmarkta for pensions-
dtaganden hade flertalet inte specificerat dessa i balansrakningen
med egen rubrik. Ett begrdnsat antal kommuner hade redovisat
tillgangar for langsiktig kapitalforvaltning som ej 6ronmarkta for
pensionsataganden. Bland dessa fanns kommuner som salt storre
anlaggningstillgangar och lagt erhallna medel i kapitalforvaltning.
De kommuner som har tillgangar 6ronmarkta pa nagot sitt hade
skiftande bas for berdkningarna av dessa. En del kommuner har
kopplat de 6ronmarkta tillgadngarna aven till ataganden som tas upp
i ansvarsforbindelsen i balansrdkningen.

De tillgdngar som var déronmarkta for pensionsataganden upp-
gick 1999 till 6 390 miljoner kronor for de 60 kommuner som an-
givit ett sadant forfarande. De aktuella kommunernas pensions-
atagande i balansrékningen var 13 100 miljoner kronor. Utanfor
balansrdkningen hade darutéver 128 200 miljoner kronor angivits
som en ansvarsforbindelse.

Ett femtiotal kommuner hade angivit att tillgdangarna ocksa
tacker en del av ansvarsférbindelsen. Tackningsgraden av samtliga
pensionsataganden varierade mellan 10 och 50 procent.

I fraga om riskhantering av pensionsmedel rapporterades att Gver
100 kommuner har sarskilda foreskrifter for hanteringen av de
oronmarkta tillgdngarna for pensionsataganden. Ytterligare ett
fyrtiotal kommuner planerade att under ar 2000 ta fram sadana
foreskrifter. Kommunernas medelvarde vad avser tak for réntebér-
ande placeringar var enligt rapporten 75 procent. Motsvarande
vérde for aktier var 50 procent och for kassamedel 18 procent.

Nar det géller praktisk forvaltningsform for pensionsmedel hade
tva tredjedelar av de 60 kommunerna enbart extern forvaltning.
Den externa forvaltningen omfattade beloppsmaéssigt tre fjarde-
delar av de tillgangar som forvaltas och var saledes den domine-
rande formen for forvaltning av pensionsmedel.

Uppfoljning av resultaten av forvaltningen av pensionsmedel
skedde enligt rapporten med en frekvens av en gang per manad i de
flesta fall. Detta utesluter inte att en formell uppfdljning sker med
kortare intervaller &n manadsvis.
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6.3.3 Erfarenheter frdn studiebesoken
Landstingen

Region Skane fonderar inga medel for pensioner. Landstinget
Varmland avsétter arligen medel motsvarande skuldékningen in-
klusive l6neskatten till en pensionsfond som forvaltas externt.
Riktlinjer for forvaltningen har lagts fast i ett sarskilt reglemente. |
Vasternorrland har inga nya medel avsatts for pensionsforvaltning,
men det fanns i slutet av ar 2000 tillgangar pa 65 miljoner kronor i
ej realiserade varden. Region Skane betalar ut hela den individuella
delen enligt avtal, vilket motsvarar 295 miljoner kronor. Kvar i
regionen finns 63 miljoner kronor efter den ndmnda utbetalningen,
vilket utgor den del av pensionsintjanandet som ligger dver 7,5
basbelopp. Landstinget i Varmland betalar ut hela den individuella
andelen fr.o.m. ar 2000. Den del som ar kvar att forvalta inom
landstinget ar intjanandet utéver ATP-taket, vilket uppgar till 40—
50 miljoner kronor. Landstinget Vasternorrland avsag att betala ut
85 % av arets pensionsintjanande (individuell del).

Kommunerna

Gallivare kommun anser att gallande pensionsplaneringspolicy pa
ett bra satt genom foreskrifter avseende uppféljningen, avkast-
ningskrav och risktagande técker behovet att trygga pensions-
medlen. Fragan om aterlan har inte aktualiserats. Goteborgs
kommun aterlanar pensionsmedel som gar in som andra medel i
driften. Nagon oronmarkning av pensionsmedel gors inte.
Kommunen ké&nner viss tveksamhet till att kommuner placerar
medel i borsnoterade foretag med héansyn till den bristande kom-
petens i detta avseende som finns sérskilt i mindre kommuner.
Aven Jonkopings kommun &terldnar pensionsmedel. Sandvikens
kommun har avsatt 10 miljoner kronor, som lanats upp, for att
mota kommande pensionsutbetalningar. Kommunen aterlanar pen-
sionsmedel for driftandamal.

Géllivare betalar ut maximal individuell andel for individuell
pensionsférvaltning. Goteborgs kommun betalar ut 3,5-4,5 % av
pensionsintjanandet for individuell férvaltning. Jonkopings kom-
mun betalar ut avtalad miniminiva 1-1,1 % av ldnesumman. Sand-
viken betalar ut maximal andel och har fér detta 4andamal lanat 25
miljoner kronor.
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6.4 lakttagelser och slutsatser

Som framgatt av redovisningen i det foregaende hade i slutet av ar
2000 tvda kommuner av tre och 18 landsting av 20 antagit ett
reglemente fér medelsforvaltningen. Ungeféar var tredje kommun
och 8 landsting (40 %) hade antagit ett sarskilt reglemente for
forvaltningen av pensionsmedel. Reglementet innehaller i allmanhet
relativt detaljerade bestdimmelser om i vilka instrument och i vilka
proportioner placeringar far goras (aktier, aktiefonder, rantebar-
ande papper, likvida medel). Drygt hélften av. kommunerna och 4
landsting aterlanar avsatta pensionsmedel for investeringar och/-
eller anvander pensionsmedel for verksamheten. Var tredje kom-
mun och halften av landstingen har 6verlatit forvaltningen av pen-
sionsmedel till externa forvaltare. En mycket liten andel forvaltas i
egen regi. Uppfoljning av risk och avkastning pa pensionsmedel
ager rum med varierande periodicitet; kommunerna oftast "vid be-
hov”, landstingen oftast pd manads- eller kvartalsbasis. Den helt
dominerande delen av saval kommuner som landsting betalar ut
hela den individuella andelen av intjanandet enligt pensionsavtalet
PFA-98 till enskild forvaltning.

Svenska Kommunférbundets undersdkning av hanteringen av
pensionsmedel visar bl.a. att knappt 40 % av kommunerna har
oronmarkt tillgdngar for pensionsataganden. Flertalet av dessa
kommuner hade inte specificerat pensionsmedlen i balansrék-
ningen. Nagra kommuner hade redovisat tillgangar for langsiktig
kapitalforvaltning utan att 6ronmarka dem for pensionsataganden.
De som hade tillgdngar éronmarkta for pensionsandamal anvande
sig av skiftande metoder for berakningar av vardet pa tillgangarna.
Tillgangar 6ronmarkta for pensionsataganden uppgick 1996 till 6,4
miljarder kronor, och avséattningen i balansrdkningen var ca 13
miljarder kronor. Utanfoér balansrakningen hade ca 128 miljarder
kronor angivits som en ansvarsforbindelse. Ca 50 kommuner
uppgav att tillgangar tackte motsvarande mellan 10 och 50 % av
pensionsatagandena. Ett hundratal kommuner hade foreskrifter for
riskhanteringen och ytterligare ett fyrtiotal planerade att infora
sadana. Den helt dominerande delen av kommunerna hade enbart
extern forvaltning. | de flesta fall féljdes pensionsférvaltningen upp
manadsvis.

Vid utredningens besdk i vissa kommuner och landsting fram-
kom bl.a. att variationen vad galler avsattning, fondering och ater-
lan av pensionsmedel ar betydande. Region Skane avsitter inga
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medel alls for pensionsataganden, medan landstinget i Varmland
avsatter medel motsvarande skuldékningen inklusive I6neskatt till
en fond som forvaltas externt. Goteborgs kommun och Sandvikens
kommun aterlanar pensionsmedel for driftindamal, medan fragan
inte aktualiserats i Géllivare kommun. De kommuner och landsting
som besoktes avsag att betala ut hela eller storre delen av den
individuella andelen till enskild forvaltning.
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7 Uppfdljning av ekonomi och
verksamhet

7.1 Gallande regler och praxis

7.1.1  Arsredovisning

I 8 kap. 16-20 8§ kommunallagen finns bestammelser om arsredo-
visningen.

Av 16 § forsta stycket framgar att styrelsen skall uppratta en
arsredovisning, nar den fatt évriga namnders redovisningar. | andra
stycket sags att narmare bestaimmelser om arsredovisningen finns i
lagen (1997:614) om kommunal redovisning.

Enligt 17 § skall arsredovisningen lamnas &ver till fullmaktige
snarast mojligt och senast den 15 april aret efter det ar som ars-
redovisningen avser. Bestdmmelsen har sin grund i sambandet
mellan arsredovisning, revision och dechargebehandling, vilket
motiverar att arsredovisningen skall overlamnas till revisorerna
inom sadan tid att de hinner fullgora sitt granskningsarbete och av-
ge revisionsberéttelse innan fullméktige senast skall behandla
fragan om ansvarsfrihet (Paulsson m.fl. (1997) s. 299). Tidpunkten
den 15 april &ndrades genom beslut av riksdagen 1999 (1999:621).
Tidigare gallde att arsredovisningen skulle lamnas senast den 1 juni.

18 § stadgar att arsredovisningen skall godkannas av fullméktige
och att det bor ske innan fullméktige enligt 5 kap. 25 a 8§ beslutat
om ansvarsfrinet skall beviljas eller végras. 1 5:25 a stadgas att
fullméktige vid ett sammantrade fore utgangen av juni manad aret
efter det ar som revisionen avser skall besluta om ansvarsfrihet skall
beviljas eller vagras. Andringen beslutades vid samma tillfalle som
andringen av 17 §. Motsvarande bestammelse fanns tidigare i 9 kap.
16 § andra stycket kommunallagen enligt vilken beslutstillféallet
bestamdes till fore utgangen av aret efter det ar som revisionen
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avser. Som skal for tidigarelaggning av beslut i fraga om an-
svarsfrihet anférde regeringen i propositionen (prop. 1998/99:66 s.
63 f.) att diskussionen om revisorernas iakttagelser av kommunens
eller landstingets ekonomi och verksamhet borde ske med en sa
god aktualitet som mojligt. Ett tidigareldggande av dechargebe-
handlingen skulle mojliggora en aktuell och relevant diskussion.
Det kunde ocksa utgora ett bra underlag for revisorernas planering
av arets granskningsverksamhet och stimulera allméanhetens in-
tresse att delta och stélla fragor pa fullmaktiges ssmmantraden.

Enligt 19 § skall arsredovisningen hallas tillganglig for allman-
heten fran och med kungtrandet av det sammantrade med full-
maéktige da arsredovisningen skall godkannas. Den plats dar ars-
redovisningen halls tillganglig skall anges i kungorelsen. Full-
maéktige far enligt 20 § bestamma att allmanheten far stélla fragor
om arsredovisningen vid ett sammantrade med fullmaktige.

7.1.2  Delarsrapporter

I 9 kap. lagen (1997:614) om kommunal redovisning finns be-
stammelser om delarsrapporter.

Enligt 1 § skall kommuner och landsting minst en gang under
rakenskapsaret uppratta en sarskild redovisning (delarsrapport) for
verksamheten fran rakenskapsarets borjan. Minst en rapport skall
omfatta en period av minst hélften och hogst tva tredjedelar av
rakenskapsaret.

2 § stadgar att delarsrapporten skall innehalla en Oversiktlig
redogorelse for utvecklingen av kommunens eller landstingets
verksamhet och resultat sedan foregaende riakenskapsars utgang.
Upplysningar skall lamnas om dels sadana forhallanden som ar
viktiga for beddmningen av kommunens resultat eller stéllning,
dels sadana handelser av vasentlig betydelse for kommunen eller
landstinget som har intraffat under rapportperioden eller efter
dennas slut.

Enligt 3 8 skall det, om det inte finns sérskilda hinder, i
anslutning till uppgifter enligt 2 § dven lamnas motsvarande upp-
gifter for samma rapportperiod under det niarmast foregaende
rakenskapsaret. Begrepp och termer skall sa langt som mojligt
stiamma Overens med dem som har anvants i den senast framlagda
arsredovisningen.
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7.2 Direktiven i denna del och fragestallningar for
utredningsarbetet

Utredningen skall enligt direktiven i denna del analysera kommun-

ernas och landstingens arbete med uppfdljning av ekonomi och

verksamhet och darvid overvaga behovet av regler for delars-

rapporternas beredning samt behovet av ytterligare férandringar.

Med utgédngspunkt i detta har foljande fragestéallningar ut-

arbetats for utredningsarbetet:

o Hur foljer kommunerna och landstingen upp sin verksamhet
ur ekonomisk och verksamhetsmassig synvinkel?

o Hur tas informationen fran uppféljningen till vara och vilka
atgarder leder den till?

o Vilka ambitioner fran kommunernas och landstingens sida
speglas i delarsrapporterna?

o Bor delarsrapporteringens beredning formaliseras pa ett satt
som motsvarar arsredovisningens beredning?

7.3 Underlagsmaterialet
7.3.1  Enkat hosten 2000

Kommunerna

I Finansdepartementets enkét i december 2000 stalldes fragan hur
ofta en samlad uppféljning gors av kommuners eller landstingens
ekonomi i form av delarsrapport. I redovisningen i det foljande har
endast uppfoljningen pa styrelse- och fullméktigeniva beaktats.

219 kommuner besvarade fragan. 98 kommuner (45 %) gor en
sadan uppfoljning en gang per ar, 115 kommuner (52 %) 2-4
ggr/ar, och 6 kommuner (3 %) 5 ggr/ar eller oftare. Delars-
rapporten(erna) behandlas i fullméaktige i 199 (91 %) kommuner; i
20 kommuner behandlas den inte i fullméktige.

I en foljdfraga ombads kommunerna att beskriva hur uppfolj-
ningen behandlas i kommunstyrelsen om det uppstar avvikelser
mellan budget/plan och utfallet i delarsrapporten. Ca 90 kom-
muner (ca 40 %) besvarade fragan.

Spannvidden ar betydande, om man ser till karaktiren av at-
garder som vidtas. | nagra fa fall sdger man sig inte ha nagot behov
att vidta atgarder, eftersom avvikelser séllan intraffar. Bedomningar
om behovet av atgarder gors i nagra fa kommuner fran fall till fall.
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Svaren i 6vrigt kan beskrivas med avseende pa vilket slags styrning
kommunstyrelsens eller fullméktiges reaktioner ger uttryck for:
stark, svag eller medelstark/medelsvag styrning. Sjélvfallet ar grén-
sen mellan kategorierna en aning flytande. 1 det dominerande
antalet fall, ndra 70 %, kan kommunstyrelsens, i vissa fall full-
maktiges, styrning betecknas som stark eller relativt stark. | en
dryg tiondel av fallen framstar styrningen som svag eller obefintlig.
I de resterande fallen &r styrningen varken stark eller svag.
De vanligaste exemplen pa stark styrning ar att kommun-
styrelsen eller i vissa fall kommunfullmaktige
e beslutar om (forslag till) atgarder i form av uppdrag till ndmn-
den eller direktiv om beskrivning och forslag till atgarder
e kraver att namnden redovisar forslag till atgarder omedelbart
eller till kommunstyrelsens nasta sammantrade
e for diskussioner med berdrd namnd syftande till beslut om at-
garder; ev. kan tilliggsanslag beviljas eller budgetdverskridan-
den tillatas
o Kkallar berérd ndmnd till Gverldggning.

I nagra extremfall kan kommunstyrelsen besluta om restriktioner
eller sparatgarder generellt eller riktade mot en enskild namnd eller
om atgarder av typen anstillnings-, vikariats- eller investerings-
stopp.

Bland exempel pa svag eller obefintlig styrning (ett tiotal fall)
kan namnas att kommunstyrelsen inte alls eller séllan vidtar at-
garder, att man signalerar atgarder men accepterar budgetéverdrag
samt att man har olika institutionaliserade former for tillaggs-
anslag, kompletteringsbudgetar o.dyl. eller att avvikelser fors dver
till nasta ars budget.

I mellankategorin mellan stark och svag styrning &r de mest
frekventa exemplen att kommunstyrelsen uppmanar ndmnden att
hélla sin budget, att omprioritera inom verksamheten eller att
presentera ett atgardsprogram.

I enkaten stalldes ocksa fragan vilka uppfoljningar, utéver del-
arsrapporten, som gors i kommunerna. Av svaren framgar att
kommunerna i ganska stor omfattning — ca 140 kommuner har be-
svarat fragan och lamnat uppgifter och kommentarer — foljer upp
ekonomi och verksamhet mellan delarsrapporterna. Bendmningen
pa de dokument som &r resultatet av dessa séarskilda uppféljningar
varierar : "uppfoljning” och ”"prognos” dominerar ; i dvrigt anvands
i viss omfattning bendmningar som anknyter till tidsbegrepp som
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manad, kvartal, tertial och halvar. Den vanligaste frekvensen for
rapporterna ar 1-4 ganger per ar (57 % av svaren). | 43 % av svaren
uppgavs 5-10 ganger per ar, varav 9-10 ganger per ar (36 %) utgor
merparten. Den sistndmnda typen motsvar manadsrapporter.
Mottagaren av rapporterna &ar framst kommunstyrelsen (70 %).
Rapporter till enbart kommunstyrelsen ar dubbelt sd vanliga som
rapporter till enbart fullmédktige, men det &r relativt vanligt att
samma rapport gar till bade kommunstyrelsen och kommunfull-
maktige. Till fullméktige gar framst rapporter med lag frekvens, 1-
2 ganger per ar. Kommunstyrelsen far naturligt nog ta emot
rapporter med hog frekvens, manads-, kvartals- eller tertial-
rapporter. Overslagsmassigt beriknat tar kommunstyrelsen i ca 60
kommuner, dvs. var femte kommunstyrelse generellt sett, emot
manadsvisa rapporter i form av uppfoéljningar, prognoser etc.

Landstingen

19 landsting av 20 besvarade fragan om hur ofta delarsrapporter be-
handlas. 1 4 landsting sker detta en gang per ar. 15 landsting (75 %)
uppgav att delarsrapporter behandlas minst tva ganger per ar. | 14
landsting (70 %) behandlas rapporterna i fullméktige.

10 landsting har lamnat kommentarer angaende uppféljning. 7
landsting (35 %) uppgav att avvikelser mellan budget/plan och ut-
fallet i delarsrapporten leder till nagon form av atgard som syftar
till att komma till ratta med avvikelsen. Det innebdr i det flesta fall
att landstinget uppdrar at berérd namnd att lamna forslag till at-
garder eller att vidta atgarder. I Blekinge skall forslag till ombudge-
tering tas upp i landstingsfullméktige. 1 Véastra Gotaland ger
styrelsen uppdrag om tatare uppféljning eller andra uppdrag som
syftar till att klarlagga avvikelserna; ev. kan det bli tal om tilllaggs-
budget. | jamforelse med kommunerna framstar styrningen i lands-
tingen som svag. Endast 1/3 av landstingen uppger att man vidtar
nagon atgard vid avvikelse, medan kommunstyrelsens styrning till
den dominerande delen kan betecknas som stark eller relativt stark.
(Uppgifter om uppfoljningar utéver delarsrapporterna saknas.)
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7.3.2  Svenska Kommunférbundets rapport om
delarsrapporter

P& uppdrag av Svenska Kommunforbundet har Kommunforskning
i Véstsverige varen 1999 genomfort en studie av praxis i friga om
delarsrapporter i kommunerna. Uppdraget har avrapporterats av
Svenska Kommunforbundet i skriften Delarsrapporter. En praxis-
studie med rad och kommentarer (Svenska Kommunférbundet
1999a). Undersokningen har genomforts i tva steg. | ett forsta steg
intervjuades ekonomichefer eller redovisningschefer i sex kom-
muner. | ett andra steg genomfordes en enkatundersdkning som
riktades till ekonomichefen i 83 utvalda kommuner, av vilka 49 (59
procent) besvarade enkéten. | princip alla intervjuade ekonomi-
chefer tyckte att kravet i redovisningslagen om delarsrappor-
teringen ar bra. | enkéten svarade 59 % av de tillfragade pa samma
sitt. De intervjuade ansag att bestammelserna i redovisningslagen
inte forandrar sarskilt mycket i pratiken, en asikt som tva tredje-
delar av de tillfragade i enkéaten delade. En majoritet av de till-
fragade i enkédten uppgav att delarsrapporten inte granskas av
kommunens revisorer.

Nar det galler fragan om vilka problem delarsrapporteringen for
med sig framholl de intervjuade framfor allt tidsatgangen som ett
problem och i detta sammanhang sérskilt periodiseringen av upp-
gifter som skall redovisas i delarsrapporten. En likartad instéllning
framkom i enkéten, dar framst periodisering av skatteintadkter och
semesterloneskuld ansags besvarligt. | fraga om vilken ambitions-
nivi kommunerna viéljer svarade de flesta intervjuade att de
stravade efter att delarsrapporterna skall sa langt som mgjligt Gver-
ensstamma med arsredovisningen. Ett annat problem som togs upp
av de intervjuade var att en &verdriven fokusering pa delars-
rapporterna kan medfora att langsiktigheten i det ekonomiska
tdnkandet kan forsvinna.

I bade intervjuerna och enkéten framkom att delarsrapporten
bedéms som ett viktigt prognosinstrument; 55 % av dem som
svarande pa enkaten ansag att denna funktion ar den framsta. 63 %
ansag att delarsrapporterna ger ett tillforlitligt underlag for helars-
prognosen. Halften menade att delarsbokslutet dr battre i detta
hanseende &n nagon annan typ av rapport som anvants tidigare.

Kommunstyrelsen bedémdes i enkdten som den framste an-
vindaren av delarsrapporten. Aven fullmaktige, namnder och for-
valtningar rankades hogt som anvéndare. Drygt hélften av dem som

158



SOU 2001:76 Uppféljning av ekonomi och verksamhet

svarade pa enkaten ansag att langivare ar den viktigaste externa in-
tressenten nar det galler anvandningen av deldrsrapporten. De
intervjuade ekonomicheferna uppgav att man i deras kommuner
upprattar fler delarsrapporter dn en, som ar det krav redovis-
ningslagen staller som ett minimum. Vanligen uppréttas tva eller
tre rapporter. En av dessa utgor deldrsbokslut. Ovriga delars-
rapporter har enligt de intervjuade mera karaktér av budgetupp-
foljnings- och/eller bokslutsprognos. Det mest frekventa svaret i
enkaten (55 %) var att man upprattar en delarsrapport per ar. Caen
fijardedel uppgav att man uppréttar tva rapporter per ar. Den
vanligaste periodiseringen var enligt enkéatsvaren 6 och 8 manader.
Ungefdar en tredjedel av enkdtsvaren angav att man aldrig fore det
lagfasta kravet upprattat en delarsredovisning av den typ som
lagstiftningen forutséatter. | n&stan fyra femtedelar av enkéatsvaren
uppgavs att det finns ett politiskt beslut om antalet delarsrapporter.
I ca 70 % av kommunerna togs dessutom ett politiskt beslut om
vilka organ som rapporten skall forel4dggas.

I redovisningslagen anges att delarsrapporten skall vara en redo-
gorelse for utvecklingen av kommunens eller landstingets verk-
samhet och resultat (9:2), vilket innebér att delarsrapporten skall
innehalla ett periodiserat utfall, dvs. en resultatrakning. | enkaten
uppgav samtliga att kommunens delarsrapport innefattar en resul-
tatrakning. Néra nog alla uppgav att rapporten ocksa omfattar en
balansrakning. Mer an halften av de svarande uppgav ocksa att
finansieringsanalys, forvaltningsberdttelse, driftredovisning och in-
vesteringsredovisning ingar. | princip samtliga kommuner hade
enligt enkdten med en helarsprognos i delarsrapporten. Den tid det
tar innan kommunstyrelsen far tillgang till delarsrapporten varierar
mellan fyra och atta veckor. For fullmaktige drojer det oftast atta
veckor.

Innehallet i delarsrapporterna ar enligt de intervjuade ekonomi-
cheferna i stor utstrdckning namndorienterat, vilket i allménhet
innebér en hogre detaljeringsgrad &n i arsredovisningen. Ett relativt
mindre utrymme ges emellertid at kommunen som helhet. Antalet
poster i rapporten uppgavs i de flesta fall vara detsamma som i
arsredovisningen, aven om aggregeringen inte sker lika noggrant.
Ca en tredjedel av kommunerna uppréttar delarsrapporter med
notapparat.

Enligt enkatundersdkningen upprattade en dryg tredjedel av
kommunerna en koncernredovisning i samband med delars-
rapporterna. Halften av dem som inte upprattat en sadan redo-
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visning vid undersokningstillfallet hade ambitionen att gora det i
framtiden. En dryg tredjedel av de kommuner som svarat att de
inte upprattar en koncernredovisning kommenterar pa nagot annat
satt bolagen i delarsrapporten.

Periodisering i delarsbokslutet rapporterades i enkéten ske i mer
an 90 % av kommunerna. Vésentlighet angavs vara den styrande
principen fér periodiseringen. Periodens verkliga kostnad eller in-
takt var det vanligaste svaret pa fragan hur olika specifika poster
hanteras i delarsrapporten.

I enkéten uppgavs i drygt hélften av svaren att det fanns
finansiella nyckeltal i delarsrapporterna. 1 drygt 30 % av fallen
inkluderades ocksa verksamhetsrelaterade nyckeltal.

7.3.3 Erfarenheter fran studiebestken
Landstingen

Region Skane gor tva delarsrapporter som gar upp till fullmaktige.
Dessutom gors manadsvisa uppfoéljningar som gar till styrelsen.
Ambitionen var att ha manadsbokslut fr.o.m. 2001. Uppfdljning
och bokslut har en hogre dignitet an for tio ar sedan. Samtidigt ar
det enligt regionforetradarna uppenbart att det finns brister i
analysen. Budgeten for 2000 beddmdes vara mer realistisk &n
foregaende ar vilket lett till 6kad motivation att folja upp eko-
nomin.

Landstinget i Varmland gor delarsrapporter per tertial som
redovisas i styrelsen. Enklare ekonomisk uppfoljning sker inom
respektive forvaltning en gang i manaden i form av boksluts-
prognoser. Fran 2001 skall samtliga prognoser atféljas av forvalt-
ningens egna kommentarer och nyckeltal som beskriver produk-
tionen. Landstinget har sedan 1998 arbetat med atgarder for att
komma till ratta med de underskott som funnits under hela 1990-
talet. Bl.a. har man forandrat sjukvardsorganisationen, samtidigt
som verksamhetscheferna arbetar pa kontraktsbasis. Landstingets
ambitioner ar bl.a. att dstadkomma en ldpande redovisning med
hdgre kvalitet, att redovisa "hur det ekonomiska laget verkligen ar”
och att redovisningarna skall utgéra underlag infor beslut rérande
olika budgetdokument i likhet med arsbokslutet. En formalisering
av hur delarsrapporterna skall behandlas vore enligt landstinget
onskvart. Det ar enligt landstinget viktigt att delarsrapporterna
gors relativt snabbt och rapporteras snarast mojligt. De formella
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kraven pa delsarsrapporterna bor sattas lagre 4n kraven pa arsbok-
slutet.

I Landstinget Vésternorrland foljs verksamheten upp genom
dels manadsrapporter till landstingsstyrelsen och halso- och sjuk-
vardsdelegationen, dels delarsrapporter tva ganger per ar; de sist-
namnda gar till halso- och sjukvardsdelegationen, styrelsen och
fullméktige. Landstingsstyrelsens arbetsutskott far en ekonomisk
rapport vid varje sammantrade. Delarsrapporterna utgor underlag
till saval planeringsforutsattningarna som budget och flerarsplan.
Revisorerna ger ett utlitande om delarsrapporterna. Enligt lands-
tingsfoéretrddarna behovs i dag ingen ytterligare formalisering av
beredningen av delarsrapporterna. Eventuellt b6r man inom lands-
tinget ta fram mer konkreta atgardsforslag pa basis av delars-
rapporterna. Ambitionerna vad géller uppféljning av verksamheten
avses hdjas inom Landstinget Vasternorrland.

Kommunerna

Gillivare kommun foljer upp sin verksamhet genom en manatlig
budgetuppféljning och prognos med kommentarer namndvis.
Dessutom gors ett delarsbokslut efter 8 manader. Kommun-
representanterna ar osakra pa vardet av delarsbokslutet.

I Goteborgs kommun sker uppféljningen genom arsrappor-
tering, tre delarsrapporter och manadsrapporter. Delarsrapporterna
behandlas i fullmaktige. Hartill kommer sérskilda investeringsbe-
redningar. Uppfoljningen av bolagen gors till stadskansliet och
moderbolaget.

I Jonkdping genomfor namnderna vid fyra tillfallen per ar en
uppfoljning av budgeten som gar till kommunstyrelsen. | vissa fall
bereds rapporten dven i kommunens ledningsutskott. Delars-
rapporteringen, som sker en gang per ar efter sju manader, bedéms
spela en underordnad roll; den anvands mera som ett hjalpmedel
for att gora en korrekt beddémning av prognoserna. Sandvikens
kommun har en helt ny politisk organisation inneb&rande att den
finansiella makten ligger helt pa kommunstyrelsen, vilket medfor
att rutinerna for uppféljning annu inte fastlagts. All uppfdljning
planeras redovisas till kommunstyrelsen eller dess arbetsutskott.
Kommunen planerar ocksa fortsatta med tva delarsbokslut som
skall behandlas i fullméktige.

Vad géller atgarder med anledning av vad som kommer fram vid
uppfoljningen framhaller representanterna for Gallivare kommun

161



Uppféljning av ekonomi och verksamhet SOU 2001:76

att atgarder satts in om underskott upptéacks i form av t.ex. kop-
stopp, vakanshallning av tjanster, ej tillsattning av sjukvikarier.
Historiskt anser man sig inte ha lyckats i denna del, men manads-
uppfoljningarna innebdr en forbattring. Goteborgs kommun fram-
haller att budgetjusteringar kan bli aktuella vid tre tillfallen per ar.
Vid kraftiga avvikelser beslutar kommunstyrelsen i Jonkoping om
uppdrag till berérda namnder om att de skall vidta atgarder och
aterrapportera dessa till styrelsen. En liknande ordning tillampas i
Sandviken.

Enligt Jonkopings kommun foreligger inget behov att forma-
lisera beredningen av delarsrapporten. | stallet framhalls att det
vore mera meningsfullt att utforma regler for prognoser dver bl.a.
kommunens budgetutfall och resultat och att kommunens verk-
samheter foljs upp nagorlunda regelbundet under I6pande budget-
ar. 1 Sandviken &r meningarna delade om huruvida delarsrapportens
beredning bor formaliseras i likhet med vad som géller om ars-
redovisningen. Ett argument for att delarsrapporten skall behandlas
i fullméktige &r att ju fler som blir insatta i rapporterna, desto
storre blir forstaelsen for planerade forandringar.

7.4 lakttagelser och slutsatser

I det foregaende har konstaterats att man i kommunerna med bred
marginal 6verskrider den obligatoriska nivan som innebar att man
skall redovisa minst en delarsrapport per ar. Enligt en enkat-
undersokning i slutet av ar 2000 lamnas delarsrapporter 2-5 ganger
per ar eller oftare i en majoritet av kommunerna. | 9 kommuner av
10 behandlas delarsrapporten eller —rapporterna i fullméktige.
Enkétundersokningen har ocksa gett besked om vad som hander i
samband med uppféljningen, om utfallet avviker fran budget eller
plan. Dataanalysen har visat att kommunstyrelsens eller full-
maktiges styrning i detta sammanhang kan betecknas som stark
eller relativt stark i de flesta kommunerna. Det innebér att styrelsen
med varierande styrka sitter press pa namnder, vilkas resultat ar
otillfredsstallande, genom att stélla krav pa eller uppmana namnden
att vidta atgarder. Svag styrning ar i detta sammanhang ovanligt. Av
enkéaten framgar ocksa att kommunerna i betydande omfattning
foljer upp ekonomi och verksamhet utdver vad de ar alagda att gora
i form av en delarsrapport. | en dryg tredjedel av kommunerna far
styrelsen och inte sdllan ocksa fullmaktige rapporter en gang per
manad. | mer an halften av kommunerna lamnas sddana komplet-
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terande rapporter 1-4 ganger per ar. Framst ar det kommun-
styrelsen som &r mottagare av dessa rapporter, men det ar relativt
vanligt att samma rapport gar till bade styrelsen och fullméktige.
Ca var femte kommunstyrelse tar enbart emot manadsvisa rapport-
er i form av uppfoljningar, prognoser etc.

I 15 landsting (75 %) behandlas delarsrapporter minst 2 ganger
per ar. | vart tredje landsting leder avvikelser i delarsrapporten eller
delarsrapporterna till atgarder som syftar till att namnden skall
komma till ratta med avvikelsen. Delarsrapporten behandlas i full-
maktige i 2 landsting av 3.

Svenska Kommunforbundets rapport om delarsrapporter &r
narmast en komplettering till den nyss redovisade enkatundersok-
ningen. Enligt rapporten ansdg en bred majoritet av de ekonomi-
och redovisningschefer som medverkat i studien att kravet i
redovisningslagen pa delarsrapportering ar bra men att bestdm-
melserna inte forandrar sdrskilt mycket i praktiken. Bland praktiska
problem med delarsrapporten framholls sarskilt periodiseringen av
uppgifter. De allra flesta sade sig strava efter att astadkomma del-
arsrapporter som ligger sd nara arsredovisningen som mojligt.
Delarsrapporterna bedémdes av de flesta som ett viktigt prognos-
instrument. En jamforelse mellan Svenska Kommunfdrbundets
rapport och Finansdepartementets enkat visar att antalet delars-
rapporter forefaller ha 6kat sedan varen 1999, da forbundets under-
sokning gjordes. Innehéllet i delarsrapporterna ar i allméanhet
namndorienterat och darmed mera detaljerat 4n i Aarsredovis-
ningarna. En dryg tredjedel av kommunerna uppréttade en kon-
cernredovisning i samband med delarsrapporten.

I de kommuner och landsting som utredningen besokt varierar
antalet delarsrapporter mellan 1 och 3. Rapporterna behandlas i de
flesta fall i fullméktige. |1 nagra fall har man ambitionen att gora
mera avancerade rapporter, t.ex. manadsbokslut (i Region Skane),
eller att forvaltningens kommentarer och nyckeltal skall inga i varje
prognos (Landstinget i Varmland). Representanterna for Gallivare
kommun sager sig vara osakra pa vardet av delarsrapporten, och
deras kolleger i Jonkoping anser att delarsrapporteringen spelar en
underordnad roll. Enligt representanterna for Region Skane har
uppfoljningen en storre betydelse numera &n den hade for tio ar
sedan. Meningarna i de besokta kommunerna och landstingen &r
delade i fragan huruvida beredningen av delarsrapporten bor ytter-
ligare formaliseras. Varmlands landsting ar for en sadan ordning,
Vasternorrlands lans landsting och Jonk®dpings kommun anser det
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onddigt, medan féretradarena for Sandvikens kommun inte har
nagon gemensam uppfattning. Foretradarna for JOonkopings
kommun anser att det vore mera meningsfullt att utforma regler
for prognoser over bl.a. resultatet och att verksamheten f6ljs upp
nagorlunda regelbundet under I6pande budgetar. Revisorerna i
Vasternorrlands landsting ger ett utlatande Gver delarsrapporterna.
Nar det galler atgarder med anledning av utfallet av uppfoljningarna
rapporterar Géllivare kommun att styrelsen historiskt sett inte varit
framgangsrik i denna del. | Go6teborg ar det mojligt att justera
budgeten vid tre tillfallen per ar. Kommunstyrelsen i Jonkoping
och Sandviken kan uppdra till ndmnden att vidta atgarder och
aterrapportera dessa till styrelsen.
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8 Organisering och styrning av
kommuner och landsting

8.1 Inledning

God ekonomisk hushallning kan sagas vara det dvergripande per-
spektivet och huvudtemat fér den foreliggande utredningen. De
ovriga uppgifterna som anfortrotts utredningen, fragan om budget-
balans, anvandningen av forséljningsmedel vid avyttring av anldgg-
ningstillgangar, uppféljning av ekonomi och verksamhet samt for-
valtningen av pensionsmedel, kan ses som underordnade huvud-
temat god ekonomisk hushallning. Utredningen forvantas enligt
direktiven bl.a. lamna forslag till atgarder for att oka langsiktig-
heten i planeringen av ekonomi och verksamhet, fortydliga och
modifiera balanskravet och foresla atgarder for att forstarka upp-
foljningen i kommuner och landsting.

Under utredningsarbetet har det blivit uppenbart att det finns
ett behov av att relatera detta, om man sa vill uttrycka det, rationa-
listiska och instrumentella perspektiv pa kommunal verksamhet, till
en vidare referensram. | en i detta avseende vidgad referensram bor
ingd sadana element som beror sittet pa vilket kommuner och
landsting organiserar sin verksamhet, vilka strategier och styrin-
strument de anvander samt hur de mater prestationer och aterfor
vunna erfarenheter till den Overgripande strategin och delstrate-
gierna for organisering, styrning, uppfoljning etc. I en sadan vidgad
referensram bor det ocksa finnas utrymme for vad som ar kant fran
forskning och praktisk erfarenhet om vad som kannetecknar kom-
muner och landsting som hamnar i ekonomiska och andra svarig-
heter. | analogi med detta bor ocksa fragan om vad som allmént
utmarker framgangsrika kommuner och landsting studeras. Den
sistndmnda betraktelsen bdr kunna utmynna i en samling goda
exempel avseende kommuner och landsting som, stéllda bl.a. infor
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kravet pa budgetbalans, tagit sig ur en besvarlig ekonomisk situa-
tion.

Foreliggande kapitel syftar till att tillhandahalla dels en sadan
vidare referensram som skisserats i det foregaende, dels nagra mer
operativt inriktade avsnitt dar mekanismerna som leder till problem
respektive framgang klarlaggs.

I det ndrmast foljande avsnittet redovisas oversiktligt hur kom-
muner och landsting bedriver vad som brukar kallas forandrings-
arbete, dvs. vilka strategier man anvander sig av for att 6ka demo-
krati, effektivitet, kvalitet etc.

Det darpa foljande avsnittet dgnas at styrsystemet, sarskilt olika
metoder eller modeller for ekonomistyrning, som anvands inom
kommuner och landsting och vilka effekter denna styrning astad-
kommer.

I nasta avsnitt redovisas en nyligen genomford, av utredningen
initierad, studie av vilka faktorer som kan tinkas leda till att en
kommun hamnar i ekonomiska och andra svarigheter. Studien, som
genomforts vid forskningsinstitutionen Kommunforskning i Vast-
sverige, Goteborg, har dokumenterats i en rapport till utredningen
med titeln Fattiga och rika — ett institutionellt perspektiv pa
kommuners ekonomiska utveckling, forfattad av professor Bjorn
Brorstrom och fil. dr Sven Siverbo (Brorstrdm och Siverbo
(2001a)).

I det darpa foljande avsnittet ar det de motsatta mekanismerna,
dvs. de som leder till framgang i olika avseenden, som star i
centrum. Har redovisas forst kunskaper fran forskningen pa om-
radet och praktiska erfarenheter fran den kommunala sektorn.
Darefter lamnas nagra exempel pa kommuner och landsting som
varit framgangsrika i det avseendet att de lyckats ta sig ur en
ekonomisk kris och vént denna till en kontrollerad situation som
skapat en grund for optimism infor framtiden.

Avslutningsvis gors ett forsok att sammanfatta och syntetisera
den kunskap som exponerats i kapitlets delavsnitt med sérskilt av-
seende pa de uppgifter som utredningen enligt sina direktiv satts
att 16sa. Detta avsnitt dr tankt att bilda en brygga 6ver till nasta
kapitel, Overvaganden och forslag.
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8.2 Kommunal organisation och kommunalt
forandringsarbete — nagra tendenser

8.2.1  Utveckling av organisation och styrning i ett historiskt
perspektiv

Sedan den stora kommunindelningsreformens slutliga genomfor-
ande i borjan av 1970-talet har kommunerna genomgatt en serie
forandringar i friga om organisations- och styrformer. Bland vik-
tigare forandringar under 1970-talet kan ndmnas rambudgetering
och nollbasbudgetering och en begynnande decentralisering av
organisationen.

Rambudgeteringen innebér att man pa central niva — fullméaktige
eller kommunstyrelsen — fordelar medel till verksamheten — ndmn-
derna. Eftersom tilldelningen av nya resurser inte baserades pa
ndmndernas verkliga behov, fick en del verksamheter mer resurser
an de hade bruk for. Rambudgeteringen 6vergavs darfor successivt
till forman for nollbasbudgeteringsmetoden. Den innebar att all
verksamhet ifragasattes och att all verksamhet som inte tillforde
tillrackligt varde skulle avvecklas. Metoden prévades pa manga hall
men nagra storre forandringar av verksamheten medférde den inte.

I slutet av 1970-talet forskots intresset fran styrinstrumenten
till fordndringar av organisationen. | ett forsta steg provades insti-
tutionsstyrelser och distriktsnamnder, fr.o.m. 1980 aven kommun-
delsnamnder (KDN), som blev ett utryck for strdvan efter en all-
mén decentralisering under 1980-talet. Utvarderingar av  KDN-
reformen har visat att de inte haft ndgon storre effekt pa med-
borgarinflytandet. Daremot har de haft storre effekter pa politiker-
niva, bl.a. genom att fler fortroendevalda engagerats (SOU 2001:48
s. 326). Kommundels/stadsdelsnamnderna har enligt andra utvér-
deringar varit forhallandevis effektiva som instrument for de be-
sparingar som kommunerna tvingades genomfdra under 1980-talet
och senare (se t.ex. Back m.fl. (2001)). Decentraliseringen av den
politiska organisationen har atfoljts av en decentralisering dven av
den utférande delen av organisationen, som bl.a. ledde till in-
rattande av s.k. resultatenheter.

Decentraliseringen i kombination med en allt svarare ekonomisk
situation gjorde att ekonomistyrningen fick en framtréddande roll
under senare delen av 1980-talet. De nyss ndmnda resultatenhet-
erna var ett viktigt instrument i detta ssmmanhang. Ungefar sam-
tidigt lanserades idén om malstyrning inom den offentliga sektorn
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generellt, en styrform som hade néra slaktskap med de idéer om
organisation och styrning som framfdordes i propositionen om den
nya kommunallagen (prop. 1990/91:117). Huvudkomponenterna i
malstyrningskonceptet ar inriktningsmal, effektmal och produk-
tionsmal. Malstyrning som styrinstrument inom den kommunala
sektorn blev forhallandevis kortlivat.

Under ett kort 6vergangsskede riktades intresset mot effektivi-
tetsbedomning som styrmedel. Steget harifran till bestallarstyrning
i form av den s.k. bestéllar—utférarmodellen var inte langt. Idén
med denna modell &r att man genom att skilja rollen som finansiar
av verksamheten fran rollen som bestéllare och rollen som utforare
eller producent skall kunna gora verksamheten mer kostnads-
effektiv. Bestéllar-utférarmodellen introducerades under en period
av harda ekonomiska atstramningar som var en f6ljd av den finan-
siella krisen 1992.

I landstingen har styrningen och organiseringen av sjukvarden,
som &ar den helt dominerande verksamheten, paverkats i varierande
grad av saval decentralisering som olika ekonomistyrningsmodeller
och bestéllar—utforarmodellen. Under framfor allt 1970- och 1980-
talet infordes i manga landsting lokala eller subregionala organ med
ansvar for sjukvarden. Under senare ar har en tendens till atergang
till centraliserade styrformer kunnat skonjas, till stor del beroende
pa sjukvardens finansiella problem, dven om den vanligaste formen
ar decentraliserad bestallarstyrning (jamfor avsnittet nedan om
styrsystem i svenska kommuner och landsting).

8.2.2  Utvecklingen under de senaste aren

Sedan mitten av 1990-talet har antalet ndmnder i kommunerna
minskat, framfor allt efter valet 1998. Stdrst & minskningen inom
omradena infrastruktur, skydd, fritid och kultur samt vard. Ett
femtiotal kommuner har genomfdrt en mer eller mindre omfatt-
ande férandring av ndmndstrukturen. Antalet kommundelsndmn-
der har totalt sett minskat sedan mitten av 1990-talet, och endast
ett tiotal kommuner har heltdckande, dvs. hela kommunen om-
fattande, kommundelsnamnder (Statskontoret 1999:38 pa vilken
detta avsnitt vasentligen bygger).

Under senare ar finns en 6kande tendens i kommunerna att lyfta
over ansvaret for verksamheten fran séarskilda namnder till kom-
munstyrelsen, varvid ndmnderna ersatts av utskott till fullméaktige
eller styrelsen. Aven antalet beredningar till fullmaktige har 6kat; i
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ett tjugotal kommuner finns sakpolitiskt inriktade beredningar
eller utskott knutna till fullméaktige.

Ombildningen av lansindelningen i Skane och Vastsverige och
den ungefar samtidigt inledda forsoksverksamheten med &ndrad
regional ansvarsfordelning i bl.a. Skane och Vastra Gotalands-
regionen utgor en av de mest betydelsefulla strukturella reformerna
pa lansnivan i modern tid. Tillkomsten av Region Skane och Vastra
Gotalandsregionen medférde att antalet landsting minskade med
tre. Som en féljd av bl.a. denna fordndring har antalet ndmnder
minskat &ven i landstingen. Antalet verksamhetsanknutna full-
maktigeberedningar har ocksa minskat sedan 1995. | forsta hand ar
det beredningar inom hélso- och sjukvarden som avskaffats. Ut-
skott eller beredningar under landstingsstyrelsen med anknytning
till verksamheten har minskat. Vanligast ar sadana organ inom sjuk-
varden, utbildning och kultur samt regional utveckling.

Vad galler styrsystemet inom landstingen dominerar tva former:
en traditionell form innebarande ”samling till lansnivan”, dvs. en
centraliserad organisationsform, eller en decentral bestéllar—utfor-
armodell. Atta landsting/regioner anvander den sistnamnda
modellen.

8.2.3  Stiltje i dagsléaget

I en studie av forskare vid forvaltningshogskolan vid Goteborgs
universitet (Brorstrém och Rombach (2000)) beskrivs situationen i
fraga om kommunalt forandringsarbete som “lugnet efter stor-
men”. Tva decennier av i det narmaste oavbruten vilja till forand-
ring och stdndig lansering av nya l6sningar har enligt forfattarna
ersatts av lugn. De anfor tva forklaringar till detta. Den ena gar ut
pa att det rader en villradighet kring vilket som &r idealet for den
kommunala verksamhetens styrning och organisering. | stéllet for
att tala om fardiga modeller talar man i dag om samarbete, sam-
ordning och ansvar for decentraliserade enheter. Andra varden som
framhalls d&r kompetens, engagemang och nyttan av jamforelser. En
annan forklaring &r enligt Brorstrom och Rombach att det som sdgs
ar vagt och allmant fornuftigt och darfor svart att argumentera
mot.

De ekonomiska forhallandena spelar enligt forfattarna ocksa en
roll i ssmmanhanget. De anser att de ekonomiska forutsattningarna
efter nedgangen i bdrjan av 1990-talet nu har stabiliserats. Sam-

169



Organisering och styrning av kommuner och landsting SOU 2001:76

tidigt har de stora strukturella greppen tagits foér att anpassa verk-
samheten till den nya tidens villkor.

Behovet att genomfora storre strukturella férdndringar har dér-
igenom minskat. De ekonomiska motiven &r inte langre lika av-
gorande och heller inte lika anvandbara for att astadkomma for-
andring. Minskande resurser innebdr dessutom att det inte finns
nagot utrymme for stora verksamhetsreformer. Man far vara nojd
med det man har och korrigera i vardagen utifran de problem som
uppkommer. (Brorstrém och Rombach (2000) s. 97 f)

Forfattarna modifierar dock bilden av att stiltje rader och menar
att det ocksa hander mycket i det lilla. Det besparingsarbete som &r
ett resultat av kravet pa budgetbalans fr.o.m. 2000 kombineras sa-
lunda med ett starkt uttalat intresse for kvalitetsfragor och ut-
véardering. Man kan gott tala om en utvdrderingsboom, anser for-
fattarna. En teknik som vunnit visst faste ar s.k. balanserade styr-
kort, men denna teknik har inte fatt tillnarmelsevis samma genom-
slag som exempelvis malstyrning och bestéllar-utférarmodellen.

Brorstrom och Rombach menar ocksa att politikerna under de
senaste aren, efter de marknadslika reformerna, tagit kommandot i
forandringsarbetet. Det medfor att den politiska organisationen
forhindrar att nya reformidéer kommer upp och att genomfdrda
reformer i hogre grad n tidigare har initierats och drivits av den
politiska organisationen.

8.3 Ekonomistyrning och dess effekter

8.3.1  Den juridiska ramen for budgeten

I 8 kap. 4-5 88 kommunallagen (KL) regleras den kommunala
budgeten och dess innehall. Enligt 4 § skall kommuner och lands-
ting varje ar uppratta en budget for nasta kalenderar (budgetar). |
paragrafens andra stycke finns bestdmmelser om budgeten for en
gemensam namnd. Budgeten skall enligt tredje stycket uppréttas sa
att intdkterna dverstiger kostnaderna.

Enligt 8:5 KL skall budgeten innehalla en plan for verksamheten
och ekonomin under budgetaret. | planen skall skattesatsen och
anslagen anges. Det skall vidare av planen framga hur verksamheten
skall finansieras och hur den ekonomiska stéllningen beréknas vara
vid budgetarets slut. | paragrafen finns ocksa bestimmelser om
forfarandet for det fall kostnaderna overstiger intdkterna. Budgeten
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skall ocksa innehélla en plan for ekonomin for en period av tre ar.
Budgetaret skall darvid alltid vara periodens forsta ar.

Budgetprocessen regleras i 8 kap. 6-11 88. | huvudsak &r
reglerna i denna del foljande. Forslag till budget skall upprattas av
styrelsen fore oktober manads utgang. Om det finns sérskilda skal
till det far budgetforslaget upprattas i november manad. | sa fall
skall styrelsen fore oktober méanads utgang foresla skattesatsen for
foljande ar. Styrelsen bestimmer nar dvriga namnder senast skall
ldmna in sina sérskilda budgetforslag till styrelsen. Budgeten fast-
stalls i normalfallet av fullmaktige fére november manads utgang.
De ar da val av fullméktige har forrattats i hela landet skall bud-
geten faststéllas av nyvalda fullmaktige. Om budgeten pa grund av
sarskilda skél inte kan faststéllas fore november manads utgang
skall fullméaktige anda faststalla skattesatsen inom denna tid.
Budgeten skall darefter faststéllas fore december manads utgang.
Fullmaktige far da faststdlla en annan skattesats an den som
bestamts tidigare. Styrelsens forslag till budget skall hallas till-
gangligt for allménheten fr.o.m. kungorandet av det sammantradet
med fullmaktige da budgeten skall faststéllas. Styrelsen ar skyldig
att underrétta vissa myndigheter om skattesatsen.

8.3.2  Budgetens funktion och syften

En viktig funktion hos budgeten &r att den skall reglera kom-
munens eller landstingets finanser pa det satt som foreskrivs i
kommunallagen. Traditionellt tillskrivs budgeten ocksa flera andra
funktioner eller syften, framfor allt betraffande resursfordelning,
styrning, samordning och kontroll. Nar det galler resursfordel-
ningen kan man tala om ett behovsorienterat synsitt och ett
resursorienterat synsatt. Den vanligaste modellen &r historiskt sett
den forstndmnda. Den innebér att resurserna fordelas efter ange-
lagenhetsgrad. Den resursorienterade ansatsen eller rambudgete-
ringsmodellen innebar att man utgar fran tillgdngliga medel, och
dérefter relateras det finansiella utrymmet till behoven. Rambud-
getering har i manga fall inforts nar det finansiella laget har varit
anstrangt. (Brorstrom m.fl. (1999 ) s. 193 f)
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8.3.3  Budgeteringstekniker, nagra exempel

Rambudgetering innebdr att de finansiella forutsattningarna kart-
laggs och skattesats, upplaning m.m. bestams. Resultatet av detta
ger en total resursram for det kommande aret, varefter namnderna
tilldelas fiansiella ramar utifran totalramen. Det innebar att namnd-
erna forvéntas anpassa sina behov efter de givna restriktionerna,
varigenom ekonomin kommer i fokus och inte behoven. Ram-
budgetering har ofta borjat tillampas ndr det ekonomiska ldget varit
anstrangt. En svaghet med rambudgeteringen anses vara att den har
ett drag av stelhet vilket medfér att omprdévningar och fornyelse
forsvaras (Brorstrom m.fl. (1999) s. 194).

Behovsbaserad budgetering bygger — i kontrast till rambud-
getering — pa en stréavan efter att resursfordelningen skall ske pa
objektiv grund. Meningen med denna typ av budgetering &r kort
uttryckt att resurser skall tilldelas en viss verksamhet efter faktiska
behov och inte efter forhandling. Forsok att inféra denna metod
har gjorts i manga kommuner sedan bérjan av 1980-talet (Bror-
strém m.fl. (1999) s. 200 f.).

Statsvetaren Cecilia Bokenstrand har inom ramen for en dok-
torsavhandling (Bokenstrand (2000)) studerat behovsbudgetering i
tre kommuner (Go6teborg, Norrkoping och Eskilstuna som samt-
liga har en decentraliserad organisation). Enligt Bokenstrand &r
erfarenheterna av budgeteringstekniken goda, bl.a. i det avseendet
att de berorda anser att det behovsbaserade systemet i forhallande
till tidigare anvanda modeller &r mer réttvist, mindre godtyckligt
och lattare att se igenom och forsta. Budgetaktorerna anser att den
nya tekniken inte beframjar och beldnar ett budgettaktiskt age-
rande fran kommun- eller stadsnamndernas sida. En ekonomisk
effekt av behovsbudgeteringen i de studerade kommunerna &r att
mojligheterna till tilliggsanslag har eliminerats, varigenom kost-
nadsmedvetenheten pa kommun/stadsdelsniva patagligt dkat. En
annan effekt dr att forekomsten av kdp- och séljforbindelser mellan
kommun/stadsdelsndmnderna okat. Sammantaget har budgetom-
laggningen skapat nya forutsdttningar genom att den gett
kommun/stadsdelsndmnderna ett tydligt befolkningsansvar sam-
tidigt som den skarpt deras ekonomiska ansvar. Budgetreformen
har enligt forfattaren i de undersokta kommuner varit framgangsrik
i politisk mening genom att de stiarkt den centrala majoritets-
foretradarnas inflytande &rver verksamhetens omfattning. Dock
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framhalls att de centrala politikerna haft mycket svart att finna sina
roller i det nya systemet.

Prestationsbudgetering innebér att man baserar resursfordel-
ningen pa beslut om volym som kopplas till ett visst pris per
prestation. | bestéllarstyrning (bestéllar-utférarmodellen) &r denna
teknik grundlaggande. Systemet forutsétter en langt driven kalkyle-
ringsteknik och sofistikerade system for internredovisning. (Bror-
strém m.fl. (1999) s. 201 f)

8.3.4  Roller och strategier: vaktare och forkdmpar

Redan pa 1970-talet kunde det pa vetenskaplig grund visas att den
komplexa budgetprocessen kan liknas vid ett rollspel dar de
medverkande aktdrerna forenklar sina stallningstaganden och att de
tva ledande rollerna i detta sammanhang kan betecknas véaktare och
forkampar. Vaktarnas uppgift ar att se till att det inte gar at for
mycket pengar. Forkdmparna vérnar om verksamheten och ar dar-
med expansiva i sina stravanden. Budgetprocessen i svenska kom-
muner har studerats ingaende av flera forskare, varvid ytterligare
roller kunnat identifieras. Det géller bl.a. en hamstrarroll, som
innebar att hamstraren ar intresserad av saval laga kostnader som
hoga intakter, ett slags superviktare. Man har ocksa identifierat en
roll som medlare mellan vaktarna och forkdmparna. (Brorstrom
m.fl. (1999) s. 202)

Vanligt forekommande strategier hos vaktarna ar att sprida kris-
medvetande och att dndra budgetsystemet. En annan strategi dr att
overlata rollen som véktare till andra eller att minska styrambi-
tionerna. Forkamparna har sin styrka i att de har ingaende kunskap
om verksamheten. En strategi som forkdmparna kan anvanda sig av
ar att de s.a.s. utbildar vaktarna genom att lara dem vad som é&r
problemet och vilka symptom det visar. En variant pa denna
strategi ar att visa hur bra verksamheten dr och hur uppmark-
sammad den dr. En motstrategi till nedskarningsforslag ar att havda
sambandet mellan anslag och verksamhet. Ytterligare andra stra-
tegier dr att hanvisa till lagar eller normer, att mobilisera avhamarna
eller att ga vid sidan av budgeten. Strategin i det sistnamnda
sammanhanget ar att ett drende fors in i beslutskedjan pa ett satt
som gor att det inte konkurrerar med forslag som redan ligger i
budgeten. (Brorstrom m.fl. (1999) s. 202 ff)
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8.3.5  Styrsystem i svenska kommuner och landsting

En undersdkning om forekomsten av administrativa reformer i
svenska kommuner som genomférdes 1994 (Johansson och
Johnsson (1995)) visade att reformer med anknytning till ekono-
mistyrning i vid mening — malstyrning, bestallarstyrning, resultat-
enheter och balansrdkningsenheter — var mycket vanligt eller
vanligt forekommande. Formerna malstyrning respektive resultat-
enheter fanns i ndstan 200 kommuner, medan bestéllarstyrning
resp. balansrakningsenheter fanns i ca var fjarde kommun.

I en undersdkning som genomfdrdes 1998-99 (Statskontoret
1999:38) studerades landstingens system for styrning specifikt vad
géller hélso- och sjukvarden. Av undersokningen framgar bl.a. att
fyra renodlade modeller for styrning anvdndes inom landstingen:
traditionell styrning fran lansniva, bestallarstyrning fran lansniva,
decentraliserad traditionell styrning oh decentraliserad bestéllar-
styrning. Den traditionella modellen innebdr att politikerna svarar
for hela produktionskedjan, fran intention och bestéllning till
verkstallighet. Bestéllar—utférarmodellen innebér att samma organ
inte skall bade bestélla och producera tjansten. Om verksamheten
dessutom utsétts for extern konkurrens innebdr modellen i sin
yttersta form att landstinget inte har nagra egna utforare utan
koper alla tjanster pa marknaden.

Den vanligaste formen av de ndmnda fyra &r decentraliserad
bestéllarstyrning, som tillampas i 8 landsting: Dalarna, Géavleborg,
Skane, Stockholm, Uppsala, Vasterbotten, Vastmanland och Vastra
Gotaland. Traditionell styrning fran lansniva tillampas i 6 landsting:
Blekinge, Jamtland, Jonkoping, Kalmar, Orebro och Vister-
norrland. Decentraliserad traditionell styrning forekommer i 5
landsting: Halland, Kronoberg, Norrbotten, Vadrmland och Sérm-
land. Endast i ett landsting, Ostergétland, anvidnder man sig av
bestallarstyrning fran lansnivan. 70 % av medborgarna bor i lands-
ting med bestéllarstyrning. Sedan 1995 har tyngdpunkten for-
skjutits nagot mot en organisation med bestallarstyrning och lokala
politiska organ.

8.3.6  Ekonomistyrning i finska kommuner

Ekonomistyrningen i den kommunala sektorn i Finland reforme-
rades 1997 i tva avseenden. Dels ersattes den tidigare kamerala bok-
foringen av en affarsmassig bokféring. Dels férandrades budget-
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och ekonomiplaneringsmodellen. Ekonomiplanen &r numera lik-
som i det svenska systemet treéarig. | en studie av ekonomistyr-
ningen i de finska kommunerna (Oulasvirta (1998)) har en ”ideal-
modell” for ekonomistyrning jamforts med den verklighet som
rddde i de finska kommunerna 1996, dvs. omedelbart fére den
namnda reformens genomférande. Den idealmodell som Oulasvirta
arbetar med &r préaglad av ett rationalistiskt synsédtt som har den
privata sektorn som forebild.

Undersokningen visade bl.a. att kommunernas budgetering var
malorienterad men inte i samma utstrackning resultatorienterad. |
de flesta kommunerna var ekonomiledningen inte ndjd med upp-
foljningen av prestationer och maluppfyllelse, vilket bl.a. hade att
gora med att malen formulerades sa allmant att de var svara att
utvardera. Resultatet av undersdkningen ar sammanfattningsvis att
finsk kommunal budgetering i praktiken praglas av rambudgetering
och nettobudgetering men inte av dkta resultatbudgetering.
Oulasvirta konstaterar avslutningsvis dels att finska kommuner vid
undersokningstillfallet var fjarran fran ekonomistyrningens ideal-
bild, dels att rambudgetering och styrning maste vara samman-
kopplade med ett systematiskt system for uppfoljning; i annat fall
forlorar fullméktige sin makt i ekonomistyrningen.

8.3.7  Styrsystemens effekter

En omfattande forskning har under de senaste tio aren bedrivits
med bl.a. fordndrade styrformer inom offentlig sektor som fore-
mal. Studier om sjukvarden i Sverige har bl.a. visat att dndrade
former for ekonomistyrning och ett tydligare ekonomiskt ansvar
medfor att intresset for intdkter och kostnadsmedvetandet okar. |
flera andra studier dras slutsatsen att styrsystemet eller for-
andringar i detta inte har sa stora effekter pa verksamheten. In-
arbetade rutiner star emot forandringar och motverkar syftet med
reformerna. Studier av administrativa reformer och nya styr-
tekniker har mot denna bakgrund i 6kande omfattning inriktats pa
att finna orsakerna till att en viss reform lanseras, varvid man i flera
studier har kunnat visa att reformer kan tjanstgéra som symboler
for legitimering av organisationen.

Inom forskningen finns en ambivalens i fraga om synen pa
mojligheterna att paverka och forandra institutioner med hjélp av
forandrade styrsystem. En nagorlunda gemensam uppfattning inom
forskarvarlden om orsakerna till dessa tillkortakommanden &r att
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det finns ett avstand mellan ledning och verksamhet som medfor
att reformerna inte tranger ned till personalen pa den operativa
nivan. Aven om man inom forskarvarlden i huvudsak lutar at upp-
fattningen att (4ndringar i) styrsystemen inte formar andra pa
sattet pa vilket verksamheten utfors, ar det enligt en del forskare
att ga for langt att pasta att styrsystemen Gverhuvudtaget saknar
betydelse (Brorstrém m.fl. (1999) s. 272 ff).

8.4 Vad kannetecknar problemkommuner?

8.4.1  Kommuner som fatt stod via Kommundelegationen

De analyser som Kommundelegationen gjort avseende de kom-
muner och landsting som hos regeringen sokt bidrag for att kunna
uppna ekonomisk balans har redovisats i det foregaende till-
sammans med analyser som gjorts externt, bl.a. av Riksdagens
revisorer (kapitel 4). For en detaljerad redovisning hdnvisas till
detta kapitel. Har skall endast erinras om vissa iakttagelser an-
gaende problemkommunernas egenskaper.

Kommundelegationen redovisade i sin rapport till regeringen
bla. att kommuner som ansokt om sarskilt stod var sma till
medelstora (5 000-20 000 invanare) och att de &r beladgna i norra
och/eller inre delen av landet utanfor tillvaxtregionerna. De hade
ocksa en skattesats Gver genomsnittet for kommunerna. Forutom
den anstrdngda ekonomin fanns det inte sdrskilt mycket som skilde
de ansokande kommunerna geografiskt och strukturellt fran andra
kommuner. Landstingen som ansokt om stod skilde sig inte fran
dvriga landsting i fraga om allméanna och strukturella forhallanden,
med undantag for Region Skane, som utgdr bade en tillvaxtregion
och glesbygd.

Delegationen redovisade ocksa avslutningsvis vissa iakttagelser
fran sitt arbete med problemkommunerna. Enligt delegationen
hade det lokala politiska ledarskapet och ledarskapet inom forvalt-
ningen en avgdrande betydelse for hur en kommun eller ett lands-
ting kan l6sa sina problem, oberoende av forutsittningarna. En
tendens till konkurrens om medborgare och foretag inom vissa
regioner kan enligt delegationen fa negativa konsekvenser for den
kommunala ekonomin. Delegationen diskuterade ocksa kommun-
storlekens betydelse for mojligheterna att tillhandahalla en accep-
tabel service. Aven forandringar i personalpolitiken samt kompe-
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tensutveckling och 6kad rorlighet kan enligt delegationen vara av
betydelse i sammanhanget.

Enligt Riksdagens revisorers rapport kdnnetecknades kommun-
er som fatt bidrag av att de hade lagre skatteunderlag, hogre arbets-
I6shet, sdmre befolkningsutveckling, hogre skattesats och samre
ekonomi an kommunerna i allminhet. De hade ocksa enligt
rapporten en mer omfattande verksamhet 4an kommunerna igenom-
snitt, hogre kostnader dn vad som motiverades av de strukturella
forutsdttningarna och fler anstéllda.

En studie som genomforts vid Stockholms universitet har visat
att de finansiella problemen hos kommuner som ansékt om bidrag
hos regeringen var en foljd av forhallanden som kommunerna
kunnat paverka, bl.a. htg serviceniva och hog personaltathet. Fler-
talet av de kommuner som beviljats bidrag fran Bostadsdelega-
tionen hade ddaremot enligt studien problem med befolknings-
minskning som till storsta delen inte kunde paverkas av kommun-
erna sjalva.

8.4.2  Andra forklaringsfaktorer

I en rapport som utarbetats inom Svenska Kommunfdrbundet
(\Véxa och krympa - flyttstrommarna, utjdamningen och de kommu-
nalekonomiska konsekvenserna (Svenska Kommunférbundet 2000
a) ar en av slutsatserna att sambandet mellan befolkningsférand-
ringarna — framst det faktum att befolkningen i mer &n 70 % av
kommunerna minskat sedan mitten av 1990-talet — och det ekono-
miska resultatet i kommunerna &r mycket svagt, trots att det kostar
bade att vaxa och krympa. Kommuner med en ¢kande befolkning
behtver gora investeringar och bygga ut sina verksamheter.
Kommuner med en minskande befolkning maste minska sin
kapacitet. Dessutom maste manga kommuner med minskande
befolkning bidra ekonomiskt till de kommunala bostadsforetagens
omstruktureringar. Det &r i stéllet andra faktorer &n befolknings-
forandringar som har haft vasentligt stérre betydelse fér kommun-
ernas ekonomiska utveckling under 1990-talet. Det géller bl.a.
effekterna av saneringen av statens finanser och det tryck pa den
kommunala ekonomin som ett dkat antal sma barn, skolbarn och
4ldre over 80 &r medfort. Aven kommunernas férméaga eller ofor-
maga att "ratta mun efter matsacken” tillmats i rapporten storre
betydelse &n vad den vanligtvis tillmédts i den kommunaleko-
nomiska debatten. Ny rdttighetslagstiftning har haft liknande
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effekter. Enligt rapporten “fattas” det ca 27 miljarder kronor i
kommunerna i forhallande till deras resurser i borjan av 1990-talet,
vilket motsvarar ca 2 kr och 50 6re pa skatten eller ca 10 % av den
verksamhet som finansieras med egna skatteintdkter. Detta bortfall
av intakter har enligt rapporten haft en storre inverkan pa de
enskilda kommunernas ekonomi 4n en befolkningsforandring pa
nagon eller nagra procentenheter.

Svenska Kommunférbundet har nyligen i rapporten Oversiktlig
analys av. kommunernas bokslut for 2000 (Svenska Kommunfor-
bundet (2001c)) behandlat fragan om vilken betydelse anpass-
ningen av verksamheten har for mojligheten att uppna ekonomisk
balans. Enligt rapporten ar det speciellt kommuner som har en
shabbt véxande eller minskande befolkning som har ett stort behov
av att anpassa verksamheten efter en forandrad efterfragan.
Kommuner som lyckas hantera detta forsamrar inte sin produkti-
vitet nar t.ex. efterfrdigan minskar, medan kommuner som tar
langre tid pa sig riskerar hamna i en svar ekonomisk situation.
Generellt galler enligt rapporten att kommuner som har starka
finansiella resurser tenderar att lyckas battre &n kommuner med
svagare resultat och att befolkningsmaéssigt mindre kommuner
oftare har svarigheter att anpassa verksamheten an storre kom-
muner.

8.4.3  En vetenskaplig studie av kommuner med ekonomiska
problem

Utredningen har som nadmnts initierat ett forskningsprojekt med
inriktning pa kommuner och landsting som har ekonomiska svarig-
heter. Projektet har bedrivits vid forskningsinstitutionen Kom-
munforskning i Véstsverige i Goteborg. Resultaten har redovisats i
en rapport till utredningen med titeln Fattiga och rika — ett institu-
tionellt perspektiv pa kommuners ekonomiska utveckling, forfattad
av Bjorn Brorstrom och Sven Siverbo (Brorstrom och Siverbo
(2001a)).

Studiens overgripande fragestallning ar varfor vissa kommuner
och landsting hamnar i ekonomiska svarigheter. Ett grundlaggande
antagande ar att de ekonomiska svarigheterna inte enbart kan for-
klaras av omvarlds— eller systemforandringar utan att ocksa
aktorers handlingar och interna forhallanden i kommunerna/lands-
tingen ar av betydelse. | huvudstudien ingar de 36 kommuner och 4
landsting som har erhallit sarskilt ekonomiskt stod fran regeringen
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for atgarder som syftar till att astadkomma ekonomisk balans.
Dessa har varit foremal for en enkatstudie, dar ekonomicheferna
har fatt besvara ett antal fragor om den aktuella situationen och
utvecklingen i den egna kommunen/landstinget. | en jgamforande
studie har 11 sérskilt utvalda kommuner i Véastra Goétaland samt
Jonkopings och Hallands lan, som kan betecknas som framgangs-
rika, undersokts. Svarsfrekvensen i de ndmnda studierna ar 91 %
respektive 82 %. Dessutom har fyra kommuner och ett landsting
undersokts inom ramen for en fallstudie, dér nyckelaktorer in-
tervjuats.

Utifran studiens teoretiska ram formulerades tva grundlaggande
antaganden. Det forsta var att ekonomiska bekymmer beror pa att
det finns en obalans mellan kontinuitet, dvs. att man gor som man
brukar gora, och forandring. Obalansen kan bero pa att behovet av
nddvéandig forandring inte uppmarksammats i tid eller att det finns
en brist pa kontinuitet som innebar ryckighet och oférmaga att
astadkomma organiserad handling. Det andra antagandet var att
ekonomiska bekymmer beror pa att transaktionskostnaderna &r
hoga, vilket i sin tur kan bero pa brister i samarbete och hoga krav
pa rattvisa. Med transaktionskostnader menas kostnader for allt
annat an for den egentliga verksamheten.

Enkatstudien visade att det finns ett samband mellan ogynn-
samma forhallanden i kommunernas omvarld, sarskilt befolknings-
minskningen med alla dess foljdverkningar, och en svag ekonomisk
utveckling. Exempel pa foljdverkningar ar minskade intdkter och
bostadsbolag pa obestdnd. Enkaten visade ocksa att det finns in-
terna forhallanden i de ekonomiskt svaga kommunerna som pa-
tagligt skiljer sig fran forhallandena i de ekonomiskt starka kom-
munerna. Ett forhallande som galler for de flesta ekonomiskt svaga
kommunerna &r att ledningen, sdrskilt vad gdller politikerna i
ndmnderna, dr svag. En mojlig forklaring till detta kan vara
bristande kunskaper i ekonomi och bristande forstaelse for att
ekonomin langsiktigt maste vara balanserad. Goda kunskaper &r
generellt sett vanligare i de ekonomiskt starka kommunerna. En
annan mojlig forklaring kan vara att de interna strukturerna i fraga
om planering och styrsystem inte ar andamalsenligt utformade. |
sammanhanget kan ndmnas att de ekonomiskt svaga kommunerna
ar mer bendgna att dndra organisationen dn de ekonomiskt starka
kommunerna. Nagon storre skillnad mellan de bada kommun-
typerna nér det galler forandringar i styrsystemet finns inte.
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De informella interna reglerna har ocksa studerats i enkatunder-
sokningen. Det framkom att det dr betydligt vanligare att sam-
arbetet fungerar tillfredsstallande mellan politiska och administra-
tiva enheter i de ekonomiskt starka kommunerna &n i de svaga
kommunerna. Det faktum att det finns brister i samarbetet mellan
de politiska och administrativa enheterna i de ekonomiskt svaga
kommunerna kan vara en forklaring till uppkomsten av de eko-
nomiska problemen och att det varit en 6vermaktig uppgift att
hantera och fordndra den uppkomna situationen. Brister i sam-
arbetet Okar enligt studien transaktionskostnaderna och det blir
svarare att fa till stand handlingskraft och kreativa I6sningar.
Benégenheten att protestera &r hogre i de starka kommunerna nar
det galler att visa missntje med ekonomiska underskott. I de svaga
kommunerna &r det vanligare att man uttrycker missnoje med
forsamringar i verksamheten. I analysen i denna del framhalls att
det sannolikt inte gar att bortse fran den verkan informella regler
om protester har pd den uppkomna ekonomiska situationen. I
kommuner dar protestbenagenheten &r lag ar det svart att korrigera
en ekonomi i obalans. Problemet 6kar om anstéllda, medborgare
och merparten av de politiska enheterna i forsta hand visar sitt
missndje med forsdmringar av verksamheten. Till detta kan laggas
att en ekonomi i balans prioriteras lagst i de ekonomiskt svaga
kommunerna och hogst i de starka kommunerna.

Av enkaten framgar ocksa att de ekonomiskt svaga kommun-
erna generellt sett & mer flexibla, nyskapande och entreprendrs-
inriktade &n de starka kommunerna, som kan betecknas som mer
byrakratiska och mindre entreprenorsinriktade. Detta resultat kan
enligt forfattarna tolkas som att de ekonomiskt svaga kommunerna
borjat vidta atgarder for att hantera sin ekonomiska situation eller
att stabilitet ar viktigt for mojligheten att uppratthalla en god
ekonomi. Det framhalls att orsakssambandet &r oklart vad galler
skillnaderna i forhallningssatt och hur man arbetar mellan de svaga
och de starka kommunerna; skillnaderna kan lika gédrna vara
effekter av ekonomiska problem som uppstatt av andra orsaker.

Fallstudierna, i vilka fyra kommuner och ett landsting ingar, for-
tydligar det grundldggande problemet med befolkningsminskning,
men dven utjamningssystemets effekter gar i dagen. Sadana om-
stdndligheter kan enligt forfattarna bidra till passivitet i de utsatta
kommunerna, sarskilt om omstandigheterna uppfattas som orétt-
visa. En yttre fiende skapas och de uppkomna problemen hanteras
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inte tillrackligt kraftfullt; den hjalp man anser sig behdva bor
komma utifran.

Studierna har enligt forfattarna visat att det finns en obalans
mellan kontinuitet och fordndring i problemkommunerna. For-
klaringar till svarigheter att hantera ekonomin star att finna i saval
en for hog grad av kontinuitet som en fér hog grad av fordndring.
For hog kontinuitet kan t.ex. innebéara svarigheter att identifiera
effektivitetsproblemen, fatta beslut om forandring och att vidta at-
gérder. En férndjsamhet och en obendgenhet till férdndring sprider sig
som resulterar i att nédvandig anpassning till forandrade forutsatt-
ningar uteblir. En for hog grad av forandring och brist pa kontinuitet
innebar svarigheter att kraftsamla for att kunna hantera och férandra
situationen. Bristen pa kontinuitet kan vara ett uttryck for att det
saknas fortroendefulla forhallanden och goda samarbetsformer. Ett
fordndringsarbete kan ddrmed antas vara fyllt av bekymmer och bli
synnerligen resurskravande.

De genomfdrda studierna ger enligt forfattarna anledning att anta
att ett gott samarbete och en rimlig rattvisa r viktiga forutsattningar
for att kunna minska transaktionskostnaderna och hantera ekono-
miska problem. Det ar dock inte mgjligt att utifran resultaten av
studierna med sakerhet avgdra om de utmarkande egenskaperna ger
ekonomiska problem eller om dessa problem ger upphov till de
utmarkande egenskaperna. Studierna visar ocksa enligt forfattarna
svarigheterna att handla i strid mot de grundlaggande forestall-
ningar som rader. Dessa forestallningar har inte i ndgon studerad
kommun provats ordentligt, vilket leder till slutsatsen att de
aktuella problemen delvis kan forklaras av de starkt etablerade in-
stitutionerna, dvs. en uppsattning varden och forhallningssatt som
praglar en organisation. En vésentlig iakttagelse ar enligt forfattarna
institutionaliseringen av forhallningssattet till de yttre forutsatt-
ningarna, som ar kand av alla och utgér den allmanna forklaringen
till de ekonomiska problemen. Det kan befaras att de institutiona-
liserade forutsdttningarna begrénsar utrymmet och mojligheterna
till forandring. Enligt forfattarna forefaller det enklare for nya
foreteelser som inte konkurrerar med existerande att utvecklas och
etableras an att ifragasatta och avveckla gamla.

Studien ger enligt forfattarna grund for antagandet att ett gott
samarbete och réttvisa vad géller fordelningen av den kommunala
servicen ar viktiga forutsattningar for att dels minska de kostnader
som inte har direkt med verksamheten att gora (transaktionskost-
naderna), dels hantera de ekonomiska problem. Studien visar ocksa
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pa svarigheterna att handla i strid mot de grundlaggande fore-
stallningar som rader i kommuner med svag ekonomi. Forhall-
ningssattet till de yttre forutsdttningarna, t.ex. befolknings-
minskning, kan ocksd begransa utrymmet och mojligheterna till
forandring.

8.5 Vad kannetecknar framgangsrika kommuner?

8.5.1  Vetenskapliga studier av kommuner

I tva studier har forskare vid forvaltningshogskolan, Gaéteborgs
universitet, studerat framgangsrika kommuner (Brorstrém och
Hallin (1997), Brorstrom och Siverbo (2001)). Framgangsrika
kommuner definieras i den forsta studien som organisationer som
"lyckas bemastra svara uppdrag och radande finansiella forut-
sdttningar béttre d4n andra”. Med syftet att forstka forklara varfor
organisationer, i det aktuella fallet kommuner, utvecklas pa skilda
satt genomfordes vintern 1996/97 en enkat, dar svarspersonerna
ombads ange 1-6 framgangsrika kommuner. Enkaten riktades till
ett kommunalrad samt kommun-, ekonomi- och personalchefen i
55 kommuner i Vastsverige. Var fjarde tillfragad besvarade enkaten.
Av 67 ndmnda kommuner fick totalt 7 kommuner 7 réster eller
fler. Dessa kommuner var Ronneby, Lerum, Jonkoping, Gnosjo,
Halmstad, Helsingborg och Skévde.

De svarande ombads ocksa beskriva hur framgangen hos
kommunerna gestaltar sig, varvid det mest frekventa kriteriet var
naringslivsutveckling. Aven férekomsten av en hogskola bedomdes
som viktigt i sammanhanget liksom en god och balanserad be-
folkningsutveckling och lag arbetsldshet. Enligt rapporten paverkas
den kommunala ekonomin gynnsamt av de namnda omstandig-
heterna, dven om effekterna av denna faktor enligt rapporten har
minskat i betydelse till féljd av utjamningssystemet. Andra fram-
gangskriterier som framhalls i rapporten ar bl.a. god service, aktiv
personalpolitik, laga skatter och avgifter samt fornyelse av den
kommunala organisationen.

Som de viktigaste forklaringarna till framgang namndes att
kommunerna vagat satsa pa utveckling, t.ex. hogskoleutbildning,
att kommunen har en god politisk ledning och ett val fungerande
samarbete samt omvarldsforhallanden. Strukturella faktorer som
ett gynnsamt geografiskt l&ge och att kommunen ar lagom stor
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framholls som betydelsefulla. De ekonomiska forutsattningarna
rangordnades efter de nyss namnda, varvid en lag laneskuld anséags
vara en forklaring till framgang. Lagst rankade forklaringar var
information/kommunikation samt organisations— och styrformer.
Med referens till vad andra forskare visat (t.ex. Axelrod (1984),
Ostrom (1990) och Putnam (1993), (1996)) framhéaller Brorstrom
och Hallin att hur man astadkommer satsningar, etablerar ett gott
samarbete och skapar gynnsamma omvarldsforhallanden &r en fraga
om hur man skapar goda institutioner. Med en institution menas en
samling normer, regler, dverenskommelser och rutiner; en in-
stitution &r inte nddvandigtvis en formell struktur (March & Olsen
(1989) s. 21-26). Kunskaperna om hur goda institutioner skapas
och hur de forandras ar daremot begransade och behovet av
forskning ar darfor stort.

I en senare publicerad rapport (Brorstrom och Siverbo (2001))
har det institutionella perspektivet vidareutvecklats. De fragor som
forfattarna hdr soker besvara & vad som forklarar kommunal
utveckling och hur och varfor institutioner fordndras. 1 denna
studie har fem kommuner valts for att de "i nagot avseende &r
framgangsrika™: Lidkoping, Kungalv, Ale, Mark och Lerum.
Understkningen omfattade 50 intervjuer med politiker och tjanste-
mén i de fem kommunerna.

De egenskaper som identifierats i kommunerna har vissa drag
gemensamma. | tre av. kommunerna &r forsiktigheten framtrad-
ande. Exempel pa detta beteende &r att man behaller en traditionell
organisation eller att man &r ambivalent infor forandringar. Ett
annat gemensamt drag ar fokuseringen pa ekonomi, och detta galler
oavsett om kommunen har en stark eller en svag ekonomi. Har kan
men enligt rapporten finna en koppling till forsiktighet och séttet
pa vilket man hanterar skattebetalarnas medel. Oavsett om eko-
nomin dr stark eller svag vill man inte riskera att forsamra
situationen genom att ge sig in pa ogenomtankta projekt. Omvant
galler att beslut om forandring ofta syftar till att astadkomma en
sund ekonomi. Fokuseringen pa ekonomi har 6kat under senare ar,
bl.a. som en foljd av det lagstadgade balanskravet. Andra ut-
markande egenskaper som har samband med ekonomifokuseringen
ar sparsamhet och ordning och reda. En tredje utmdrkande
gemensam egenskap ar samarbete. Det finns nastan genomgéende i
de fem kommunerna en stravan efter konsensusbeslut, och
respekten for fattade beslut ar stor.
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De fem studerade kommunerna skiljer sig fran varandra pa tre
punkter: identitet, attityd till organisationsforandringar och
relationen politiker—tjainstemén. Ale, Mark och Lerum har en
svagare identitet d4n Lidkdping och Kungélv. Konsekvenser av en
svag identitet &r frdmst att diskussioner om rdttvisa mellan olika
kommundelar blir framtradande och att det blir svarare att utnyttja
stordriftsfordelar. En annan skillnad &r den varierande benégen-
heten att experimentera med organisationen. Ale var under 1980—
talet kénd for sin decentrala organisation (kommundelsndmnder),
medan forsiktigheten dominerar i Kungdlv och Mark. Nar det
géller relationen politiker-tjansteman ar Kungéalv exempel pa en
kommun med tydlig distans, medan narheten préglar de 6vriga
kommunerna.

Nar likheter och skillnader mellan de studerade kommunerna
fors samman, framtrader egenskaperna forsiktighet, samarbete och
ekonomifokusering som gemensamma — de bildar vad forfattarna
kallar institutioner. Det som férklarar olikheterna &r dels vilka
individer som verkat i kommunerna, dels kulturgeografiska for-
hallanden.

Dessa egenskaper &r alltsa generella for den typ av. kommuner
som studerats, och det ar enligt Brorstrém och Siverbo rimligt att
anta att de orsakats av paverkansfaktorer och forhallanden som &r
gemensamma for framgangsrika kommuner. Forfattarna antar
ocksa att dessa samband kan gélla kommunsektorn generellt. De
utmarkande egenskapernas ursprung och orsak star enligt for-
fattarna att finna i en uppsattning gemensamma institutioner: ratt-
visa, kostnadseffektivitet och 6ppenhet. Med rattvisa avses for-
delningen av service till och mellan kommunmedlemmarna. Rétt-
visedvervaganden forklarar ambitionen att kommunen skall ha en
god ekonomi. Délig ekonomi innebér en fortida konsumtion, vilket
drabbar efterféljande generationer. Samarbete och forsiktighet hor
ocksd samman med institutionen rattvisa. Institutionen kostnads-
effektivitet har samband med beteendena forsiktighet och sam-
arbete. Sambandet mellan egenskapen ekonomifokusering och in-
stitutionen kostnadseffektivitet framstar enligt forfattarna som
naturlig. De allmanna ekonomiska péfrestningarna under 1990-
talet har enligt rapporten troligen banat vag for fokuseringen pa
kostnadseffektivitet i kommunerna.
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8.5.2  Exemplet Jonkopings lans landsting

Landstingsforbundet har varen 2001 redovisat (EkonomiNytt
14/01) landstingens/regionernas ekonomiska styrka ar 2000, varvid
de tre senaste arens resultat givits den storsta tyngden bland de tre
jamforelsematt som anvants. Denna rangordning toppades av
Ostergétlands, Hallands och Jonkopings lans landsting. | det
foljande redovisas utvecklingen av ekonomin i det sistndmnda
landstinget. Redovisningen baseras pa en promemoria som tagits
fram inom landstinget pa utredningens begaran.

Landstinget i Jonkopings lan har idag en stabil ekonomi som
tillsammans med de tjanster som erbjuds torde motsvara kravet pa
god ekonomisk hushallning. Vid utgangen av ar 2000 hade lands-
tinget ett positivt resultat som motsvarar ca 2% av verksamhetens
nettokostnad, en soliditet pa 65% med blandmodell och 1% vid full
fondering, finansiella placeringar omfattande 1,4 miljarder kronor
och ingen langfristig laneskuld.

En tillganglighetsméatning som gjordes hosten ar 2000 visade att
lanets tre akutsjukhus placerade sig bland de 11 framsta i landet.
Halso- och sjukvardskostnaden per invanare ligger under bade
riksgenomsnittet och utjamningssystemets strukturkostnadsindex.
Detta talar detta for att landstinget bedriver sin verksamhet med en
hog produktivitet och formodligen ocksa en hog effektivitet. Det
sistndmnda kan dock inte direkt utldsas av tillgangligt siffer-
material.

Av Landstingsforbundets rapport Landstingens ekonomi maj
2001 framgar att landstinget i Jonkopings lan kan uppvisa en for
landstingsvarlden ovanlig kombination av lag utdebitering — ca 2
kronor under riksgenomsnittet — och ett positivt resultat som
svarar mot ca 2 % av nettokostnaderna. Sammantaget kan lands-
tinget i Jonkopings lan anses vara ett landsting med bra verk-
samhetsutbud och stabil ekonomi som inte ar en foljd av ett hdgre
skatteuttag dn genomsnittslandstinget utan i forsta hand relaterat
till en hogre produktivitet.

Enligt landstingets egen beddmning har foljande orientering av
verksamheten bidragit till den ekonomiska framgangen: Politisk
samsyn, nej till bestéllar- och utférarkoncept, tydlig ansvars- och
rollférdelning mellan politiker och tjansteman, egenfinansiering av
investeringar och tidig insikt om behovet av positivt resultat och
pensionssparande.

185



Organisering och styrning av kommuner och landsting SOU 2001:76

Landstinget har av tradition kannetecknats av samforstands-
I6sningar dar malet for verksamheten och befolkningens behov har
statt over "politiskt kabbel". Det finns ocksa en samsyn som galler
behovet av en stark ekonomi och att verksamhetsutbyggnaden
maste ske i en sadan takt att ekonomin inte dventyras.

Landstingets bedémning ar att kdp-séljsystem inte dr speciellt
lampligt for kéarnverksamhet, som darfér finansieras genom en
narmast traditionell anslagstilldelning men med en tydlig beskriv-
ning av vad som skall produceras for den ersattning som ldamnas till
verksamheten. | princip forekommer inga rorliga ersattningar ftill
karnverksamhet da sadana forsvarar mojligheten till totalkostnads-
kontroll. For serviceverksamheter daremot tillampas kop- och sélj-
system vilket i praktiken innebér att dessa verksamheter dimen-
sioneras utifran karnverksamhetens behov. En annan utgangspunkt
for styrningen &r storsta mojliga kapacitetsutnyttjande for de pro-
duktionsenheter som &r offentligt finansierade och som ryms inom
de resurser som star till forfogande. Konsekvensen héarav ar att
utbud (produktionsenheter) styrs utifran behov och inte utifran
efterfragan.

Under ett antal mandatperioder har successivt en renodling
skett av rollerna som politiker och tjansteméan. Politiken har mer
och mer fokuserats pa fragor kring vilka tjanster landstinget skall
tillhandahélla och tjanstemannarollen har fokuserats pa produk-
tionsfragor dvs. hur man léser uppgiften.

I princip férekommer inom landstinget inga investeringar som
genererar en avkastning som kan finansiera kapitalkostnader for
lan. Det finns ocksa ett krav pa egenfinansiering av samtliga in-
vesteringar. Denna princip géllde dven da landstinget under 1980-
talet uppforde lanssjukhuset Ryhov. Landstinget hade under hela
1980-talet en betydligt lagre volymokning an andra landsting pa
grund av kravet pa finansiellt utrymme for investeringar, vilket
ocksa medverkat till att ett pensionssparande kunnat byggas upp.

Redan tidigt under 1990-talet diskuterades vikten av att inte
bara fa balans mellan kostnader och intakter utan ocksa behovet av
att uppna ett positivt resultat. Ambitionen att finansiera pensions-
atagandet enligt ett fullfonderat system Gvervagdes darfor infor de
beslut som togs om mojlig konsumtionsokning. Malet att uppna
positivt resultat med full fondering for pensionsatagandet upp-
naddes ocksa under 1992 och 1993. De kraftiga besparingar som
den kommunala sektorn fick genomga under mitten av 1990-talet
gjorde att 6verskott byttes mot underskott och det var férst 1999
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som ett positivt resultat ater kunde redovisas och da enligt den s.k.
blandmodellen.

Malet for landstingets ekonomi &r att i en hogkonjunktur uppna
ett 6verskott pa 2% av verksamhetens nettokostnad; pa denna niva
bedoms det mojligt att langsiktigt trygga verksamheten saval
personellt som utrustningsmassigt.

8.5.3  Exempel pa kommuner och landsting som vént
underskott till dverskott

I en skrift som Svenska Kommunforbundet gett ut (Svenska
Kommunforbundet 1999) redovisas hur Karlskrona kommun lyck-
ades att pa tre ar eliminera ett underskott motsvarande tva skatte-
kronor i skatteuttag under en tioarsperiod och i stéllet skapa ett
overskott pa 15 ore.

En finansiell analys som gjorde i mitten av 1990-talet av kom-
munens ekonomiska utveckling under de senaste tio aren visade att
kommunen hade betydligt hogre kostnads- och serviceniva an vad
skatteuttaget tillit. Samtliga investeringar hade lanefinansierats.
Den negativa resultatutvecklingen hade dessutom accelererat éver
tiden. Kommunens ekonomi vantades ocksa paverkas negativt av
det nya utjamningssystemet motsvarande drygt en skattekrona.
Det berdknades att det behodvdes en resultatforbéttring om cirka
tva skattekronor for att ett forsta steg i den finansiella malsatt-
ningen skulle uppnas.

Kommunen faststallde 1995 tre finansiella mal, enligt vilka den
I6pande verksamheten skulle visa ett positivt resultat, att nyinves-
teringar skulle finansieras fullt ut med skattemedel och att en
aterbetalning av laneskulden skulle pabdrjas. Det bedomdes som
viktigt att man skulle uppna tydliga etappmal och att malen formu-
lerades sa att de kunde forstas aven av icke—ekonomer och vara
allmédnt begripliga. Samtliga sju partier i fullmaktige stéllde sig
bakom de finansiella malen.

Da de finansiella malen faststalldes av fullméktige besl6ts ocksa
att den ekonomiska uppfoljningen skulle bli snabbare. Den skulle
inte bara goras oftare utan dven mera omfattande sa att bade
resultatrakningen och betalningsstrommarna skulle ingad. Det be-
slutades ocksa att namnderna skulle stalla samman sex rapporter
om aret, som skulle innehalla det ekonomiska utfallet fram till
rapporteringstillfallet och en prognos for aret som helhet. Namn-
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derna skulle dessutom lamna tva fullstandiga delarsbokslut per den
sista april och den sista augusti.

Namnderna fick ocksa vissa speciella regler att halla sig till.
Pengarna skulle saledes galla framfor malen om konflikt uppstod
mellan dem. En ndmnd var skyldig att ange atgéarder for att klara
budgetramen, om besparingar inte kunde genomforas pa utsatt tid.
Om atgarderna stod i strid med malen for verksamheten, skulle
fullméktige godkanna férandringarna. Den politiska ledningen
markerade tydligt att de finansiella malen var Gverordnade allt
annat, vilket medférde att ndmnderna visade stor féljsamhet till
spelreglerna.

Det gamla systemet i Karlskrona innebar bl.a. att ndmnderna
efter sarskild provning kunde fa ta med sig ekonomiska Gverskott
och underskott till nasta budgetar, men dessa pengar lades aldrig in
i budgeten. Numera &r budgeten fullstdndig och omfattar tidigare
ars overskott eller berdknade dverskott, liksom underskott.

En viktig slutsats av arbetet med de finansiella malen i Karls-
krona ar enligt rapporten att svarigheterna inte ligger i att gora en
budget utan snarare att fa kommunens verksamheter att beakta de
ramar som budgeten ger. Dérav den nuvarande starka betoningen
pa budgetuppfoljningen. Kommunen har gatt fran att vara en
mycket svarkontrollerad organisation till en kommun med klara
finansiella mal.

En kommun som genomgatt en liknande finansiell férvandling
ar Upplands Vasby. Erfarenheterna fran denna kommun redo-
visades vid ett seminarium i samband med den kommunaleko-
nomiska massan (KOMMEK) ar 2000.

Liksom i Karlskrona var ekonomin i Upplands Vasby kraftigt
anstrangd i mitten av 1990-talet; kommunen hade haft underskott
samtliga ar fran decenniets borjan. 1995 uppgick underskottet till
132 miljoner kronor, vilket medférde att kommunen lanade till
driften, eftersom de I6pande intdkterna inte tickte de I6pande
kostnaderna. Den interna analysen visade att Upplands Vasby hade
hdgre kostnadslage och personaltathet och anvande mer lokalyta an
andra jamfdrbara kommuner i Stockholmsregionen.

De alternativ man valde mellan nar det gallde vilka atgarder som
skulle vidtas var att hoja skatten, att soka bidrag och stod fran
staten eller att sélja av tillgangar for att minska lanebelastningen.
Dessa alternativ valdes bort och i stéllet satsade man pa att minska
kostnaderna.
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Tre nyckelord lyftes fram for det fortsatta fordndringsarbetet:
helhetssyn, samverkan och framtidstro. Man arbetade ocksa med
ett antal nyckelfaktorer, bl.a. foljande.

e Ett tydligt budskap, ett enigt fullméktige och en drivande
kommunstyrelse som formedlar behovet av omprdvning av
ambition och kvalitet.

e Tata moOten med ansvariga for genomgang av genomforda
atgarder och behov av nya.

e Budgetuppfoljning med prognos pa arsutfall varannan manad.

e Fokusering pa atgarder och inte forklaringar.

e Tvaarig budgetstyrning med Over- och underskottshantering
mellan aren och malet att na balans inom tva ar.

e Langsiktig personalpolitik med ansvar for arbetsgivaren for
Overtalig personal. Kommungemensam budget for dessa dnda-
mal.

e Centralisering av alla fastighetsfragor.

e Kraftigt reducerad investeringsniva, nast intill noll.

Efter ett ars arbete konstaterades att det forvantade resultatet
uteblivit. Darfor utarbetades under hosten 1996 ett forslag till en
ny politisk organisation, som innebar att all verksamhet samlades
under kommunstyrelsens direkta ledning via fyra utskott. Kom-
munstyrelsen utokades samtidigt fran 11 till 15 ledamoter. Den nya
organisationen, som var av temporar karaktar, tillimpades fr.o.m.
den 1 januari 1997.

De beslutade och vidtagna atgarderna innebar pafrestningar pa
den lokala demokratin. Ett stort antal fértroendeuppdrag férsvann,
och den kommunala demokratiberedningen fick darfor i uppdrag
att utveckla nya demokratiformer. Flera otraditionella grepp pro-
vades, t.ex. en medborgarpanel, generellt dppna sammantréden
aven i kommunstyrelsen, ett 6ppet forum for kommunikationen
med fullmaéktige.

Parallellt med det ekonomiska atstramningsprogrammet satsade
kommunen medvetet pa att utveckla samarbetet med néringslivet.
Inom ramen for ett naringslivsrad, som bildades 1995, diskuterades
olika atgarder som ledde fram till en néringslivsstrategi som antogs
av fullmaktige.

Sedan 1998 har kommunen kunnat redovisa positivt resultat.
For 1998 och 1999 var éverskottet ca 20 miljoner kronor. For 2000
var Overskottet 55 miljoner kronor. Resultatforbattringen ér till 60-
65 % hanforligt till kostnadsreduceringar och resten ar inkomst-
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forstarkningar genom 6kad befolkning och 6kade statliga bidrag.
Som nédmnts holls investeringarna nere som en del av den eko-
nomiska saneringen. De enda omraden dar man satsade investe-
ringsmedel var IT inom skola och bibliotek. De senaste fem aren
har dock ca 40 miljoner kronor investerats i infrastruktur, ut-
veckling m.m.

Den ekonomiska situationen for landstinget i Ostergotland var
samre an i de flesta 6vriga landstingen under 1980-talet. Under
denna period var laneskulden hogre, rantenettot samre, soliditet
sdmre &n genomsnittet, utdebitering var hégre &n genomsnitt forsta
halvan av 1980-talet, lagre under andra halvan, och resultat battre
an genomsnitt forsta halvan av 1980-talet, lagre under andra halvan.
Ett positivt inslag var att volymutvecklingen var lagre &n genom-
snitt. Om man raknar om efter dagens principer gick landstinget
med 6verskott 1980-84 och darefter med underskott t.o.m. 1992,
Det egna kapital som hade funnits (som storst ca 880 miljoner
kronor 1984) forbyttes i negativt eget kapital pa ca minus 200
miljoner kronor 1992,

I slutet av 1970-talet beslot landstinget att decentralisera beslut
och befogenheter. Varje forvaltning fick egen resultat- och
balansrakning. Avskrivningar ingick i det ekonomiska ansvaret.
Inom hélso- och sjukvarden fanns tre direktioner som ansvarade
for var sin geografisk del av landstinget. Resurstilldelningen till
direktionerna var framst befolkningsbaserad. Interna serviceen-
heter tillskapades som interndebiterade karnverksamheterna. |
borjan pa 1980-talet pabdrjades en satsning pa ledarutveckling.
Den nya redovisningsmodell som infordes i landstingsvérlden 1987
infordes i Ostergdtland pé varje forvaltning fullt ut. Varje for-
valtning fick béra med sig hela sitt dverskott eller underskott.

| slutet av 1980-talet hade landstinget gjort slut pa tidigare
reserver, expanderat (om dn mindre &n andra landsting) utan att ha
finansiering och stod utan reserver infor framtiden. Den ekono-
miska krisen under forsta delen av 1990-talet ledde med automatik
till sdmre intaktsutveckling for landstinget i en situation nér reser-
verna var forbrukade.

En bestallar—utforarmodell inférdes 1992. Den innebar en cen-
tralisering av den politiska makten eftersom samtliga lokala direk-
tioner upphdrde. Samtidigt innebar det en ytterligare decentralise-
ring av produktionsorganisationen.

I denna situation valde landstinget att ta kontroll dver sin egen
utveckling. Beddmning var att ingen annan an landstinget sjalvt
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hade ansvaret for att 16sa problemet. Pensionsskulden infordes i

redovisningen 1991 och har darefter inte tagits bort.

Landstinget fordndrade den ekonomiska strategin och formu-
lerade den pa foljande satt:

e Minst noll i resultat

e Reserver som buffert for daliga tider pa ca 300-500 kr (berak-
nat for att tacka tva ars underskott)

Strategin har darefter beslutats i ndrmast total politisk enighet
varje budgetar.
De nodvandiga neddragningarna genomfordes pa féljande satt:

e Arliga generella reduceringar frin 1991 lades pa en trovardig
niva. Malet var att langsiktigt sanka kostnadsnivan. Besparings-
betingen avslutades ar 1997, da kostnaderna hade sankts med ca
20 %.

o Decentraliserat genomfdrande dar forvaltningscheferna ut-
gjorde en viktig kraft. Centrala beslut och I6sningar anvandes
endast i undantagsfall. Beloppen for riktade besparingar var laga
jamfort med de generella betingen.

e Serviceenheter och administration rationaliserades forst och
ké&rnverksamheter dérefter.

e Rent spel — upprakningar av ramar pga. l6nedkning och in-
flation gjordes fullt ut.

e Forvaltningarna fick full lokal ekonomisk nytta av att ga ur
lokaler. Hyresunderskotten hanterades centralt, och fastigheter
som inte behdvdes kunde séljas eller hyras ut.

e En "0Overtalighetsforvaltning” inrattades for att underlatta om-
stallningen.

e Landstinget var generdst med garantipensioner och stravade
efter att ha ett gott samarbete med de fackliga organisationerna.

e Noggrann ekonomisk uppfoljning dér prognoser varannan
manad och delarsbokslut infordes.

Under aren 1998-2000 har landstinget i Ostergdtland enligt Lands-
tingsférbundets redovisning (EkonomiNytt 14/01) rankats som
nummer 1 bland samtliga landsting avseende ekonomisk styrka.
Det betyder inte att landstinget anser sig ha god ekonomi, bl.a.
darfor att ekonomiska reserver saknas och det egna kapitalet
fortfarande dr negativt. Dock kan konstateras att dvriga landsting
har en samre ekonomi an Ostergotlands landsting.
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8.6 Sammanfattning och slutsatser

8.6.1  Kommunal organisation och kommunalt
forandringsarbete

Under senare ar har antalet namnder och fullméktigeberedningar
minskat inom bade kommuner och landsting. Fér kommunernas
del hanger detta delvis samman med att ansvaret for verksamheten
flyttats Gver fran sarskilda namnder till kommunstyrelsen. For
landstingens del &r orsaken bl.a. att antalet landsting har minskat
till f6ljd av att lansorganisationen i sddra och véstra Sverige &ndrats.
F.n. ar forandringsbendgenheten begransad i fraga om verksam-
hetens organisering och styrning. Intresset for utvérdering har
dock okat under de senaste aren.

8.6.2 Ekonomistyrningen och dess effekter

Den kommunala budgeten har ett flertal funktioner, bl.a.
resursfordelning, styrning, samordning och kontroll. Nagra
exempel pa budgeteringstekniker ar nollbasbudgetering, rambudge-
tering, behovsbaserad budgetering och prestationsbudgetering.
Budgetprocessen kan liknas vid ett rollspel, dar “vaktare” och
“forkdmpar” innehar huvudrollerna. Vaktarna vaktar bokstavligen
kassakistan, medan forkdmparna varnar om verksamheten och ten-
derar darfor att vilja oka utgifterna. Aven rollen som “hamstrare”
eller "supervaktare” har identifierats i budgetrollspelet.

Vanligt forekommande styrsystem i kommuner och landsting ar
malstyrning, bestéllarstyrning, resultatenheter och balansraknings-
enheter, som alla &r uttryck for reformer med anknytning till eko-
nomistyrning i vid mening. Né&r det sérskilt géller styrningen av
hélso- och sjukvarden inom landstingen, ar traditionell styrning
nagot vanligare an bestéllarstyrning. Studier av styrsystemet visar
narmast att det inte har sa stora effekter pa verksamheten, eftersom
inarbetade rutiner star emot forandringar och motverkar syftet
med reformerna. Inom forskarvérlden &r man relativt enig om att
orsakerna till styrsystemens begransade genomslagsformaga star att
finna i bl.a. avstdndet mellan ledningen och personalen pa den
operativa nivan.
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8.6.3 Vad kannetecknar problemkommuner?

Under senare ar har kommuner och landsting med ekonomiska
svarigheter blivit foremal for en omfattande analys i samband med
att de ansokt om sarskilt ekonomiskt stod fran staten. Kommun-
delegationen och Bostadsdelegationen, som berett ansdkningarna,
har genomlyst de sdkande kommunerna och landstingen med
avseende pa egenskaper som direkt eller indirekt kan antas ha sam-
band med en dalig ekonomi. Enligt Kommundelegationen skilde
sig de hjalpsbkande kommunerna i stort geografiskt och struk-
turellt inte fran andra kommuner. Delegationen féste stor vikt vid
ledarskapets betydelse bade pa det politiska och det administrativa
omradet, nar det gallde en kommuns eller ett landstings férmaga
att 16sa sina problem, oavsett vilka forutsattningarna &ar. Befolk-
ningsutvecklingen tillmattes betydelse for den ekonomiska utveck-
lingen i dessa kommuner och landsting.

Riksdagens revisorers analys av de hér aktuella kommunerna har
visat att de hade bl.a. lagre skatteunderlag, hogre arbetsloshet,
samre befolkningsutveckling och hogre skattesats &n kommuner i
allméanhet. De hade ocksd en mer omfattande verksamhet och mer
personal samt hdgre kostnader d4n vad som motiverades av de
strukturella forutsattningarna.

Enligt en studie som Svenska Kommunférbundet genomfort ar
sambandet mellan befolkningsférandringar och det ekonomiska
resultatet i kommunerna mycket svagt. Viktigare for kommunernas
ekonomiska situation ar bl.a. effekterna av saneringen av statens
finanser, forandringar i befolkningens sammansattning, som pa-
verkar efterfragan pa kommunal service, och ny rattighetslag-
stiftning. Aven kommunerns formaga eller oférméga till an-
passning av verksamheten till resurserna tillméts betydelse i detta
sammanhang.

De 36 kommuner och 4 landsting som fatt sarskilt statligt stod
for att kunna astadkomma ekonomisk balans har studerats inom
ramen for ett forskningsprojekt som initierats av utredningen.
Undersokningen av dessa kommuner och landsting har kom-
pletterats med en jamforande studie av ett tiotal kommuner som
kan betecknas som framgangsrika samt en fallstudie pa fyra
kommuner och ett landsting.

Enligt rapporten till utredningen (Brorstrém och Siverbo
(2001a)) finns det ett samband mellan framfor allt befolknings-
minskning och en svag ekonomi. Den politiska ledningen sérskilt
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pa namndniva ar svag i problemkommunerna, vilket kan bero pa
bristande ekonomikunskaper eller brister hos planerings- och
styrsystemen. | de ekonomiskt svaga kommunerna har man ocksa
funnit brister i samarbetet mellan de politiskt férteoendevalda och
tjansteménnen. Missndjesyttringar vad galler ekonomiska under-
skott ar mindre vanliga i de ekonomiskt svaga kommunerna. Dessa
kommuner framstar emellertid som mer flexibla, nyskapande och
entreprendrsinriktade an de ekonomiskt starka kommunerna. Fall-
studierna har enligt vissa kommuners mening visat att sadana
omstandligheter som utjdmningssystemets effekter kan bidra till
passivitet i de svaga kommunerna. | dessa kommuner finns ocksa
en obalans mellan kontinuitet — dvs. obenédgenhet till férandring —
och forandring. Bada forhéllningssatten ar forknippade med
problem och risker.

Studien ger enligt forfattarna grund for antagandet att ett gott
samarbete och réttvisa vad géller férdelningen av den kommunala
servicen &r viktiga forutsattningar for att dels minska de kostnader
som inte har direkt med verksamheten att gtra (transaktions-
kostnaderna), dels hantera de ekonomiska problem. Studien visar
ocksa pa svarigheterna att handla i strid mot de grundlaggande
forestallningar som rader i kommuner med svag ekonomi. For-
hallningssattet till de yttre forutsattningarna, t.ex. befolknings-
minskning, kan ocksa begrdnsa utrymmet och mojligheterna till
forandring.

8.6.4 Vad kéannetecknar framgangsrika kommuner?

Enligt en vetenskaplig studie av framgangsrika kommuner -
definerade som kommuner som lyckas beméstra svara uppdrag och
radande finansiella forutsattningar — paverkas den kommunala
ekonomin gynnsamt av bl.a. det lokala néringslivets utveckling,
forekomsten av en hogskola, en balanserad befolkningsutveckling
och lag arbetsléshet. Den kommunala ekonomins effekter be-
domdes dock ha minskat till foljd av utjamningssystemet. De
ekonomiska forutsattningarna tillméattes som forklaring till fram-
gang lagre vikt &n bl.a. satsningar av typen hogskoleutbildning, en
god politisk ledning och ett védl fungerande samarbete. Dessa
faktorer bidrar enligt forskarna till att skapa goda grundlaggande
villkor for verksamheten.

Ett narmare studium av hur och varfor sadana institutionella
forhallanden forandras har visat att sadana egenskaper som for-
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siktigthet och fokusering pa ekonomi och samarbete utgor fram-
tradande drag i detta sammanhang. Fundamentet fér dessa egen-
skaper &r enligt forskarna strévan efter réttvisa, kostnadseffektivitet
och 6ppenhet.

Ett exempel pa ett framgangsrikt landsting ar Jonkopings lans
landsting, som har en omvittnat god ekonomisk stéllning. Enligt
landstingets egen beddémning har féljande orientering av verksam-
heten bidragit till den ekonomiska framgangen: politisk samsyn,
nej till bestallarstyrning, tydlig fordelning av ansvar mellan politik
och forvaltning, egenfinansiering av investeringar och tidig insikt
om behovet av ett positivt resultat och pensionssparande.

Karlskrona kommun, Upplands Vasby kommun och Oster-
gotlands lans landsting ar exempel pA kommuner och landsting som
tagit sig ur en besvérlig ekonomisk situation.

Karlskrona kommun stéllde i mitten av 1990-talet upp tre
finansiella mal: den I6pande verksamheten skulle uppvisa ett
positivt resultat, nyinvesteringar skulle finansieras med skattemedel
och laneskulden skulle minskas. Malen antogs i politisk enighet.
Kommunen lyckades pa tre ar ga fran ett negativt resultat till ett
positivt. En slutsats som kommunen dragit av arbetet med de
finansiella malen &r att budgetdisciplin och ekonomisk uppféljning
spelat en avgorande roll for kommunens ekonomiska framgang.

Upplands Véasbys ekonomiska strategi var att man skulle minska
kostnaderna, varvid helhetssyn, samverkan och framtidstro skulle
vara vigledande begrepp. Aven hdr stravade man efter politisk
enighet i de strategiska besluten. Ett annat framtraddande drag i
kommunens fdrandringsarbete var att all verksamhet samlades
under kommunstyrelsens direkta ledning. Kommunen har de
senaste tre aren uppvisat ett betydande 6verskott.

Landstinget i Osterg6tland beslot i borjan av 1990-talet att anta
en ny ekonomisk strategi, dar malen var nollresultat som ett
minimum och tillskapande av reserver som kunde tacka tva ars
underskott. Strategin har fatt narmast total politisk uppbackning i
fullméaktige varje budgetar. Bland atgarder som vidtagits for att
sanka kostnaderna kan ndmnas att de arliga sparbetingen lades pa
en "trovardig” niva, att ansvaret for genomfoérandet decentrali-
serades, att Gvertalighet i fraga om lokaler och personal hanterades
centralt och att en noggrann ekonomisk uppfdljning infordes.
Landstinget Ostergdtland riknas f.n. som det ekonomiskt starkaste
landstinget i landet.
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8.6.5 Slutsatser

I denna del skall goras ett férsok att mera samlat analysera och
bedéma sadana uppgifter som i den beskrivande delen av kapitlet
angetts som utmarkande fér kommuner och landsting med ekono-
miska problem. | detta sammanhang uppmarksammas ocksa sadana
forhallanden och egenskaper som bedémts som utmarkande for
framgangsrika kommuner och landsting framst med avseende pa
ekonomiska forhallanden.

Generellt ar det svart att finna nagorlunda sékra belagg for vilka
forhallanden i eller utanfor en kommun eller ett landsting som
medfor att de hamnar i ekonomiska svarigheter respektive blir
framgangsrika. Svarigheterna beror pa flera saker. En &r att den
vetenskapliga forskningen pa omradet an sa lange inte ar sarskilt
omfattande. En annan &r att de vetenskapliga data som finns har ett
relativt begrénsat forklaringsvarde. En tredje &r att det i det har
aktuella fallet &r nddvéandigt att anvdnda uppgifter som ar baserade
dels pa vetenskaplig forskning, dels pa utredningar o.dyl., vilket
innebér att de har olika bevisvarde.

Det kan konstateras att det rader oenighet mellan olika iakt-
tagare i fragan om det finns nagra yttre, strukturella skillnader
mellan kommuner och landsting med ekonomiska problem och
andra kommuner och landsting. Enligt Kommundelegationen
skiljer sig problemkommunerna inte pa nagot avgorande satt
strukturellt fran kommunerna i genomsnitt, medan t.ex. Riks-
dagens revisorer anser att problemkommunerna bl.a. har lagre
sysselsattning och skatteunderlag dn 6vriga kommuner. Nar det
géller fragan om befolkningsutvecklingens betydelse for ekonomin,
tillméter forskarna Brorstrom och Siverbo, Kommundelegationen
och Riksdagens revisorer denna faktor viss betydelse for ekonomin
i kommuner och landsting med ekonomiska problem, medan
Svenska Kommunférbundets ekonomer anser att sambandet
mellan befolkningsutvecklingen och ekonomin generellt sett ar
mycket svagt. Dock anser de att andra faktorer, som saneringen av
statens ekonomi, forandringar i demografiska forhallanden och
rattighetslagstiftning haft en storre betydelse an befolknings-
utvecklingen.

I savdl Kommundelegationen som den namnda vetenskapliga
studie som utredningen initierat lyfts fragan fram om den politiska
och administrativa ledningens betydelse for hur en kommun eller
ett landsting formar 16sa ekonomiska problem. Enligt Kommun-
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delegationen ar séttet pa vilket ledningen utovas betydelsefullt i
detta sammanhang. Forskarna framhaller att den politiska led-
ningen &r svag i problemkommunerna. Dessa iakttagelser kan
sammantaget motivera antagandet att en mindre vél fungerande
ledning kan vara en del av forklaringen till de ekonomiska
problemen.

De namnda forskarna har ocksa funnit brister i samarbetet i de
ekonomiskt svaga kommunerna, och de anser att sédana brister kan
ha betydelse for hanteringen av ekonomiska problem. En annan
intressant observation i denna studie ar svarigheterna for problem-
kommunerna att dels frigora sig fran de yttre forutsattningarna och
de grundlédggande fdrestéllningarna om vad som é&r orsaken till
problemen, dels skrida till handling for att rada bot pa problemen.
Det finns har enligt forskarna ett motsatsforhallande mellan
tradition och fornyelse. Dock & kommuner och landsting med
ekonomiska problem mer flexibla och nyskapande &n ekonomiskt
starka kommuner, men orsakssambanden ar oklara.

Ser man till de framgangsrika kommunerna, finner man att de
ekonomiska forutsattningarna av kommunerna sjalva inte tillméts
nagon avgorande betydelse for framgang. Dock ar fokusering pa
ekonomin tillsammans med forsiktighet och samarbete fram-
tradande drag i dessa kommuner. Erfarenheterna i kommuner och
landsting som tagit sig ur svara ekonomiska situationer antyder att
politisk enighet om vilka atgarder som skall vidtas, langsiktighet
och uthallighet, budgetdisciplin och goda rutiner for ekonomisk
uppféljning kan vara viktiga ingredienser i ett saneringsprogram
som leder till framgang.
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9 Overvaganden och forslag

Inledning

I det foljande presenterar jag mina overvaganden och forslag pa
fyra huvudomraden:

God ekonomisk hushallning (9.1)
Balanskravet (9.2)

Medelsfdrvaltningen (9.3)

Uppfoljning av ekonomi och verksamhet (9.4).

Mina Gvervaganden resulterar inte genomgaende i formliga forslag
till t.ex. &ndringar i kommunallagen. | vissa fall néjer jag mig med
att redovisa en analys och att dra vissa slutsatser av denna. | andra
fall stannar jag vid att lamna vissa rekommendationer till regeringen
eller kommuner och landsting.

Regeringens direktiv har gett mig mojlighet att vilja olika vagar i
fraga om huvuduppgiften hur kravet pa ekonomisk balans kan
modifieras. Jag har i detta avseende valt en bred ansats, dar min
ambition har varit att lata den kommunala sjalvstyrelsen och den
politiska demokratin fa ett storre inflytande. Forslag till &ndringar
av vissa regler har varit ofrankomliga, men dessa andringar utgor
inget sjalvandamal. Min ambition har i stallet varit att foresla sa-
dana dndringar som &r dgnade att lagga ett dkat ansvar for eko-
nomin pa de fortroendevalda sjéalva och det politiska systemet
samtidigt som demokratins verkningsgrad hdjs genom att med-
borgarna och viljarna i de kommunala valen far ett avgorande in-
flytande i ansvarsfragan. Forslagen syftar ocksa till att tillhanda-
halla effektiva verktyg for att astadkomma en god ekonomisk hus-
hallning. Mina forslag bor sammantaget kunna skapa storre flexi-
bilitet i hanteringen av balanskravet och bidra till en 6kad budget-
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disciplin. Den ¢kade flexibiliteten svarar mot kommunernas och

landstingens 6nskemal. Budgetdisciplinen ar enligt min mening en
nodvandig forutsattning for uppnéaendet av en god ekonomisk hus-
hallning.

200

Bland forslagen vill jag sarskilt namna nagra.

Kommuner och landsting skall ange mal och policies for vad
som utgor god ekonomisk hushallning.

Regeringen bor inritta Statens kommunalekonomiska rad, som
far i uppgift att bl.a. folja och analysera utvecklingen pa det
kommunalekonomiska omradet och att till kommuner och
landsting som sa 6nskar ge rad och hjalp med ekonomiska ana-
lyser.

Den rullande planen for ekonomin skall omfatta fyra ar i stéllet
for som nu tre ar. En fast fyraarsplan, som skall ssmmanfalla
med mandatperioden, blir det viktigaste ekonomiska styrmedlet.
Det skall vara mojligt att underbalansera budgeten ett enskilt ar,
men ett ev. negativt resultat skall regleras under mandat-
perioden. Vid regleringen skall medel motsvarande det negativa
resultatet plus 10 % av detta tillforas det egna kapitalet.

Storre omstruktureringar och orealiserade kortsiktiga forluster i
vardepapper bdr kunna utgéra synnerliga skal vid bedémningen
av om ett negativt resultat skall regleras eller inte.

Sambandet mellan den kommunala sjalvstyrelsen och ekonomin
forstarks. Styrelsen skall under ett valar i sarskild ordning redo-
visa kommunens eller landstingets ekonomiska situation. Revi-
sorerna skall bedéma om den politiska majoriteten har levt upp
till malet for den ekonomiska forvaltningen. En underlatenhet
att balansera ekonomin under en fyraarsperiod kan fa konse-
kvenser i fragan om ansvarsfrihet skall ges.

Delarsrapporternas status hojs genom att de liksom érsredovis-
ningen skall behandlas i fullméktige.
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9.1 Mal for den ekonomiska férvaltningen: god
ekonomisk hushallning

9.1.1  Allmanna 6vervaganden om god ekonomisk hushallning
i kommuner och landsting

Kommunsektorns ekonomiska resultat under senare ar

Jag konstaterar i denna del att kommunsektorn som helhet
(kommuner och landsting) forbattrat sitt resultat mellan 1999 och
ar 2000. Nettot for sektorn som helhet var ca 5 miljarder kronor,
vilket innebar en forbattring jamfort med 1999. Som framgatt av
kapitel 2 beddmer regeringen i budgetproposistionen for 2002
(prop. 2001/02:1) att vissa kommuner och landsting dven under de
narmaste aren behover ett sarskilt stod for att mojliggéra om-
stallningar och langsiktigt héallbara atgarder syftande till att klara
balanskravet. Regeringen bedémer att kommunsektorn som helhet
kommer att uppfylla balanskravet aren 2001-04.

Bostadsdelegationens och Kommundelegationens arbete

Bostadsdelegationens insats har enligt min mening varit betydelse-
full bl.a. i det avseendet att de ansbkande kommunernas ekonomi
blivit foremal for en omfattande och kvalificerad analys. Denna in-
sats far ses som ett viktigt komplement till Kommundelegationens
arbete i denna del.

De avtal om statligt ekonomiskt stod och atgarder fran kom-
munerna sjalva kommer troligen pa kort sikt att bidra till att 6ka
utsatta kommuners mojligheter att uppna balans i sin ekonomi
under de narmaste aren. Om effekterna av dessa atgarder pa langre
sikt ar tillrackliga, ar svart att avgora.

Vad géller Kommundelegationens arbete anser jag att de kom-
muner och landsting som utgor de ekonomiskt mest utsatta fatt
statlig hjalp som kan bidra till en forbattring av deras ekonomi
atminstone pa kort sikt. Med hansyn till att den ekonomiska
hjalpen ar villkorad och att de planerade atgarderna framst avser att
anpassa verksamhetens struktur till en i de flesta fall minskande
befolkning och darmed minskande efterfragan pa tjanster, bor den
statliga hjalpen enligt min bedémning éven ha positiva langsiktiga
effekter. Hur langt dessa atgarder racker ar svart att avgora i dags-
laget.
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Jag konstaterar att de intryck och erfarenheter av. Kommun-
delegationens arbete som redovisats i samband med studiebestken
ar blandade. Ett intryck &r att de landsting och den kommun som
fatt stod (Varmlands och Vasternorrlands landsting och Gallivare
kommun) har en nagot mer positiv syn pA Kommundelegationens
roll och resultatet av dess verksamhet dan de som inte haft anledning
att begara hjalp (Go6teborgs och Jonkopings kommuner) eller fatt
avslag (Region Skane).

Varmlands och Vasternorrlands landsting samt Gallivare kom-
mun anser att det varit vardefullt att fa det stod i form av utom-
staendes bedomningar som delegationen tillhandahallit. Man upp-
skattar ocksa det atgardsprogram som tagits fram gemensamt med
Kommundelegationen. Region Skane, som fick avslag pa sin an-
sokan, anser att stddet till landsting och kommuner bor ske i annan
form &n den som Kommundelegationen representerar. Goteborgs
kommun menar bl.a. att kraven fran staten pa atgarder i kommun-
erna ar betankliga fran demokratisynpunkt. Jonkdpings kommun,
som dr positivt instélld till Kommundelegationens metodik, anser
att Kommundelegationen och dess arbete maste ses som nagot
extraordinért.

Kommunernas och landstingens beredskap att méta framtida
6kande behov

Fragan om vilken beredskap man har i kommuner och landsting for
att mota framtida véxande behov av service har ocksa diskuterats
vid studiebesoken. Jag konstaterar att det inom de tre landsting
som besokts rader osiakerhet om hur man skall klara sina ataganden
pa langre sikt. Ett osdkerhetsmoment ar enligt de tre landstingen
och nagra av de besokta kommunerna de andringar av spelreglerna
mellan staten och den kommunala sektorn som statsmakterna fran
tid till annan beslutar om. | Goéteborg och Jonkoping framhalls
framtidsstudier, omvérldsbevakning och tidsperspektiv som strac-
ker sig betydligt langre an trearsplaneringen som viktiga instru-
ment i arbetet med att méta framtida behov. En avgérande roll i
beddmningen av framtida behov tillmats generellt befolknings-
utvecklingen, bade i dess expansiva och kontraktiva skepnad. Aven
den allménna konjunkturutvecklingen, sysselsittningen och kom-
munernas och landstingens pensionsataganden tillmats stor be-
tydelse for den kommunala framtiden.

202



SOU 2001:76 Overvaganden och forslag

Analyser av ekonomi och verksamhet

Jag finner att det i de tre bestkta landstingen bedrivs ett mycket
aktivt arbete i frdga om analys av mera djupgaende utveckling och
forutsattningar for verksamheten pad nagra ars sikt och vilken
paverkan en sadan analys kan fa for planer, budgetar och riktlinjer
for finansforvaltningen. Motivet for detta ar kravet pa budget-
balans. | Jonkdpings kommun arbetar man med sadana analyser det
har ar tal om Over hela linjen. Goteborgs kommun haller pa att
bygga upp system och rutiner pa omradet. Sandviken har relativt
farska erfarenheter av en djupanalys som legat till grund for ett om-
fattande atgardsprogram. Géllivare kommun vittnar bl.a. om er-
farenheter av en mindre god tradition i fraga om dalig foljsamhet
gentemot planer och budgetar och framhaller betydelsen av att hoja
ambitionerna i detta avseende.

Anvéandning av medel fran forsaljning av anlaggningstillgangar

Som framgatt av redovisningen i kapitel 4 var forséljningen av an-
laggningstillgangar ar 2000 relativt omfattande i saval kommuner
som landsting | drygt 50 % av fallen anvandes intékterna till in-
vesteringar eller amorteringar av befintliga lan. 1 16 % av fallen har
man forstarkt likviditeten eller 6kat rorelsekapitalet. 1 6 % av fallen
har man anvant intakterna for driftsandamal. | denna del finner jag
att kommunerna till den dominerande delen anvénder forsaljnings-
medel pa ett satt som stammer Gverens med principen om en god
ekonomisk hushéllning. Mgjligen kan man misstanka att en del av
de medel som uppgetts anvandas for forstarkning av likviditeten
eller 6kning av rorelsekapitalet pa ett eller annat sitt och i varie-
rande omfattning de facto anvands for driftsandamal.

Flera synpunkter pa reglerna om forsaljningsmedel och forslag
till &ndringar har l&mnats i samtalen vid studiebesOken. Region
Skane anser att regeln om formdgenhetsskyddet bor aterinforas i
kommunallagen. Enligt Jonkopings kommun vore det kanske
motiverat med ett ytterligare fortydligande om att reavinst inte far
medréknas i resultatet vid berdkning av om kommunerna klarar
balanskravet. Gallivare kommun anser att det kan finnas skal att
tydligare reglera anvandningen av forsiljningsmedel. Jag ater-
kommer langre fram till frigan om behovet av en reglering pa detta
omrade.
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Behovet av en dversyn av bestammelsen om god ekonomisk hus-
hallning m.m.

Utredarens bedémning: Bestdmmelserna i kommunallagen
(1991:900) om god ekonomisk hushéllning bor kompletteras
och i viss utstrackning fortydligas. | detta ssmmanhang bor sa-
vél den finansiella som den verksamhetsmassiga aspekten av en
god ekonomisk hushallning uppmarksammas.

Skélen for utredarens beddmning: Enligt min uppfattning &r det
inte mojligt att formulera en enhetlig definition av begreppet god
ekonomisk hushallning. Daremot kan reglerna om god ekonomisk
hushallning i kommunallagen kompletteras och i viss utstrackning
fortydligas. | de flesta kommuner och landsting finns redan idag
goda forutsattningar och nodvandiga verktyg for att uppna och
sakerstilla en god ekonomisk hushallning. Syftet med en kom-
plettering och skérpning av bestdmmelserna &r i forsta hand att
underlatta for kommuner och landsting att uppna eller vidmakt-
halla en god ekonomisk hushéllning. Detta kan ske genom att
kraven pa planerings-, budget- och uppféljningsprocesserna for-
starks. Utgangspunkten bor darvid vara att ett lokalt eller regionalt
ansvarstagande stdds och att ett politiskt ansvarsutkravande under-
lattas. Det handlar ocksd om att skapa ytterligare forutsattningar
for ett forhallningssatt som stimulerar till en dndamalsenlig verk-
samhet och kostnadseffektivitet samt ett allmént fornuftigt hand-
lande. En majlig vag att ga ar att ge ytterligare signaler som betonar
vikten av att respektive kommun eller landsting tydliggor vad som i
det enskilda fallet utgor god ekonomisk hushallning och kontinu-
erligt utvarderar sina egen férmaga att uppna och sakerstalla denna.
En forutsattning for detta ar att den enskilda kommunen eller
landstinget anger mal och policies inom ett antal vasentliga om-
raden och utvéarderar dessa kontinuerligt. I den processen forut-
sétts revisionen spela en framtradande roll, inte minst i samband
med utvarderingen. Foljande mal/policies bor bli foremal for sér-
skild uppmarksambhet:
e Den finansiella malsattningen i den enskilda kommunen eller
landstinget.
e Dokumenterade mal eller policies inom omraden som &r av be-
tydelse for forutsattningarna att nd en god ekonomisk hus-
hallning.
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9.1.2  En ytterligare precisering av begreppet god ekonomisk
hushallning

Utredarens 6vervaganden: | begreppet god ekonomisk hushall-
ning bér inrymmas dels ett finansiellt perspektiv, dels ett verk-
samhetsperspektiv. Det finansiella perspektivet tar sikte pa
kommunens finansiella stéllning och dess utveckling och anger
darmed de finansiella forutsittningarna eller ramarna fér den
verksamhet som kommunerna och landstingen bedriver. Verk-
samhetsperspektivet tar sikte pa kommunens eller landstingets
formaga att bedriva sin verksamhet pa ett kostnadseffektivt och
andamalsenligt satt. Det finns anledning att i detta ssmmanhang
erinra om att krav pa en god ekonomisk hushallning géller dven
den verksamhet som bedrivs genom helt eller delvis &gda foretag
(8:1 KL).

Utredarens skal for 6évervagandena: Instrumentet for kontroll av
om en god ekonomisk hushallning uppnas avseende det finansiella
perspektivet &r den finansiella redovisningen, dvs. externredovis-
ningen. Denna bygger pa bokfringsméssiga grunder och &r reg-
lerad i lagen (1997:614) om kommunal redovisning. Syftena med
redovisningen &r att den skall ge en rattvisande bild av kommunens
eller landstingets ekonomi, varvid eventuella problem identifieras.
Redovisningen utgor darvid ett viktigt underlag for beslut. Redo-
visningen anvands ocksa som underlag till den finansiella analysen,
vilken utgor ett vésentligt instrument for att kunna beddéma den
finansiella situationen och utvecklingen och déarmed avgdra om det
rader en god ekonomisk hushallning.

Instrumenten for att sakerstilla en god ekonomisk hushallning
avseende verksamhetsperspektivet utgors av olika processer, sys-
tem eller rutiner for styrning, dvs. planering, produktion, upp-
foljning, utvdrdering och rapportering.

En utgangspunkt for de bada perspektiven &r att en ambitions-
niva i form av tydliga mal angivits samt att de processer som an-
vands for styrning sakerstéller effektivitet eller maluppfyllelse, dvs.
att den interna kontrollen ar tillracklig.
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Det finansiella perspektivet pa god ekonomisk hushallning

En definition av vad som faktiskt utgdr en god ekonomisk hus-
hallning i det finansiella perspektivet maste enligt min mening utga
fran en teoretisk normalsituation. Ett sadant forhallande kan sam-
manfattas pa foljande satt.

Varje generation bor bara kostnaderna fér den service som den
generationen beslutat om och sjélv konsumerar. Detta betyder att
ingen generation ska behdva betala for det som en annan gene-
ration forbrukar. | ett normalfall innebér detta att kapacitetsnivan,
det vill saga formagan att aven i framtiden producera service pa
nuvarande niva, maste sikerstallas. Overskottet (resultatet) maste
darfor vara tillrackligt stort for att nuvarande servicekapacitet ska
kunna garanteras aven foér néstkommande generation (brukare/
skattebetalare) utan att dessa ska behdva uttaxera en hdgre skatt
for att erhdlla samma service.

For att sdkerstalla den nyss beskrivna ambitionen om att skapa
rattvisa mellan olika generationer kravs enligt min mening att det
ekonomiska resultatet tar hansyn till foljande forhallanden.

1. | externredovisningen beaktas endast avskrivningar baserade pa
historiska anskaffningsvarden. Detta forhéllande innebér att av-
skrivningarna endast fyller funktionen att astadkomma en ratt-
visande kostnadsredovisning. Avskrivningarna sakerstaller inte
mojligheten till reinvestering eller ateranskaffning. For att moj-
liggora detta skulle avskrivningarna vara baserade pa tillgang-
arnas ateranskaffningsvarden. For att kompensera detta forhall-
ande bor saledes resultatnivan anpassas sa att den &ven tacker
kalkylmassigt beraknade avskrivningar, baserade pa ateranskaff-
ningsvarden. Resultatet sikerstéller da att inflationen inte ur-
groper kommunens eller landstinget ekonomi.

2. Resultatet bor tdcka 6kningen av kommunens eller landstingets
totala pensionsatagande, saledes aven de pensionsataganden som
redovisas som ansvarsforbindelse. De redovisningsregler som nu
géller for kommuner och landsting komplicerar emellertid ett
beaktande av pensionskostnaderna. Den avkastning som erhalls
pa medel avsedda att anvandas for pensionsdndamal bor inte
anvands for att tacka I6pande kostnader.

3. Resultatnivan bor anpassas till kommunens eller landstingets
riskexponering och eventuella dvriga osdkerhetsfaktorer. Det
kan exempelvis handla om borgensataganden, forlusttacknings-
behov och eventuella omstruktureringskostnader.
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Forutsattningar saknas for att skapa en detaljerad, generell regle-
ring av det finansiella perspektivet. Normalsituationen utgar fran
att det offentliga atagandet och darmed servicekapaciteten i princip
inte fordndras. Kommuner och landsting har emellertid olika behov
eller intresse av att hélla sin servicekapacitet oftrandrad. Vissa
kommuner och landsting har skal att minska sin kapacitet med an-
ledning av att befolkningen minskar. Andra har behov av att dka
sin kapacitet pga. en befolkningsdkning. Kommuner och landsting
har valt och kommer att vélja olika satt for att utfora sin verk-
samhet. Det kan exempelvis av effektivitetsskél finnas ett intresse
att bedriva serviceproduktionen i entreprenadform med externa ut-
forare, vilket kan leda till ett minskat behov av egna produk-
tionsanldggningar. Det kan &ven finnas politiska eller ideologiska
skal for att vilja minska det offentliga dtagandet och darmed kapa-
citeten. En ytterligare reglering av begreppet god ekonomisk hus-
hallning bor saledes ta sin utgangspunkt i den enskilda kommunens
eller det enskilda landstingets formaga att forverkliga sina strategier
utifran sin egen situation i nulaget och den forvantade framtida ut-
vecklingen.

Det bor enligt min mening vara rimligt att kommunerna och
landstingen anger en tydlig ambitionsniva i form av mal avseende
den egna finansiella utvecklingen och stallningen. Malen bor ocksa
omfatta de helt eller delvis agda foretagen. Malen bor anges for
varje budgetar och for planperioden och de bor fortlopande stam-
mas av i samband med att arsredovisningen behandlas. Malformu-
leringen bor utgd fran vad som i normalfallet ar att betrakta som
god ekonomisk hushallning enligt vad som anforts i det fore-
gaende. Respektive kommun eller landsting bor darefter anpassa
malen till de forhallanden och omstandigheter som rader i det
enskilda fallet. Syftet med malformuleringen ar att tydliggora vad
som utgor god ekonomisk hushallning i den enskilda kommunen
eller det enskilda landstinget samt skapa forutsattningar for att ut-
vardera effektiviteten. 1 den finansiella malsattningen bor foljande
element inga:
¢ Resultatkrav (med anledning av framtida kapacitetsbehov).

e Skuldséttning (soliditetskrav, finansieringsstrategi).

e Risk (med anledning av riskexponering och 6vrig osakerhet).

e Flode (tillgangs- respektive skuldforvaltning, beaktande av in-
och utbetalningsstrémmar).
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Verksamhetsperspektivet pa god ekonomisk hushallning

Nar det galler att bedéma vad som utg6r god hushallning i verk-
samhetsperspektivet bor enligt min mening ocksa denna bedom-
ning utga fran forhallandena i den enskilda kommunen eller det
enskilda landstinget. Ambitionsnivaer och forutsattningar i Ovrigt
skiljer sig mellan olika kommuner och olika landsting. Foér att
skapa forutsattningar for att fa en god ekonomisk hushallning bor
man markera ett klart samband mellan resursatgang, prestationer,
resultat och effekter. Detta sdkerstéller en kostnadseffektiv och
andamalsenlig verksamhet. FOr att kunna skapa ett klart samband
mellan de fyra n&mnda komponenterna krévs bl.a.
e En utvecklad planering med framforhallning och handlings-
beredskap
Tydliga och matbara mal
e En rattvisande och tillforlitlig redovisning som ger information
om awvvikelser gentemot uppstallda mal
e Resultatanalyser och kontroll som utvisar hur verksamhetens
prestationer och kvalitet motsvarar uppstallda mal
e En effektiv organisation som sakerstéller maluppfyllelsen.

Kommuner och landsting maste, menar jag, for att erhalla styrning
och styrbarhet sakerstalla vasentliga processer av betydelse for for-
utsdttningarna att bedriva verksamheten kostnadseffektivt och
andamalsenligt, d.v.s. uppna att en god ekonomisk hushallning
praglas av de forutsattningar som redovisats i det foregaende. Det
handlar om att skapa forhallningssitt inom respektive kommun
eller landsting som leder till kostnadseffektivitet och &dndamals-
enlighet — en god ekonomisk hushallning. Ambitionen bor i till-
lampliga delar dven gélla den verksamhet som bedrivs genom helt
eller delvis agda foretag. Exempel pa omraden vilkas processer har
stor betydelse for forutsattningarna att uppna en god ekonomisk
hushallning &r

e Verksamhetsplaner

Kvalitetspolicy

Investeringsplaner

Lokalforsérjningsplaner

Upphandlings/konkurrenspolicy
Kompetensforsorjningsplanering.
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Det ar enligt min mening inte rimligt att ndrmare reglera omfatt-
ning och innehallet i sddana planer eller policies, inte heller vilka
omraden som ska omfattas. Detta maste sjalvfallet den enskilda
kommunen eller det enskilda landstinget sjalv avgdra. Viktiga inslag
i dessa policies bor dock vara att de uttrycker realism och hand-
lingsberedskap samt att de blir foremal for en kontinuerlig ut-
vardering och omprévning. Jaimférelser med andra kommuner
utgor ocksa en viktig ingrediens. Detta forutsatter att det finns
lattillgangliga relevanta och jamforbara data pa nationell niva. 1
detta sammanhang bor framhallas vikten av arbetet fortsatter med
att utveckla en kommunal databas med mdjligheter till tvérsek-
toriell uppféljning och utvérdering av kommunal verksamhet som
nyligen avslutats (SOU 2001:75). Denna fraga behandlas narmare
langre fram i detta kapitel (9.4.4).

9.1.3  Mal och policies for en god ekonomisk hushallning

Utredarens forslag: Kommuner och landsting skall ange sér-
skilda mal och policies for vad som utgor god ekonomisk hus-
héllning. | flerarsplanen skall anges hur en god ekonomisk hus-
héllning skall uppnas eller sakerstéllas. En utvardering av i vad
man malen uppnatts skall lamnas i arsredovisningen.

Utredarens skal for forslaget: | forfattningskommentarerna ftill
1991 ars kommunallag (1991:900) gjorde lagstiftaren bedémningen
att det inte var meningsfullt och inte heller mdjligt att i detalj ange
vad som é&r att betrakta som god ekonomisk hushallning (prop.
1990/91:117). Lagstiftaren gjorde dock nagra markeringar i
propositionen. Dér angavs bl.a. att en kommun eller ett landsting
med i princip obegrénsad livslangd inte boér férbruka sin for-
mdgenhet for tdckande av I6pande behov. Det angavs vidare att det
normalt inte kan anses vara en god ekonomisk hushallning att
finansiera I6pande driftkostnader med lan och att en god eko-
nomisk hushallning bor vara att de I6pande intékterna tacker de
I6pande kostnaderna. Lagstiftaren menade ocksa att i de flesta fall
ar det forenligt med god ekonomisk hushallning att medel fran
forséljning av anlaggningstillgangar anvands for att aterbetala lan
eller aterinvestera i nya anlaggningstillgangar. Lagstiftaren menade
dock att i vissa fall bor medel fran forséljning av anlaggningstill-
gangar kunna anvandas for I6pande behov utan att det behover
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strida mot vad som ar en god ekonomisk hushallning. Detta kan
vara fallet da ett vikande befolkningsunderlag eller en forandrad
verksamhetsinriktning gor behovet av tillgdngen mindre. Lagstift-
aren framholl vidare att i begreppet god ekonomisk hushallning
dven ingar att verksamheten skall utvas pa ett andamalsenligt och
fran ekonomisk synpunkt tillfredstallande satt.

I samband med 6versynen av kommunallagen 1995-96 behand-
lades bestiammelsen om god ekonomisk hushallning endast Gver-
siktligt. | forarbetena framholls emellertid att balanskravet, det vill
séga att intdkterna ska Overstiga kostnaderna (8:4 KL), inte var
synonymt med ambitionen om god ekonomisk hushallning (prop.
1996/97:52). | propositionen anforde regeringen bland annat:

For att motsvara kravet pa god ekonomisk hushéllning racker

det inte med att intakterna ar sa stora att de i stort sett bara

tacker kostnaderna. For att detta krav skall uppfyllas bor

resultatet i normalfallet ligga pa en niva som atminstone kon-

soliderar ekonomin. Ett dnskvért resultatkrav &r att reinveste-

ringar pa lang sikt kan goras utan finansiering med nya lan.
Balanskravet skulle saledes enligt propositionen betraktas som en
miniminiva.

Det finns emellertid en risk for att balanskravet uppfattas som
en malsattning och att nivan anses utgora en acceptabel resultatniva
i enlighet med vad som ar att betrakta som god ekonomisk hus-
hallning. Det kan darfor finnas skal att ytterligare betona att god
ekonomisk hushallning ofta utgér en hdgre ambitionsniva an vad
som foljer av balanskravet.
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Agarstyrning av kommunala foretag

Utredarens beddmning: De kommunala foéretagen spelar en

framtradande roll framst i kommunernas och till viss del dven i

landstingens totala ekonomi. Hur huvudménnen skoéter sina

foretag har darfor stor betydelse for deras stravanden att uppna

en god ekonomisk hushallning. Séttet pa vilket kommuner och

landsting styr sina foretag uppvisar en hel del brister i fraga om

agardirektiv, rekrytering till styrelserna och férmaga att halla

samman koncernen. Mot denna bakgrund finns det anledning

att framhalla

- att 4gardirektiv bor utformas tydligt och klart s att inga
missforstand uppstar om vad som é&r féretagens mal och
uppgift; direktiven bor avrapporteras i arsredovisningen

— att kommuner och landsting bor lagga sig vinn om att
rekrytera kompetenta personer till foretagens styrelser bade
inom politikerkollektivet och utanfor detta

— att det bor finnas ett viss personsamband mellan kommun-
ernas och landstingens ledningar och foretagens styrelser.

Skalen for utredarens beddémning

Antalet kommunala féretag m.m.

Kommunala foretag har funnits sedan mitten av 1800-talet. Med
kommunala foretag menas hédr foretag dar en kommun eller ett
landsting innehar minst 50 % av rdsterna, s.K. majoritetsagda fore-
tag. Antalet kommunégda eller landstingsdgda bolag uppgick 1999
till 1 533, varav 97 inom landstingen. Néra 90 % av de kommunala
foretagen drevs i aktiebolagsform, medan 7 % drevs som stiftelser.
Andra former dr handelsbolag, ekonomisk forening och ideell
forening. De vanligaste verksamheterna som bedrivs inom kommu-
nala foretag ar tekniska verksamheter som el-, varme- och vatten-
forsorjning samt fastighets- och uthyrningsverksamhet. Drygt 700
kommunégda foretag finns inom omradet fastighets- och ut-
hyrningsverksamhet. Omséattningen for de kommunala eller lands-
tingsdgda foretagen uppgick till 133 miljarder kronor. Resultatet
uppgick samma ar till 9,6 miljarder kronor. Antalet anstillda i
foretagen uppgick 1999 till ca 43 000.

211



Overvaganden och forslag SOU 2001:76

Agarstyrning

Styrningen av de kommunala foretagen skiljer sig en hel del fran
styrningen av de kommunala forvaltningarna. | det sistndmnda
fallet ar styrningen mycket formaliserad och omfattar framfér allt
budgetprocess, verksamhetsplanering, uppféljning och kvalitets-
kontroll. De viktigaste instrumenten for styrning av bolagen &r
bolagsordning, &gardirektiv, styrelsens arbetsordning och instruk-
tion for den verkstéllande direktoren. Hit kan ocksa raknas bolags-
styrelsernas sammansattning och arbetssatt.

P4 initiativ av Svenska Kommunforbundet har vissa erfarenheter
av agarstyrning i kommunerna studerats (Agarstyrning i praktiken
— erfarenheter fran nagra kommuner; Svenska Kommunforbundet
2001a). Av studien framgar bl.a. att dgardirektiven roner ett 6kande
intresse fran de kommunala dgarnas sida. Ett dgardirektiv ar inget
formellt reglerat instrument for inflytande men utgér ett praktiskt
beslut som 6verfors till bolaget via ett beslut vid en bolagsstdamma.

Enligt studien ar dialogen begransad i frdga om utbyte av in-
formation mellan dgare och bolagens styrelser och foretagsled-
ningar. En av de viktigaste uppgifterna for dgaren ar att utse
bolagsstyrelse. | privata foretag sker detta vid bolagsstdamman, men
for de kommunala foretagen sker det enligt kommunallagens be-
stdmmelser i fullméktige, oftast fér en period som motsvarar en
mandatperiod. Resultatet av valet anméls vid bolagsstdmman.
Enligt studien leder denna ordning troligen i vissa fall till att
styrelsen inte far en sadan allsidig sammansittning som man
efterstravar inom néringslivet. Dock ar attityden till férandringar
Oppen i de studerade kommunerna. Forédndringarna kan gélla en
minskning av antalet ledamoter och ett Okande inslag av externa
eller professionella ledamoter, dvs. sddana som inte ar valda pa
politiska meriter.

Fragan om styrningen av de kommunala bolagen problematiseras
i studien i olika h&nseenden. Darvid diskuteras bl.a. for- och nack-
delar med att den dominerande delen av styrelsernas ledamdoter &ar
fortroendevalda politiker, i manga fall ledamoter av fullmaktige
och/eller kommun- eller landstingsstyrelsen. A ena sidan &r ett
sddant arrangemang praktiskt frén styrningssynpunkt. A andra
sidan finns det en risk for att ansvarsférdelningen blir otydlig. Om
bolagets styrelse bestar av fullmaktigeledamoter, kan fragan stallas
hur granskningen av bolagens verksamhet blir, om de som granskar
och de som granskas ar mer eller mindre samma personer. Vid
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personalsamband mellan bolagsstyrelse och kommunstyrelse, vilket
ar vanligt for styrelserna i koncernernas moderbolag, blir fragan &n
mer berdttigad.

Bland erfarenheter och synpunkter som férfattarna anser vara
vardefulla att formedla framhalls att kommunledningarna har ett
stort ansvar for att kommunkoncernernas olika delar samverkar
effektivt och att de styr mot de gemensamma malen. En annan
erfarenhet &r att dgardirektiven kan bli ett effektivt styrinstrument,
om kommunen eller landstinget har en tydlig langsiktig vision for
sitt dgande och att man arligen tar stallning till behovet att styra
bolagen mera konkret.

En tredje synpunkt &r att bolagsstyrelserna bor goras mindre, att
ledaméterna bor tillsattas for ett ar i taget och att de politiskt ut-
sedda kompletteras med externa ledaméter. En ytterligare syn-
punkt &r att formerna for dialogen for styrning och uppféljning av
bolagen bor utvecklas. Den koncernstruktur som finns i manga
kommuner kan vara en bra bas for den O6kande dialogen, dar
moderbolaget kan tydliggdra &garens intentioner.

Slutsatser och rekommendationer

Enligt min mening finns det en hel del brister foérknippade med
styrningen av de kommunala foretagen, och flera av dessa brister
diskuteras i Svenska Kommunférbundets studie.

De kommunala foretagen — sarskilt de som drivs av kommunerna
och i viss man ocksa de landstingsdrivna — har, om man betraktar
deras samlade omsittning och resultat, en stor betydelse bade for
de omraden dar de &r verksamma och for den kommunala eko-
nomin. Mot denna bakgrund &r det ett allmént intresse att
styrningen av de kommunala bolagen ar effektiv. Dérvid ar det av
stor vikt att man i kommunerna och landstingen ser till att de
formella styrdokumenten, inte minst dgardirektiven, och samman-
sittningen av styrelserna hanteras pa basta sitt. Agardirektiven bor
utformas sa att det inte rader nagra tvivel om vad som ér
kommunens eller landstingets avsikt och ambition med verksam-
heten. Nar det galler styrelsernas sammansattning ar forhallandena
inte okomplicerade. Det finns, som framhalls i Svenska Kommun-
forbundets studie, en tradition att till den helt dominerande delen
rekrytera bolagsstyrelsernas ledaméter fran fullméktige och namn-
der och att styrelseuppdragen fordelas pa ett nagorlunda rattvist
sétt mellan de partier som &r representerade i fullméktige. Denna
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tradition har bade for- och nackdelar. Som en fordel ser jag att det
finns en bred politisk representation i styrelserna. Bland nack-
delarna finns det anledning framhalla att fullméktiges granskning
kan kompliceras och att de politiskt valda vid en proportionell
fordelning automatiskt besatter relativt manga platser, vilket kan
medfora att utrymmet for externa ledamaoter blir mindre.

| detta sammanhang vill jag framhalla att jag ser kompetensen
hos styrelseledamdéterna som en mycket viktig grund for rekryte-
ringen. Av detta foljer att kommuner och landsting noga bor 6ver-
vdga om det satt pa vilket ledamoter till bolagsstyrelserna rekry-
teras ar andamalsenligt och om det finns anledning att andra sin
policy pa det aktuella omradet. Darvid bor fragan om rekrytering
av externa ledamoéter med annan kompetens Overvdgas sarskilt.
Enligt min mening &r expertis av detta slag vérdefull for de
kommunala foretagen.

Till detta vill jag lagga att det ocksa finns en betydande fordel
med ett personsamband mellan kommun/landstingsstyrelsen och
bolagens styrelser. Nér det galler balansen mellan olika intressen,
tilltror jag de fortroendevalda i ledande positioner formagan att
skilja pa sina roller som bérare av agarens intentioner, som medlem
av bolagets styrelse och i den sistnamnda egenskapen som foremal
for fullmaktiges granskning av hur styrelsen skott sina aligganden.
En stravan att astadkomma ett nara samband mellan den politiska
ledningen och bolagens styrelser star enligt min mening inte i
motsats till ambitionen att rekrytera externa krafter till styrelserna.
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9.1.4 Inrattande av ett statligt rdd for kommunal ekonomi

Utredarens forslag: Regeringen inréttar ett Statens kommunal-
ekonomiska rad, vars verksamhet inleds den 1 juli 2002.

Radet skall framst ha i uppdrag att félja och analysera utveck-
lingen pa det kommunalekonomiska omradet och pa lampligt
sétt rapportera till regeringen, kommuner, landsting och den
intresserade allménheten om sina iakttagelser; att tjanstgéra som
samtalspartner och radgivare till kommuner och landsting som
har behov av experthjélp for att analysera sin ekonomiska situa-
tion, framst i de fall ddr man kan forutskicka att staten kommer
att fa spela en roll; att tjanstgora som remissorgan till regeringen
i &renden som galler relationen stat-kommunal sektor och att i
ovrigt fullgéra uppgifter inom sakomradet kommunal ekonomi
som regeringen bestammer.

Radet skall ha en stillning som en forvaltningsmyndighet
under regeringen.

En styrelse skall ha ansvaret for radets verksamhet.

Radets operativa verksamhet skall skotas av ett kansli be-
stéaende av en kanslichef samt bitrades- och handlaggande per-
sonal i begransad omfattning.

Radet skall tilldelas medel Gver statsbudgeten som ger ut-
rymme for egen utredningsverksamhet och upphandling av
extern expertis pa konsultbasis.

Radet skall arligen till regeringen avge en arsredovisning och
en berattelse 6ver verksamheten under det gangna aret.

Skal for utredarens forslag

Behovet av ett radgivande organ

Inledningsvis vill jag erinra om vissa forhallanden som har anknyt-
ning till mitt forslag om att inratta ett radgivande organ pa det
kommunalekonomiska omradet.

Kommundelegationen har upphért och Bostadsdelegationen
kommer under ar 2002 att avvecklas enligt vad regeringen gett till
kdnna. Vidare har en sérskilt utredare tillsatts med uppgift att fram
till halvarsskiftet 2003 folja upp och stodja de kommuner och
landsting som pa grundval av Kommundelegationens arbete be-
viljats bidrag fran anslaget Bidrag till sérskilda insatser i vissa
kommuner och landsting. Néar det géller uppfdljningen av Bostads-
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delegationens arbete avser regeringen att aterkomma i denna fraga i
sérskild ordning.

Min beddmning i detta sammanhang &r att det, utdver vad rege-
ringen aviserat i budgetpropositionen for 2002 och den regional-
politiska propositionen (se nedan), pa langre sikt troligen inte
kommer att finnas nagot permanent behov av sarskilt ekonomiskt
stod fran staten till kommunsektorn i den omfattning som 1990-
talets ekonomiska kris motiverade. Framgent finns darfoér inte
heller nagot behov av organ av den typ som Bostadsdelegationen
och Kommundelegationen representerar.

Inte desto mindre har ett relativt stort antal kommuner och
landsting ut6ver de som beviljats sarskilt stod fran regeringen avi-
serat att de har svarigheter att astadkomma ett balanserat resultat
under de narmaste aren. Dessa kommuner och landsting kan be-
hova ett kvalificerat stod med analyser och radgivning for att
komma till ratta med sina balansproblem. Det géller framst
kommuner som star i begrepp att begara statligt stod. Stodet i form
av analyser och radgivning kan ocksa med fordel ges i forebyggande
syfte.

Det finns f.n. inget sérskilt forum dér enskilda kommuner och
landsting kan diskutera sina ekonomiska problem med eller fa
kvalificerade rad fran foretradare for staten pa central niva. Att ett
sadant behov foreligger framgar av bl.a. erfarenheterna av Kom-
mundelegationens arbete. | samma riktning pekar den redovisning
av kommuner och landsting med negativt resultat som finns i bilaga
2 till detta betdnkande. | sammanhanget bor ocksd namnas vad
regeringen meddelat i budgetpropositionen (prop. 2001/02:1) och i
den regionalpolitiska propositionen (prop. 2001/02:4) vad géller
behovet av fortsatt ekonomiskt stod till kommuner som har
problem till f6ljd av bl.a. befolkningsminskning och Overtaliga
bostader. Inte heller finns nagot organ utanfor Regeringskansliet
som har som sdrskild uppgift att kontinuerligt folja utvecklingen
inom den kommunala sektorn och dess ekonomiska forhéllanden.
Nagot sarskilt organ som kan bereda &drenden till regeringen
avseende ansokningar fran kommuner eller landsting om sarskilt
ekonomiskt stdod finns inte for nédrvarande. Det kan i detta
sammanhang namnas att regeringen pa initiativ av Landstinget
Varmland under varen 2001 uppdragit at f.d. landstingsradet Karl-
Gunnar Holmgvist att folja upp landstingets dverenskommelse
med staten om statligt stod. Om onskemal fran annat hall om en
insats av liknande slag framfors framgent, bér enligt min mening
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radet lamna forslag till regeringen om vem som skall svara for
uppfoljningen.

Mot denna bakgrund konstaterar jag att det finns ett stort behov
av ett statligt organ som kan fylla de funktioner som jag nyss
namnt. De forslag som jag lagger fram i detta kapitel syftar till att
hjédlpa kommunerna och landstingen att inratta en battre grundval
for god ekonomisk hushéllning an vad de i manga fall for nar-
varande har. Inom ramen for en sadan ordning bor det enligt min
mening bli lattare for kommuner och landsting att komma till ratta
med kravet pa ett balanserat resultat, sarskilt med hansyn till att
balanskravet enligt mitt férslag blir mera flexibelt och darmed mera
latthanterligt an det nuvarande. En god ekonomisk hushallning
kraver inte minst en god framforhallning i den ekonomiska plane-
ringen. Infor viktiga vagval, som kan ha stor betydelse for den en-
skilda kommunen eller landstinget att astadkomma eller vidmakt-
halla en god ekonomisk hushallning och darmed ett balanserat
resultat, kan kommuner och landsting behdva ha tillgang till en
kvalificerad och oberoende samtalspartner och radgivare pa central
niva. Ett saddant stod skall givetvis lamnas endast om en kommun
eller ett landsting uttryckligen onskar det; nagon befogenhet for
det rad som jag foreslar att intervenera i de enskilda kommunerna
och landstingen skall sjalvklart inte finnas. De forslag till atgarder
som kan bli resultatet av en konsultation skall lika sjalvklart inte
vara tvingande.

Formerna m.m. for ett statligt rad for kommunal ekonomi

Enligt 1 kap. 8 8 regeringsformen (RF) finns for den offentliga for-
valtningen statliga och kommunala férvaltningsmyndigheter. Stat-
liga forvaltningsmyndigheter lyder enligt 11 kap. 6 § RF under
regeringen om myndigheten inte lyder under riksdagen.

Myndigheter kan bendamnas pa olika satt, t.ex. verk, styrelse,
namnd, delegation eller rad. Detta har dock i sig ingen betydelse
for myndighetens formella stéllning. Att olika myndigheter har
mer eller mindre omfattande befogenheter ar en annan sak. All-
manna regler om myndigheter finns i verksforordningen
(1995:1322). For varje myndighet finns normalt ocksa en av rege-
ringen beslutad instruktion, som reglerar bade verksamhetsomradet
och arbetsformerna for myndigheten. Dérvid anges bl.a. i vilken
omfattning verksforordningens bestammelser skall tillampas pa
myndigheten.
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Inom en myndighet kan sérskilda organisatoriska former ténkas
for en viss verksamhet. Dessa kan regleras antingen i den instruk-
tion for myndigheten som regeringen beslutar om eller i den
arbetsordning eller dylikt som myndigheten sjalv beslutar om.

Om ett organ skall ha stéllning som en sarskild myndighet, kréavs
ett beslut av regeringen. Fragan om ett organ ar en sarskild myn-
dighet eller ett organ inom en annan myndighet kan ha betydelse
for bla. anstallningsforhallanden och i fraga om hanteringen av
organets handlingar. En fraga av sérskilt intresse ar darvid den som
géller ansvaret for registrering och for att lagstiftningen om all-
manna handlingars offentlighet (sekretesslagen 1980:100) iakttas.

Det foreslagna radet, Statens kommunalekonomiska rad, bor
enligt min mening fa en stallning som en myndighet under rege-
ringen. Dess verksamhet bor styras av en instruktion, som rege-
ringen beslutar om, med den inriktning som anges i forslaget.
Radet bor ledas av en styrelse till vilken rekryteras personer som
har god kdnnedom och egen praktisk erfarenhet av kommunal
ekonomi utifran ledande befattningar som politiska foretradare
eller som chefer. De personer med en partipolitisk anknytning som
rekryteras till styrelsen bor enligt min mening i huvudsak ha l[&mnat
sina politiska uppdrag som t.ex. kommunalrad eller landstingsrad.
Darmed tydliggors radets karaktar av expertorgan snarare an ett
partipolitiskt sammansatt organ. De personer som utses till radets
styrelse och som bér ha erfarenheter av kommunal ekonomi i
chefsbefattningar kan vara t.ex. kommunchefer eller landstings-
direktorer eller ekonomichefer i kommuner eller landsting, i aktiv
tjanst eller med en avslutad tjanstgoring i sadana befattningar. Jag
forutsatter att regeringen utser radets ordférande, varigenom
statens roll markeras.

Radets personella och ekonomiska resurser bor vara begransade.
En bemanning av kansliet med en chef och hdgst fem medarbetare
bor vara till fyllest for de uppgifter som skall fullgéras. Mer om-
fattande utrednings- eller analysarbete samt vissa konsultativa in-
satser i enskilda kommuner eller landsting bor upphandlas externt.
Det innebar att det anslag Over statsbudgeten som radet forfogar
over till storre delen bor kunna disponeras for sadana externa
tjanster.

Radets verksamhet bor inte bedrivas pa omraden som traditio-
nellt bevakas av Svenska Kommunférbundet och Landstingsfor-
bundet.
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Radet skall pa sedvanligt satt arligen redovisa sin verksamhet for
regeringen.

9.2 Kravet pa en balanserad budget
9.2.1  Allménna 6vervaganden om regleringen av balanskravet

Balanskravets uppfyllande i kommuner och landsting

62 % av kommunerna och 30 % av landstingen hade ar 2000 ett
positivt resultat. Det innebar att 38 % av kommunerna och 70 % av
landstingen har ett negativt resultat, vilket kan betyda att man inte
uppfyller kravet pa ett balanserat resultat enligt kommunallagens
bestdimmelser. Ca 10 % av kommunerna och 30 % av landstingen
har beslutat om budgetar for 2001 som inte &r i balans.

Ekonomiska effekter av den blandade modellen och individuell
forvaltning av pensionsmedel

I kapitel 5 har berdkningar redovisats av den blandade modellens
ekonomiska effekter i relation till en fullfonderingsmodell. Det har
framgatt att en brytpunkt kommer att finnas inom en period av
drygt 10 ar da de redovisade kostnaderna i de bada modellerna ar
lika stora. Fore denna tidpunkt ar den blandade modellen i detta
avseende minst kostnadskrévande, och efter brytpunkten &r det i
stéllet den fullfonderade modellen som ger de i det ndmnda av-
seendet lagsta kostnaderna. Skillnaden i redovisade kostnader till
den fullfonderade modellens fordel berdknas till ca 100 miljarder
kronor for landstingen och ca 150 miljarder kronor for kommun-
erna. Jag har av denna information dragit slutsatsen att det inte pa
kort sikt finns anledning att foresla nagon forandring av den nu
radande ordningen. Daremot finns det goda skal for regeringen att
fortldpande och noggrant studera pensionskostnadernas utveck-
ling. — Till beddbmningen av de ekonomiska effekterna av indivi-
duell forvaltning av pensionsmedel ber jag att fa aterkomma i
avsnitt 9.3.2.
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Erfarenheter frdn studiebesoken

Region Skane anser att det i princip inte behtvs nagot lagstadgat
krav pa budgetbalans men att bestammelsen anda haft positiva
effekter. Goteborgs kommun ser med skepsis pa kravet, som utan
sanktioner bedoms som verkningslést. Balans i kommunallagens
mening ar dessutom inget bra matt pa en kommuns ekonomiska
stallning. Kreditvardering kan vara ett val sia bra medel. Fore-
tradarena for Jonkopings kommun menar att balans med ett noll-
resultat betonas for starkt; lagstiftningen bor &ndras i riktning mot
en niva som stammer Gverens med god ekonomisk hushallning.

Atskilliga exempel pa vad som kan vara synnerliga skal att frangé
balanskravet har givits: befolkningsminskning, engangskostnader
for att pa langre sikt sdnka kostnadsnivan och/eller anpassa orga-
nisation och verksamhet, mdjlighet att disponera ackumulerat
kapital, att kommunen allmant sett har en stark ekonomi och
darfor bor kunna fa ta i ansprak en del av Gverskottsmedlen, en
uppkommen reavinst vid avyttring av tillgang syftande till att sénka
driftskostnaderna. Géllivare kommun anfor att konsekvenserna av
en uppgorelse med staten inom ramen for Bostadsdelegationens
eller Kommundelegationens verksamhet bér kunna utgéra synner-
liga skal, t.ex. avskrivning av anlaggningstillgangar, fall dar kom-
munen tvingats ta pa sig oundvikliga kostnader samt kommunens
engagemang i flygtrafiken.

Goteborgs kommun och landstinget i Varmland anser att ett
sanktionssystem bor knytas till balanskravet, annars har det ingen
verkan. Bade Vasternorrlands landsting och Sandvikens kommun
menar att ekonomiska sanktioner vore oldmpliga. Vasternorrlands
landsting samt JOnkopings och Sandvikens kommuner anser att en
process som den som Kommundelegationen arbetade med kan vara
ett verkningsfullt medel for kommuner som inte klarar balans.
Gillivare kommun menar att obligatorisk skolning hos annan
kommun som tagit sig ur en besvarlig ekonomisk situation till-
sammans med "hemlaxa” kan vara lampliga atgarder.
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Behovet av forandringar av reglerna for kravet pa budgetbalans

Utgangspunkterna for balanskravet

Balanskravet syftar bl.a. till att sakerstalla ett forhallande dar res-
pektive generation brukare/skattebetalare finansierar den service de
beslutar om och sjalva kommer i atnjutande av. En forutsattning
for detta ar att intdkterna atminstone tacker kostnaderna. Vid en
god ekonomisk hushallning racker det i normalfallet inte med att
intdkterna i stort sett bara ticker kostnaderna. Ett resultat som
ocksa beaktar att servicekapaciteten i framtiden bibehdlls pa ett
sadant satt att framtida brukare/skattebetalare inte ska behova
betala en hogre skatt for att erhalla den service som nuvarande
brukare/skattebetalare erhaller bor utgora den efterstravansvarda
nivan, dvs. god ekonomisk hushallning. Balanskravet & mot denna
bakgrund en miniminiva. 1 forarbetena till bestimmelsen (prop.
1996/97:52) forutsétter lagstiftaren att vid den praktiska tilllamp-
ningen av balanskravet hansyn ocksa tas till nagra Gvriga vasentliga
indikatorer for vad som utgor en god ekonomisk hushallning.
Eftersom balanskravet utgor en miniminiva bedomdes det i pro-
positionen vara rimligt att kravet skulle galla varje ar. Undantag
fran huvudregeln skulle endast kunna géras om det fanns syn-
nerliga skdl. Om budgeten uppréttades enligt balanskravet dar
intdkterna dversteg kostnaderna men dér det faktiska utfallet enligt
arsredovisningen innebar att kravet inte uppnaddes bedémdes det
vara skaligt att forhallandet regleras inom tva ar. Balanskravet ar till
sin konstruktion helt knutet till resultatrdkningen. Detta var enligt
propositionen den mest logiska och enkla hanteringen. Ett annat
alternativ kunde vara att knyta balanskravet till balansrékningen.
Tillampningen av balanskravet forutsatter emellertid enligt for-
arbetena att flera av de i det foregaende (9.1.3) redovisade for-
utsattningarna for en god ekonomisk hushallning ska gélla. Grund-
laggande for balanskravet dr att intakterna tacker kostnaderna. Till-
lampningen forutsatter enligt forarbetena (prop. 1996/97:52) att
forsdljningsmedel i form av realisationsvinster inte inréknas i de
intakter som ska tacka kostnaderna. Kravet pa att intakterna ska
tdcka kostnaderna innebér &ven att den I6pande verksamheten inte
far finansieras med lan. Slutsatsen ar att fragan om anvandning av
forsaljningsmedel och lan for att finansiera den lIopande verksam-
heten ar beaktade dels i forarbetena till 1991 ars kommunallag
(prop. 1990/91:117), dels i propositionen i vilken foreslogs att ett
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lagstadgat balanskrav skulle inféras (prop. 1996/97:52). Betraffande
fragan om anvéandning av 1an for att finansiera lopande verksamhet
innebdr kravet om ekonomisk balans (8:4 KL) att denna fraga
indirekt har reglerats i lagstiftningen.

Behov av justeringar av det nuvarande balanskravet

Det finns vissa behov av att gora tillampningen av balanskravet
nagot mer flexibelt, jamfort med vad som ar mojligt idag. En 6kad
flexibilitet far emellertid inte innebéra att balanskravet pa nagot satt
luckras upp. Det ar viktigt att aterigen framhaélla att balanskravet
utgér en miniminiva, fran vilken kommuner och landsting endast
undantagsvis skall avvika. Inom ramen fér nuvarande bestimmelse
finns undantagsmajligheter som innebér att det redan idag finns
vissa mdjligheter till flexibilitet. Genom hénvisning till synnerliga
skal kan kommuner och landsting tillatas avvika fran balanskravet.
En provning av vad som i det enskilda fallet kan utgdra synnerligt
skal for avvikelse kan goras av respektive kommun eller landsting.

Det finns nagra atgarder som bor vidtas for att i ndgon man oka
flexibiliteten. Dessa ar foljande:

1. Balans dver en langre tidsperiod

Balanskravet ar helt fokuserat pa det enskilda aret. Enligt 8 kap. 4 §
KL skall intakterna Overstiga kostnaderna i respektive arsbudget.
En hogre grad av flexibilitet kan skapas genom att balanskravet ut-
varderas Gver en langre tid. Detta kan astadkommas utan att de
grundlaggande utgangspunkterna for balanskravet gar forlorade. En
sadan mojlighet ger okade mojligheter for en mer flexibel eko-
nomisk politik. Mojligheterna att parera konjunktursvangningar
Okar. Dessutom skapas ytterligare mdjligheter att inom ramen for
balanskravet hantera normala verksamhetsfordndringar och om-
struktureringskostnader.

2. Mojlighet att hdvda synnerliga sk&l i samband med beslut om
arsbudgeten

De nuvarande bestdmmelserna i kommunallagen om ekonomisk
balans innehaller tva element:
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e Budgeten skall vara balanserad, dvs. intdkterna skall dverstiga
kostnaderna (8:4 KL). Detta krav dr absolut, dvs. det &r inte
mojligt att dberopa synnerliga skal i detta ssmmanhang.

e Om resultatet enligt resultatrdkningen avseende ett visst raken-
skapsar ar negativt, skall det egna kapitalet aterstéllas under de
narmaste tva aren. En sadan reglering kan underlatas, om det
finns synnerliga skal (8:5 3 st KL).

Balanskravet ar saledes asymmetriskt i den meningen att budget-
balanskravet ar ovillkorligt medan kravet pa balans i resultathan-
seende inte behover uppfyllas under vissa forhallanden. Det finns i
forarbetena till de nuvarande bestdmmelserna inga resonemang om
detta forhallande. Propositionen (prop. 1996/97:52 s. 31-40)
bygger pa huvudprincipen att balanskravet skall vara uppfyllt varje
enskilt budgetdr och att ett eventuellt underskott i resultat-
rakningen skall regleras de narmaste tva aren. Det hade enligt min
mening varit motiverat att regeringen i sina dvervidganden disku-
terat vad som talade for respektive mot en ordning déar det skulle
vara mojligt att hdvda synnerliga skal redan vid uppréttandet av
arsbudgeten eller den ekonomiska trearsplanen. | propositionen
ségs endast att en annan ordning an den foreslagna — en budget i
balans varje enskilt ar — skulle kunna skapa utrymme for olika
taktiska atgarder, varigenom problemen med underskott i eko-
nomin skulle skjutas framat i tiden.

Mot detta kan anforas att de bestimmelser om ekonomisk balans
som infordes pa basis av propositionens forslag inte eliminerat
risken for taktiska atgarder. De nuvarande reglerna kan i viss
mening ségas inbjuda till ett kortsiktigt, taktiskt beteende i
kommuner och landsting med ekonomiska problem. Det finns
atskilliga exempel pa att man i en sadan situation beslutar om en
Overoptimistisk eller orealistisk budget, som ger en viss tidsfrist
innan man maste vidta nodvandiga atgarder for att komma till rétta
med ett underskott som dr en direkt foljd av den orealistiska
budgeten.

Mot denna bakgrund framstar det som naturligt att man vid en
reformering av balanskravet i riktning mot storre flexibilitet tar ett
samlat grepp om reglerna om ekonomisk balans, dvs. Overvéger
andringar i savél kravet pa en budget i balans som kravet pa tack-
ande av ett uppkommet underskott.
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3. Forhallanden som kan utgora synnerliga skal

I kommentarerna till bestimmelsen i 8 kap. 5 § KL finns nagra
resonemang rérande vilka forhallanden som kan utgora grund for
att kunna hévda synnerliga skél. Det géller i forsta hand mdjlig-
heten att anvanda reserver uppbyggda under tidigare ar. Mojlig-
heten finns, enligt forarbetena, att under vissa férutsattningar an-
vanda sadana reserver men restriktiviteten kan uppfattas vara alltfor
stor. Ett ytterligare forhallande som beskrivs ar en situation dér en
forséljning sker med en stor realisationsforlust som foljd. Det finns
dven andra omstandigheter som rimligen bor kunna omfattas av
vad som kan utgtra synnerliga skél. Dessa omstédndigheter kan
eventuellt inrymmas i de exempel som anforts ovan men det finns
skal att tydliggora forhallandet.

Exempel pad en omstédndighet som kan vara rimlig att anvanda
som grund for synnerliga skél ar att det vid kraftiga forandringar av
verksamhetens omfattning och inriktning uppstar stora omstruk-
tureringskostnader. Verksamhetsfordndringarna dr ofta foranledda
av forandrade behov av kommunal service pa grund av kraftig be-
folkningsminskning. Syftet med omstruktureringen och darmed de
kostnader som ar forknippade med denna &r att skapa forut-
sattningar for en god ekonomisk hushallning i framtiden. En annan
omstandighet kan vara att kortsiktigt hantera orealiserade forluster
pa vardepapper som innehas med ett langsiktigt syfte, exempelvis
pensionsandamal. Enligt 6 kap. 7 § lagen (1997:614) om kommunal
redovisning skall omsattningstillgangar tas upp till det lagsta av
anskaffningsvardet och det verkliga vardet pa balansdagen. Om det
verkliga vardet ar lagre &n anskaffningsvardet skall skillnaden enligt
forsiktighetsprincipen redovisas som kostnad dven om forlusten ar
orealiserad. For placeringar som enligt kommunens eller lands-
tingets placeringspolicy har ett langsiktigt syfte bor kortsiktiga
variationer i marknadsvardena inte direkt behova péaverka forut-
sattningarna att uppna balanskravet sa lange eventuella forluster
inte har realiserats. Hanteringen boér praglas av forsiktighet. Om en
nedgang i vardet av sadana tillgangar det har ar tal bedoms som be-
staende, skall vardeminskningen dock redovisas som en kostnad
och téckas inom ramen for balanskravet.
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Det politiska ansvaret och det medborgerliga ansvarsutkravandet bor
knytas tydligare till den kommunala ekonomin

De nuvarande reglerna i kommunallagen om budgeten och budget-
processen samt reglerna i lagen (1997:614) om kommunal redo-
visning betraffande arsredovisning och delarsrapporter och ytter-
ligare reglerna i kommunallagen om ansvarsfrihet och godkénnande
av arsredovisningen har klara brister nar det géller det politiska
ansvarsutkrévandet och ytterst utrymmet for den kommunala sjélv-
styrelsen.

Grundidén med den kommunala sjalvstyrelsen ar att resultatet av
verksamheten skall for kommunmedlemmarna vara dverblickbart
samt mojligt att ta del av och vérdera infor ett val till fullméktige
for en ny mandatperiod. Resultatet av verksamheten, som skall
kunna vérderas av véljarna, innefattar kommunens eller landstingets
ekonomi. Nagot exakt besked om i vad man den sittande majori-
teten har varit framgangsrik i sina stravanden efter en god ekono-
misk hushéllning gar det inte att fi under en valrorelse i augusti—
september ett valar, eftersom det da aterstar ett drygt kvartal av det
innevarande aret och den senast tillgdngliga delarsrapporten kan, i
enlighet med bestammelserna i redovisningslagen (1997:614), avse
endast de forsta sex eller mojligen atta manaderna. Det formella
ansvaret for vad en viss majoritet astadkommit totalt sett under en
mandatperiod kan inte utkravas forran i efterhand, da arsbokslutet
for det ar da valet agde rum foreligger forst i april aret efter.

En sadan ordning ar otillfredsstallande fran kommunaldemokra-
tisk synpunkt, och darfér bér en ny ordning inféras som gor det
mojligt for kommunmedlemmarna att under en valrorelse ta del av
och beddma kommunens eller landstingets ekonomiska situation,
varigenom en politisk debatt kan foras bade i fullméktige och inom
ramen for den pagdende valrérelsen. Aven en utokad roll for revi-
sorerna bor 6vervégas i detta sammanhang. Dessa idéer kommer att
utvecklas ndrmare i det féljande (avsnitt 9.2.5).

Jamforelser med Danmark, Finland och Norge i fraga om regler och
praxis pa omradet

I kapitel 3 har forhallandena i Danmark, Finland och Norge redo-
visats vad galler regler och praxis i fraga om god ekonomisk hus-
hallning i kommunerna och motsvarigheten till landstingen i
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Sverige samt krav p& ekonomisk balans. Aven frdgan om sanktioner
om ekonomisk balans inte uppnas har belysts.

Efterlevnaden och kontrollen av god ekonomisk hushallning i
Danmark &r ndrmast en fraga om sjalvgranskning. Nagon lek-
mannarevision finns inte i de danska kommunerna och amts-
kommunerna. Motsvarigheten till balanskravet & en kombination
av regler gallande bl.a. finansiering och sattet pa vilket man far
hantera underskott 6ver en langre period. Tillfalligt underskott ar
tillitet om genomsnittet &r positivt under budgetperioden. Sank-
tionssystemet som trader i funktion i fall av allvarlig obalans
innefattar en maojlighet for Inrikesministeriet att sdtta en kommun
“under administration”, nagot som i praktiken kan betraktas som
ett slags stodatgard som sker i samforstand mellan staten och den
enskilda kommunen. En rad restriktioner betraffande upplaning
och krav pa att minska kostnaderna och forbattra likviditeten ar
forknippade med systemet.

I Finland &r begreppet god hushallning inte narmare preciserat i
lagstiftningen, men det finns i kommunallagen féreskrifter om
budget och ekonomiplan dgnade att trygga kommunernas verksam-
het. Finland skiljer sig fran Ovriga nordiska lander genom
bestimmelserna om restriktioner betraffande det egna kapitalets
forandring enligt balansrakningen. Det egna kapitalet per 1997
utgor ett grundkapital som inte utan synnerliga skél far minska.
Positiva resultat efter 1997 utgOr ett fritt eget kapital som
kommunerna forfogar 6ver for olika andamal. Genom ny lag-
stiftning har kravet pa balans fortydligats. Den nya lagstiftningen
innehaller tvingande bestammelser om hur kanda och antagna
underskott skall tackas under planperioden (minst tre ar). Lag-
stiftningen har preciserats vad galler nar skyldighet foreligger att
tacka ett underskott och nar och hur atgarder av detta skal skall
foreslas.

I Norge arbetar kommuner och fylkeskommuner med rullande
fyraarsplaner. Nagon definition pa god ekonomisk hushallning
anges inte i lagstiftningen, men forstaelsen for betydelsen av en god
ekonomi anses omfattande i kommuner och fylkeskommuner.
Kravet pa ekonomisk balans i lagstiftningen innebar att drift-
resultatet skall som ett minimum técka réntor, avskrivningar och
nodvandiga avsattningar for investeringar. Varje ar i flerarsplanen
skall vara balanserat, och ett eventuellt underskott skall balanseras
aret efter det att det uppstod. Till balanskravet ar knutet en s.k.
betingad statlig kontroll av kommuner och fylkeskommuner med
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ekonomiska problem. Mojligheter till tvangsforvaltning finns
ocksa. Staten kan formellt upphéava budgeten och hindra kom-
muner eller fylkeskommuner att ta upp lan.

Sammanfattningsvis kan det sdgas att likheterna dr betydande
vad galler synen pa vad som ar god ekonomisk hushallning och reg-
lerna om ekonomisk balans mellan de nordiska landerna. Det finska
systemet med en fixering av grundkapitalet och fritt forfogande
Over ackumulerade dverskottsmedel saknar motsvarighet i de andra
landerna i Norden. Kraven pa aterstdllande av en ekonomisk
obalans varierar i fraga om stranghet, dar det danska systemet
forefaller relativt mjukare &n de andra ldndernas, men kraven i
Finland och Norge forefaller mer rigordsa. Sverige hamnar har i en
mellanposition. Storst forefaller skillnaden vara mellan Sverige och
de 6vriga nordiska landerna nar det géller sanktionssystemet. |
savdl Danmark som Finland och Norge finns tillgang till statlig
kontroll och direkt styrning i en omfattning som klart skiljer sig
fran Sverige med dess franvaro av sanktioner i egentlig mening.

9.2.2  Balans over en fyradrig period

Utredarens forslag: Den rullande ekonomiska planens tids-
massiga omfattning 6kas fran tre till fyra ar. En fast fyraarsplan,
som sammanfaller med en mandatperiod, inférs. Den fasta
planen skall upprattas sa att intakterna Overstiger kostnaderna
under mandatperioden. | den fasta planen skall det vara maojligt
att underbalansera budgeten for ett enskilt ar under mandat-
perioden. Av planen skall framga nar och hur ett negativt
resultat skall regleras under den innevarande planperioden. Ett
negativt resultat skall regleras senast det sista aret av mandat-
perioden. Om ett negativt resultat undantagsvis kvarstar i slutet
av mandatperioden, skall det regleras det forsta aret i den
foljande fyraarsplanen. Revisorerna skall yttra sig éver om och
hur ett sadant underskott skall paverka bedémningen i fragan
om ansvarsfrihet.

Skal for utredarens forslag: Ett viktigt led i strdvandena efter en
god ekonomisk hushallning i kommuner och landsting ar att den
ekonomiska planeringen och atgarder med anledning av denna har
en langsiktig karaktér. Ett satt att astadkomma Okad langsiktighet
ar att forlanga planperioden med ett ar. Mot denna bakgrund
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foreslar jag att planperioden for den rullande planen forlangs fran 3
till 4 ar. Ett annat satt att 6ka langsiktigheten ar att hoja statusen
pa den ekonomiska planen. Det kan astadkommas bl.a. genom att
den ekonomiska planeringen ges en tydligare politisk forankring.
Jag forordar i denna del att en fyraarig plan (den fasta planen) in-
fors som sammanfaller med mandatperioden.

Det finns skal att klargtra skillnaden mellan den ekonomiska
planering som har anknytning till den politiska processen och
mandatperioden & ena sidan och den traditionella, mer operativt
inriktade ekonomiska planeringen & den andra sidan. Den forst-
namnda, politiskt inriktade fyradrsplanen (den fasta planen) krym-
per av naturliga skal i takt med att mandatperioden fortskrider och
upphor vid mandatperiodens utgang. Den traditionella ekonomiska
planeringen (den rullande planen) forutsatts fortga som en rullande
planeringsprocess med en plan som arligen férnyas.

Nar det galler atgarder for att hoja den ekonomiska pla-
neringens status ar det inte tillrackligt att infora en fast fyraarsplan
som sammanfaller med mandatperioden. Det kréavs ocksa atgarder
for att tydliggora det politiska ansvaret och underldtta ansvars-
utkrdvandet vad gdller hanteringen av ekonomin under en mandat-
period. Jag aterkommer langre fram (9.2.5) med forslag med denna
inriktning.

Jag ser det ocksd som angeldget att bestimmelserna om hante-
ringen av balanskravet dndras i riktning mot 6kad flexibelitet. Be-
stammelserna bor enligt min mening utformas sa att balanskravet
knyts till den fasta fyraarsplanen i stallet for som nu till ars-
budgeten. Det innebar att det blir tillatet att underbalansera bud-
geten ett enskilt ar under planperioden. Som jag anfort i det
foregaende far en okad flexibilitet i fraga om balanskravet inte med-
fora att kravet som sadant luckras upp eller minskar i betydelse.
Darfor maste den okade friheten att hantera Gverskott respektive
underskott under planperioden kombineras med ett krav pa att
ekonomin skall vara i balans da planperioden &r avslutad.

Kravet innebar att sdval kdnda som prognostiserade underskott
under planperioden skall regleras i budgeten for det sista aret i
planperioden. En sadan regel innebér att det finns ett tydligt krav
pa budgetdisciplin. For att understryka vikten av detta krav foreslar
jag i det foljande (9.2.4) att medel motsvarande det negativa resul-
tatet plus 10 % av detta skall tillforas det egna kapitalet da det
negativa resultatet regleras.
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Ett eventuellt positivt resultat fran den senaste fyraarsperioden
kan under férutsattning att synnerliga skal foreligger disponeras
under hela den kommande fyraarsperioden, forutsatt att det ar i
overensstaimmelse med principen om god ekonomisk hushallning.

Tillampningen av balanskravet forutsétter precis som enligt hit-
tillsvarande ordning (prop. 1996/97:52) att forséljningsmedel i
form av realisationsvinster vid forséaljning av anlaggningstillgang
inte inréknas i de intdkter som skall tdcka kostnaderna. Samma
synsitt galler ocksa generellt betraffande extraordindra intakter.

Genom att balanskravet avser en fyraarsperiod skapas en hog
grad av flexibilitet eftersom balanskravet inte fokuserar pa ett en-
skilt ar. Det forutsatts dock att noteringar gors avseende respektive
ars resultat. Dessa noteringar specificeras lampligen inom ramen
for det egna kapitalet i balansrakningen.

I forslaget till fyraarsplan bor inga forslag om tak for utgifterna
under de ar planen omfattar. Konkret innebar detta att
fyraarsplanen bor antas av fullméktige i juni manad, varvid forsta
aret i planen utgor arsbudget for det forsta aret i fyraarsplanen. |
den forsta arsbudgeten i planen bor kostnaderna inte Gverskrida
kostnadsramen for ar 1 i fyraarsplanen. Till detta bor laggas att
fullméktige ndr som helst bér kunna ompréva tidagare beslut om
utgiftstak, om t.ex. en nytilltradd majoritet vill lagga fram forslag
som avviker fran tidigare beslutade kostnadsnivaer.

| det foregaende har jag redovisat hur kommuner och landsting
for narvarande anvander manads- och delarsrapporter. Den all-
ménna tendensen &r att dessa verktyg for styrning och information
anvands i 6kande utstrackning och att de tillméats en allt storre
betydelse. Till detta vill jag ldgga att jag langre fram i detta kapitel
lagger fram ett forslag om att revisorerna bor fa en utokad uppgift i
fraga om bedomningen av om resultatet enligt delarsrapporter och
arsbokslut stammer Gverens med de Gvergripande malen for den
ekonomiska forvaltningen och innehallet i den aktuella fyrars-
planen. Jag rekommenderar ocksa kommuner och landsting att
infora ett system med manadsrapportering till styrelsen avseende
strategiska ekonomiska data. Sammantaget bor de befintliga styr-
verktygen tillsammans med en manadsrapportering till styrelsen
och revisorernas utdkade granskningsuppgifter mojliggora en av-
sevart battre kontroll 6éver kommunernas och landstingens eko-
nomi an vad som galler f.n.

Av detta foljer att nagot underskott inte skall uppsta som be-
hover hanteras efter en avslutad fast planperiod. Om ett sadant

229



Overvaganden och forslag SOU 2001:76

underskott 4nda uppstar, far det konsekvenser dels politiskt, dels
ekonomiskt. De politiska konsekvenserna skall enligt min mening
hanteras politiskt i den meningen att revisorerna skall bedéma vilka
konsekvenser underlatenheten att uppfylla kravet pa balans under
planperioden skall fa for fragan om ansvarsfrineten. Jag foreslar
darfor i denna del att en ny regel med denna innebord infors i 9
kap. kommunallagen. De ekonomiska konsekvenserna bor enligt
min mening hanteras sa att underskottet regleras under det forsta
aret i den nastfoljande planperioden.

9.2.3  Begreppet synnerliga skél och skal for avsteg fran
balanskravet

Utredarens forslag: Den fasta fyraarsplanen skall, om det inte
finns synnerliga skdl som talar mot det, upprattas sa att
intakterna Overstiger kostnaderna. Vad som skall anses som
synnerliga skal utokas till att ocksa omfatta storre omstruktu-
reringsatgarder samt orealiserade forluster i vardepapper.

Utredarens skal till forslaget: Som jag motiverat i det foregdende
bor det finnas en mdjlighet fér en kommun eller ett landsting att
havda synnerliga skal redan i samband med att den fasta fyraars-
planen upprattas. Ett viktigt skél for en dndring av bestdmmelserna
i kommunallagen i denna del &r att det bor finnas en Overens-
stammelse i frdga om nar synnerliga skél kan aberopas mellan be-
stdmmelserna om budgetbalans och bestdmmelserna om reglering
av ett negativt resultat. En sadan symmetri saknas i de nuvarande
bestammelserna. Jag foreslar darfor att den fasta planen for en
mandatperiod skall vara balanserad om det inte finns synnerliga
skal som talar mot det. Vad som utgor synnerliga skél framgar av
dels forarbetena till de nuvarande bestdmmelserna, dels vad som
diskuteras och forordas fortséttningsvis i detta avsnitt. Ett beslut
om att anvanda tidigare upparbetade reserver dr ett konkret
exempel pa bedémningar som rimligen bor kunna goras i samband
med beslut om budgeten och fyraarsplanen.

Ett annat viktigt skél till den foreslagna forandringen &r att de
nuvarande bestammelserna om en balanserad arsbudget inte tagit
bort utrymmet for taktiska atgarder syftande till att skjuta problem
med underskott framat i tiden, en forhoppning som framfordes i
forarbetena till nuvarande lagstiftning (prop. 1996/97:52 s. 40).
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Mojligheten att redan i samband med beslut om den fasta fyra-
arsplanen kunna havda synnerliga skal bor enligt min mening
kunna dels minska bendgenheten att ldgga orealistiska budgetar,
vilkas konsekvenser forr eller senare maste 16sas in, dels stimulera
kommuner och landsting till ett langsiktigt ekonomiskt tankande
och agerande. Haértill kommer att forslaget Okar flexibiliteten i
fraga om balanskravets tillimpning som ar en allman stravan i detta
betdnkande.

Av forfattningskommentarerna (prop. 1996/97:52) framgar att
det skall finnas synnerliga skal for att kunna franga balanskravet.
Vidare framgar att en sadan atgard skall vara mycket val motiverad
och att ambitionen om en god ekonomisk hushallning ocksa be-
aktas. Lagstiftaren medger darmed saledes en viss flexibilitet. |
forfattningskommentarerna lamnas ocksa exempel pa nar synner-
liga skal kan anses foreligga. Ett sadant exempel ar nar kommunen
eller landstinget "medvetet och tydligt har gjort avsattningar och
byggt upp ett avsevart eget kapital for att mota tillfalliga framtida
intaktsminskningar eller kostnadsdkningar” (prop. 1996/97:52 s.
38). Lagstiftarens exemplifiering av denna situation har mgojligen
blivit alltfor framtrddande i samband med tolkningen av bestdm-
melsen.

Om man vill 6ka flexibiliteten bor ytterligare nagra omstandig-
heter kunna utgdra synnerliga skal. Det viktiga ar att i samband
med tolkningen av bestdmmelsen en hanvisning sker till vad som ar
en god ekonomisk hushéllning. Utgangspunkten for eventuella
undantag bor alltid vara att kommunen eller landstinget har sddana
ekonomiska forutsattningar att man klarar en ambition om en god
ekonomisk hushallning.

Storre omstruktureringsatgarder med atfoljande kostnader som
kommunen eller landstinget har for avsikt att genomfdra bor
rymmas inom vad som kan utgora synnerliga skél. En viss 6ppning
for en sadan tolkning i denna riktning finns redan i kommentarerna
till nu gallande bestammelser. Déar sdgs att om en avyttring av en
tillgdng skett med forlust kan det finnas skal att inte reglera
forlusten under forutsattning att avyttringen samtidigt innebdar att
kommunen eller landstinget darigenom skapat forutsattningar for
minskade kostnader i framtiden (prop. 1996/97:52 s. 38-39).
Samma motiv bor kunna anvandas for 6vriga omstruktureringsat-
garder. Det bor dock betonas att normala verksamhetsférandringar
som kontinuerligt genomfors i syfte att effektivisera verksamheten
skall hanteras inom ramen for balanskravet.
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En annan omstandighet som i vissa fall kan utgéra synnerligt
skal kan vara nar orealiserade forluster pa vardepapper som innehas
med ett langsiktigt syfte uppstar. Det kan exempelvis handla om
medel som &r avses att anvandas for pensionsandamal. Det &r inte
rimligt att medel dar kommunens eller landstinget enligt sin place-
ringspolicy har ett Iangsiktigt syfte genom kortsiktiga variationer i
marknadsvardena paverkar forutsiattningarna att uppna balans-
kravet. Detta géller givetvis under forutsattning att nagra forluster
inte har realiserats. Som anforts i det féregaende skall en bestaende
nedgang i vardet av en sadan tillgang som det har ar tal om medfora
att vdrdeminskningen redovisas som en kostnad och skall ddarmed
tdckas inom ramen for balanskravet. Daremot bor enligt min
mening faktorer som en negativ befolkningsutveckling, hog arbets-
I6shet, konsekvenser av utjamningssystemet eller andra faktorer
for vilka utvecklingen kan forutses och planeras inte anses utgora
synnerliga skal.

Laglighetsprovning av synnerliga skél

| prop. 1996/97:52 s. 39 slog regeringen fast att bestimmelsen om
synnerliga skal inte bor kunna bli féremal for prévning i domstol
inom ramen for ett laglighetprévningsmal. Den borde enligt rege-
ringens mening i stéllet avgOras inom ramen for det politiska
systemet, dvs. att ett politiskt ansvar borde utkrdvas om obalanser
inte hanteras pa ett sitt som lagen foreskriver. Regeringen han-
visade i propositionen till att forarbetena till 8 kap. 1 § kommunal-
lagen om god ekonomisk hushallning praglades av ett sadant
synsétt (prop. 1990/91:117 s. 110 och 211).

Med de dndringar som jag foreslagit i det foregaende i fraga om
balanskravets utformning och regleringen av ett uppkommet nega-
tivt resultat kommer fragan om laglighetsprovningen enligt min
mening i ett delvis annat lage. Vad jag har syftar pa ar narmast att
de fOreslagna bestdmmelserna om balanskravet och regleringen av
ett negativt resultat i princip omfattar en fyraarsperiod i stéllet for
som nu ett ar med mojlighet att reglera ett negativt resultat inom
en tvaarsperiod. Av detta foljer att hanteringen av balanskravet och
ett eventuellt aberopande av synnerliga skél vad galler regleringen
av ett underskott far ett vidare allménintresse, bl.a. darfor att
konsekvenserna far en mera langsiktig verkan.

Mot denna bakgrund foreslar jag att en laglighetsprévning bor
kunna ske av ett beslut i fullmaktige om aberopande av synnerliga
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skal for att underlata att ett negativt resultat aterstalls enligt de nya
bestdmmelserna.

9.2.4  Reglering av negativa resultat

Utredarens forslag/beddmning: Om ett negativt resultat
planeras eller uppkommer under ett enskilt ar i den fasta planen,
skall medel motsvarande det negativa resultatet plus 10 % av
detta tillforas det egna kapitalet, da det negativa resultatet reg-
leras. Regeringen bor lata utreda fragan om atgarder mot ett
beteende som har karaktdr av lagtrots och som har samband
med bestdmmelserna om reglering av ett negativt resultat.

Skalen for utredarens forslag/bedémning: Enligt direktiven skall
jag overvdga behovet av regler for den hdndelse en kommun eller
ett landsting inte lever upp till balanskravet. Darvid skall jag
Overvdga om vissa beslut bor Overprovas i form av t.ex. under-
stallningsforfarande. Aven andra mojligheter bor enligt direktiven
provas.

Jag vill inledningsvis hanvisa till de forslag som jag lagt fram i
avsnitt 9.1 samt 9.2.2 och 9.2.3. Dessa forslag syftar framst till att
underlatta for kommuner och landsting att uppna eller vidmakt-
halla en god ekonomisk hushallning (9.1) och att skapa en 6kad
flexibilitet i fraga om balanskravet (9.2.2 och 9.2.3).

I avsnitt 9.2.5 foreslar jag ocksa att ett tydligare samband
upprattas mellan den lokala sjélvstyrelsen och den kommunala
ekonomin. Forslaget i denna del innebér att de fortroendevalda pa
ett tydligare satt &n vad som nu ar fallet kan stéllas till svars for hur
de hanterat kommunens eller landstingets ekonomi under den
mandatperiod for vilken de valts. Den kommunala demokratin skall
pa detta sitt bli ett viktigt, kanske det viktigaste, instrumentet for
kontrollen av efterlevnaden av balanskravet.

I det foregdende har jag i olika sammanhang framhallit att ett
nollresultat visserligen innebar att det formellt sett rader balans i
kommunens eller landstingets ekonomi men att ett nollresultat
maste betraktas som ett minimum snarare dn en godkand pre-
station i perspektivet av vad en god ekonomisk hushallning kraver.
Mot denna bakgrund &r det naturligt att kommuner och landsting
stravar efter att regelmassigt under varje fast planperiod astad-
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komma ett visst Gverskott sd att man kan bygga upp reserver for
framtida behov.

Overvaganden om vilka konsekvenser som skall félja om en
kommun eller ett landsting inte klarar balanskravet bor enligt min
mening ta som utgangspunkt kravet att kommuner och landsting
skall strava efter en god ekonomisk hushallning. Som framhallits i
forarbetena till kommunallagen i denna del kan det inte anses ligga
i linje med god ekonomisk hushallning att under en lagre tid ha
obalans i ekonomin.

Jag har ocksa i det foregaende foreslagit att det skall bli mojligt
att under vissa forutsdttningar besluta om en underbalansering av
budgeten ett enskilt ar inom ramen for den fasta planen.

Sammantaget ger dessa fordndringar en Okad frihet for kom-
muner och landsting att hantera sin ekonomi. Denna frihet maste
vara en frihet under ansvar, och kommuner och landsting som inte
formar hantera friheten pa ett ansvarsfullt satt bor enligt min
mening stéllas infor ett krav vad galler aterstéllande av balansen.
Syftet med ett sddant krav ar att avhalla kommuner och landsting
fran att lattsinnigt underbalansera sina budgetar eller att inte
tillrackligt energiskt folja upp budgetutfallet etc. Till detta vill jag
lagga att kommuner och landsting med ekonomiska problem enligt
forslag i avsnitt 9.1.4 far mojlighet att vanda sig till ett nytt statligt
rad for kommunal ekonomi for analys och radgivning.

Mot denna bakgrund foreslar jag att, om en kommun eller ett
landsting ett enskilt ar i den fasta planen inte lyckats balansera sin
ekonomi, skall 10 % av ett underskott laggas till den summa som
skall aterstéllas, da det negativa resultatet regleras. Med ett enskilt
ar avses uttryckligen ett ar och inte flera enskilda ar under en fyra-
arsperiod. Om ett negativt resultat uppkommer oforutsett under
det fjarde aret i den fasta planen, skall det negativa resultatet
regleras i budgeten for det forsta aret i den efterfoljande fyraars-
perioden.

En regel av detta slag far anses relativt éverkomlig i sina verk-
ningar samtidigt som den har en aterhallande effekt. Regeln utgor
ocksa en paminnelse om att ett nollresultat inte svarar mot kravet
pa en god ekonomisk hushallning. Ett palagg pa 10 % vid regle-
ringen av ett negativt resultat ger inom denna begréansade ram med
automatik ett sddant 6verskott som bor efterstravas generellt.

For att vardet av den regel som jag foreslar skall kunna bedémas,
ar det nodvandigt att den prévas under en inte alltfér kort tid.
Utifran de principiella grunder pa vilka forslaget vilar dr det inte
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naturligt att inféra ytterligare bestdmmelser i form av t.ex. under-
stéllning av vissa kommunala beslut, som berérs i direktiven. Forst
om det system som jag har foreslar inte ar tillrackligt, dvs. om den
kommunala demokratin och principen om god ekonomisk hus-
hallning inte ger den forvantade effekten, finns det anledning att
overvaga andra atgarder. | ett sddant lage kan det finnas skal att
overvaga sadana “skarpare” bestammelser som tillimpas i de nor-
diska grannlanderna. Sadana Gvervidganden bor dock ske inom
ramen for en ny utredning.

Som jag foreslagit i avsnitt 9.2.2 kan en ytterligare konsekvens av
en underlatenhet att uppfylla balanskravet under den tid den fasta
planen omfattar bli att revisorerna finner skal att foresla full-
maktige att ansvarsfrihet inte skall beviljas den majoritet som haft
det avgorande inflytandet dver kommunens eller landstingets eko-
nomi under den aktuella fyraarsperioden.

Sedan kravet pad budgetbalans och reglering av ett eventuellt
negativt resultat tradde i kraft ar 2000 har den nya ordningen
ifragasatts av vissa kommuner och landsting. Som motiv till en
underlatenhet att reglera ett uppkommet negativt resultat har bl.a.
anforts att det statliga bidrags— och utjimningssystemet ar orattvist
gentemot vissa kommuner och landsting som far bidra till finansie-
ringen av utjamningssystemet. Pa denna grund anser man sig kunna
fortsitta med att bade underbalansera budgeten och underlata att
reglera ett negativt resultat.

Ett sadant forhallningssitt och beteende ar enligt min mening
inte acceptabelt, eftersom det har karaktéren av lagtrots. Om denna
tendens skulle vinna insteg inom kommuner och landsting i stérre
omfattning, riskerar respekten for beslut som fattats av riksdagen
om spelreglerna for kommunernas och landstingens ekonomi att
undergravas.

Mot denna bakgrund och eftersom fragan inte ryms inom mitt
uppdrag, vill jag foresla att regeringen later utreda fragan om at-
garder mot det slags beteende med karaktar av lagtrots jag har har
beskrivit.
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9.2.5  Ett tydligare samband mellan den lokala sjalvstyrelsen
och den kommunala ekonomin

Utredarens forslag: En ny bestdmmelse inférs i kommunallagen
om att styrelsen skall senast i augusti under valar redovisa
kommunens eller landstingets ekonomiska situation. En ytter-
ligare ny bestammelse inférs om att revisorerna far i uppgift att
ocksd beddéma om delarsrapporter och arsbokslut Gverens-
stammer med malen for den ekonomiska forvaltningen. Dess-
utom skall, som féreslagits i avsnitt 9.2.2, revisorerna beddma
om en underlatenhet att uppfylla balanskravet under en fyra-
arsperiod skall fa konsekvenser i fragan om ansvarsfrihet.

Skal for utredarens forslag: Jag vill inledningsvis i denna del
hanvisa till vad jag i det foregaende anfort principiellt i avsnitt 9.2.1
om att det politiska ansvaret och det medborgerliga ansvars-
utkrdvandet bor anknytas tydligare till den kommunala ekonomin.

Mot denna bakgrund boér styrelsen enligt min mening under
valar senast fore augusti manads utgang redovisa kommunens eller
landstingets ekonomiska situation under det lopande budgetaret
och géllande fasta fyradrsplan samt planer och éatgardsforslag av-
seende nastkommande mandatperiod da en ny fyraarig fast plan
skall faststallas. Pa detta satt kommer kravet pa ett balanserat
resultat att levandegOras och politiseras pa ett satt som &r adgnat att
starka sjalvstyrelsen pa lokal och regional niva.

Jag anser ocksa att revisorerna bor fa en mer offensiv roll i sitt
granskningsarbete genom att de far i uppgift att ocksa bedoma om
resultatet enligt delarsrapporter och arsbokslut staimmer Gverens
med kommunens eller landstingets mal for den ekonomiska for-
valtningen. Jag foreslar att en bestammelse med denna innebord
infors i 9 kap. kommunallagen. Aven denna atgard ar agnad att for
fullmaktige och allménheten tydliggora ansvaret for den kommu-
nala ekonomin.

Nar det géller revisorernas bedémning av en underlatenhet att
uppfylla balanskravet under en fyraarsperiod och konsekvenserna
av denna beddmning hanvisar jag till avsnitt 9.2.2.
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9.3 Férvaltningen av pensionsmedel m.m.

9.3.1  Medelsforvaltningen i kommuner och landsting —
en analys

Direktiven och fragestallningar

Enligt direktiven (dir. 2000:30) skall utredaren analysera kommun-
ernas och landstingens forvaltning av medel for pensionsataganden.
I denna del har utredningen studerat dels vissa aspekter av
medelsforvaltningen i allménhet, dels speciellt foérvaltningen av
pensionsmedel. Detta har redovisats i kapitel 6 i det foregaende.
| avsnittet 6.2 har vissa fragestillningar med anknytning till
direktiven formulerats:

e Vilka rutiner tillampas betraffande forvaltningen av pensions-
medel?

e Hur stor andel av pensionsintjanandet under ar 2000 kommer
att betalas ut for individuell forvaltning?

e Hur manga kommuner och landsting kommer att betala ut
1998 och 1999 ars intjanade pensioner i samband med utbetal-
ningen av individuell del ar 2000?

e Hur stor del av pensionsavsattningen ar kvar i kommunen eller
landstinget efter utbetalning av individuell del?

Allman medelsfoérvaltning

2 kommuner av 3 och 18 landsting av 20 hade i slutet av ar 2000
antagit ett reglemente for medelsforvaltningen. Detta reglemente
foljs upp med avseende pa placeringar i ungefar var tredje kommun
manads-— eller kvartalsvis och nastan var femte kommun gor det en
gang per ar.

Forvaltning av pensionsmedel

Ett nittiotal kommuner och 8 landsting hade i slutet av ar 2000 ett
sarskilt reglemente for forvaltningen av pensionsmedel. | tva
tredjedelar av. kommunerna och i de allra flesta landstingen finns
bestaimmelser om hur stora andelar av pensionsmedlen som far
placeras i svenska eller utlandska aktier. | var tredje kommun och i
7 landsting finns ocksa regler om placeringar i aktiefonder.
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Vad géller rutinerna for hanteringen av pensionsmedel kan
namnas att drygt halften av kommunerna och vart femte landsting
aterlanar avsattningen av pensionsmedel till verksamheten, varav de
flesta aterlanar dessa medel i sin helhet. Var tredje kommun och
hélften av landstingen har valt att ldgga forvaltningen av pensions-
medel externt. En kommun av 10 och 2 landsting forvaltar pen-
sionsmedel i egen regi. Ungefér var tionde kommun och landsting
anvander sig av kombinationer av de ndmnda forvaltningsformerna.
Var tredje kommun och tre fjardedelar av landstingen foljer upp sin
medelsforvaltning i fraga om avkastning och risk manads-, kvartals-
eller tertialvis.

Av Svenska Kommunférbundets undersékning har bl.a. framgatt
att knappt 40 % av kommunerna har 6ronmarkt tillgangar for pen-
sionsataganden, och flertalet av dessa har inte specificerat pen-
sionsmedlen i balansrdkningen. Metoderna for berdkning av vardet
av pensionsmedlen varierar. Sadana tillgangar for pensionsatagan-
den som var éronmarkta for andamalet uppgick 1996 till drygt 6
miljarder kronor. Avsattningen i balansrakningen uppgick till ca 13
miljarder kronor. 128 miljarder kronor fanns angivna utanfor
balansrdakningen som en ansvarsférbindelse.

Vid utredningens besdk i vissa kommuner och landsting fram-
kom bl.a. att variationen vad géller avsattning, fondering och ater-
lan av pensionsmedel ar betydande.

Hanteringen av individuella andelar

94 % av kommunerna och samtliga landsting betalar ut hela den
individuella andelen av pensionspremien utdver den obligatoriska
delen till individuell forvaltning. 80 % av kommunerna betalar ut
den individuella delen aven i fraga om den tidigare (1998 och 1999)
upparbetade delen av pensionsmedlen. Detta innebér att det totalt
sett finns en mycket liten del av den individuella andelen av
pensionsavséttningen kvar i egen férvaltning inom kommunen eller
landstinget efter utbetalningen av de individuella andelarna.
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9.3.2  Utredarens 6vervaganden och rekommendationer

Utredarens rekommendationer: Kommuner och landsting som
inte har antagit ett sérskilt reglemente for hanteringen av
pensionsmedel bor Gvervdga att utforma ett policydokument i
enlighet med bestdmmelserna i 8 kap. 3 § kommunallagen for
detta 4ndamal. Kommuner och landsting som inte har éron-
markt tillgdngar for pensionsataganden kan ocksa behdva lagga
fast en strategi for hur de skall mota kommande pensions-
utbetalningar.

Regeringen bor folja och vérdera vilka konsekvenserna fran
resursfordelningssynpunkt blir av att kommuner och landsting
betalar ut realtivt stora summor for individuell forvaltning av
pensionsmedel enligt avtalet PFA-98.

Skél for utredarens rekommendationer: Av redovisningen i det
foregaende har framgatt att endast ca var tredje kommun och vart
tredje landsting har antagit ett sarskilt pensionsreglemente, vilket
med hansyn till de vrden som pensionerna representerar kan synas
vara en anmarkningsvart liten andel. En forklaring till detta kan
vara att ett fatal kommuner har 6ronmarkt tillgangar for pensions-
ataganden och att man darfor inte anser sig behtva ett sarskilt
pensionsreglemente. Daremot har det stora flertalet kommuner
och landsting ett reglemente for medelsforvaltningen allmént. Att
doma av innehallet i svaren pa enkéiten i denna del finns i de
allménna reglementena i de flesta fall en placeringspolicy avseende
pensionsmedlen, ndgot som kan kompensera att ett sarskilt regle-
mente for hanteringen av pensionsmedel saknas.

Min slutsats av detta ar att de kommuner och landsting som inte
har antagit ett pensionsreglemente kan ha anledning att ténka
igenom sitt behov av att formulera en pensionspolicy inom ramen
for ett styr- eller strategidokument. Aven kommuner och landsting
som inte 6ronmarkt tillgangar for pensionsataganden har enligt
min mening goda skal att lagga fast en strategi for hur de ska méta
kommande utbetalningar och besluta om ramar for hanteringen av
dessa. Detta far anses vara i god Overensstimmelse med principen
om en god ekonomisk hushallning.

| detta sammanhang kan det ocksa finnas anledning att upp-
marksamma det faktum att en betydande del av kommunerna och
en mindre del av landstingen aterlanar pensionsmedel till inves-
teringar och/eller anvander pensionsmedel till verksamheten, vilket
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inte kan anses forenligt med god ekonomisk hushallning. Innebor-
den av detta ar att det inte i balansrakningen gar att identifiera
oronmarkta tillgdngar som kan anvandas till att finansiera kom-
mande pensionsutbetalningar.

Nar det géller kommunernas och landstingens hantering av in-
dividuella andelar av pensionsmedel enligt avtalet PFA-98 har det
framgatt att nara nog samtliga kommuner och landsting betalar ut
hela den individuella andelen. Denna strategi har den uppenbara
fordelen att kommuner och landsting inte behdver befatta sig med
forvaltningen av pensionsmedel i denna del i egen regi. En annan
konsekvens &r att utbetalningarna av den individuella andelen &r
relativt resurskravande, vilket kan komma att krympa det
finansiella utrymmet for egenfinansiering av verksamheten i en
situation da kraven pa resurser inom framfor allt skola, vard och
omsorg tenderar att 6ka under Overskadlig tid. Jag vill i detta
sammanhang, utan att anmaéla nagon sarskild uppfattning i sjalva
sakfragan, rekommendera regeringen att folja utvecklingen pa
omradet och bedéma de tankbara konsekvenser som jag har fort pa
tal.

9.4 Uppféljningen av ekonomi och verksamhet

9.4.1 Kommunernas och landstingens arbete med
uppfoéljning av ekonomi och verksamhet — en analys

Direktiven och underlagsmaterialet

Enligt direktiven skall utredaren analysera kommunernas och
landstingens arbete med uppféljning av ekonomi och verksamhet.
Utredaren skall 6verviaga behovet av regler for delarsrapportens
beredning samt behovet av ytterligare foérandringar.
Med anledning av vad som ségs i direktiven har foljande frage-
stallningar formulerats i kapitel 7:
e Hur foljer kommunerna och landstingen upp sin verksamhet ur
ekonomisk och verksamhetsmassig synvinkel?
e Hur tas informationen fran uppfoljningen till vara och vilka at-
garder leder den fram till?
e Vilka ambitioner fran kommunernas och landstingens sida
speglas i delarsrapporterna?
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e BOr deldrsrapporteringens beredning formaliseras pa ett sitt
som motsvarar arsredovisningens beredning?

Underlagsmaterialet i denna del har redovisats i kapitel 7 i det fore-
gdende. Den grundlaggande informationen har hdmtats fran en
enkatundersokning som genomfordes i slutet av ar 2000. Vidare har
en rapport fran Svenska Kommunforbundet, utgiven 1999, redo-
visats i denna del. Harutdver har viss information inhdmtats i
samband studiebesdk i ndgra kommuner och landsting.

Uppféljning i kommuner och landsting

Enligt enkdten gors en samlad bedémning av ekonomin i form av
en deldrsrapport en gang per ar i nara halften av kommunerna och i
4 landsting och 2-4 ganger per ar i drygt halften av kommunerna.
Ett fatal kommuner redovisar delarsrapporter 5 ganger per ar eller
oftare. | 15 landsting behandlas delarsrapporter minst 2 ganger per
ar. 1 9 kommuner av 10 behandlas delarsrapporten eller delérs-
rapporterna i fullméktige.

Om uppfoljningen visar att resultatet avviker fran budget eller
plan, tillampas i kommunerna i de flesta fall en stark eller relativt
stark styrning fran styrelsens sida gentemot den eller de namnder
som inte uppvisar ett tillfredsstéllande resultat. Styrelsen sétter
darvid press av varierande styrka pa namnden eller namnderna
genom att krava eller uppmana namnden eller ndmnderna att vidta
korrigerande atgarder. | vart tredje landsting leder avvikelser i
delarsrapporten till atgarder som syftar till att namnden skall
komma till ratta med avvikelsen.

Kommunerna foljer i betydande omfattning upp ekonomi och
verksamhet aven i annan form an delarsrapportens. | en dryg
tredjedel av. kommunerna far styrelsen och inte sallan ocksa
fullméaktige sadana rapporter en gang per manad, i mer &n halften av
kommunerna 1-4 ganger per ar. Ungefar var femte kommun-
styrelse tar emot manadsvisa rapporter. Mottagare av dessa
“extrarapporter” &r frdmst styrelsen, men det &r relativt vanligt att
rapporten ocksa gar till fullmaktige.

Av Svenska Kommunfdrbundets rapport framgar bl.a. att eko-
nomi- och redovisningscheferna anser att kravet i redovisnings-
lagen &r bra men att bestimmelserna inte forandrar sarskilt mycket
i praktiken. Delarsrapporten bedomdes av de flesta som ett viktigt
prognosinstrument.
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Vid studiebesoken framkom bl.a. att man pa sina hall ar oséaker
pa vardet av delarsrapporten eller anser att den spelar en under-
ordnad roll. Meningarna i de besdkta kommunerna och landstingen
ar delade i frdgan huruvida beredningen av deldrsrapporten bor
ytterligare formaliseras

9.4.2  Delarsrapporten skall behandlas i fullmaktige

Utredarens bedémning och férslag: De nuvarande bestimmel-
serna i redovisningslagen (1997:614) om att en delarsrapport
skall upprattas minst en gang per ar andras inte. En ny regel bor
inforas i kommunallagen om att delarsrapport skall behandlas i
fullméktige.

Skél for utredarens bedomning och forslag: Av redovisningen i
det foregdende om kommunernas och landstingens uppféljning av
ekonomi och verksamhet har framgatt att delarsrapporter av det
slag som avses i redovisningslagen (1997:614) ldggs fram minst 2
ganger per ar i de flesta kommuner och landsting. I de allra flesta
fall behandlas delarsrapporten i fullméktige.

En slutsats av detta dr att det inte finns anledning att andra
bestaimmelserna i kommunallagen om en héjning av antalet obliga-
toriska delarsrapporter. Enligt min uppfattning gar utvecklingen
spontant i en onskvérd riktning, och det bér vara en sak for
kommunerna och landstingen sjélva att bestimma hur ofta del-
arsrapporter skall redovisas. Jag forordar alltsa att de nuvarande
bestammelserna om att det skall tas fram minst en delarsrapport
skall ligga fast.

En annan slutsats dr att man i kommuner och landsting i de
flesta fall har bedomt att delarsrapporten ar sa betydelsefull att den
bor behandlas i fullmédktige. Denna utveckling bor ges ett formellt
stdd genom att en bestdmmelse infors i kommunallagen om att del-
arsrapporten i likhet med arsredovisningen skall behandlas i full-
maktige. Med en sadan atgard markerar lagstiftaren sin uppfattning
om delarsrapportens politiska betydelse for den ekonomiska
forvaltningen.

Jag vill i detta sammanhang erinra om att jag i det foregdende
(9.2.5) foreslagit att revisorerna skall lamna ett utlatande om ut-
fallet av delarsrapporten i relation till de finansiella och verksam-
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hetsmassiga malen, ett utlatande som skall bilaggas delarsrapporten
infér behandlingen i fullmaktige.

9.4.3  Manadsrapportering till styrelsen

Utredarens rekommendation: Kommuner och landsting re-
kommenderas att infora ett system med manadsrapportering
avseende strategisk ekonomisk information till styrelsen.

Skal for utredarens rekommendation: Det har framgatt av redo-
visningen i det foregaende att kommunerna i stor omfattning foljer
upp verksamhet och ekonomi i andra former an delarsrapporten.
Som exempel kan ndmnas att kommunstyrelsen i var femte
kommun far manadsrapporter som i vissa fall ocksa gar till
fullméktige. Denna tendens visar enligt min mening att det finns
ett dkande behov av ett kontinuerligt flode av strategisk eko-
nomisk information till saval namnderna som de ledande politiska
organen. Detta behov finns i alla kommuner och landsting men
sarskilt dar man har problem med ekonomin. Som framgatt av den
namnda redogorelsen haller styrelsen framfor allt i kommunerna pa
att etablera en stark eller relativt stark styrning i fraga om reak-
tioner pa avvikelser fran budget och planer.

Mot denna bakgrund rekommenderar jag kommuner och lands-
ting, som annu inte infort manadsrapporter till styrelsen, att gora
detta. | dessa rapporter bor bl.a. inga uppgifter om utvecklingen av
driftskostnaderna, hanteringen av investeringsmedel och utveck-
lingen pa lanesidan. Sadana rapporter ar gangse i foretagsvarlden,
och det finns all anledning att dven i den kommunala varlden
tillskapa goda processer av det slag jag har beskrivit.

9.4.4  En kommunal databas och benchmarking av verk-
samheten

Utredarens beddmning och rekommendation: Jag rekommen-
derar regeringen att snarast inbjuda till 6verldggningar med repre-
sentanter for sektorsmyndigheterna, Svenska Kommunférbundet
och Landstingsforbundet om inrattande av en nationell kommun-
databas i enlighet med det forslag som lagts fram av utredningen
for en fortsatt utveckling av en kommunal databas.
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Skal till utredarens beddmning och rekommendation: Utred-
ningen fér en fortsatt utveckling av en kommunal databas (Fi
2000:08) har haft i uppdrag att lamna forslag till en kommunal
databas med nyckeltal som beskriver kommunernas verksamhet
och att i detta sammanhang sarskilt utveckla kvalitetsmatten. |
utredningens betdnkande (SOU 2001:75) har utredningen lamnat
forslag om bl.a. nyckeltal, databas, insamling av uppgifter, tvér-
sektoriella analyser och redovisning av benchmarkingprojekt.

| betdnkandet foreslas b.la. att en stabil struktur skapas av 157
nyckeltal som beskriver kommunernas verksamheter med volym-,
ekonomi- och kvalitetsmatt. De bor ges en sadan utformning som
gor dem sérskilt lampliga for kommunledningar att anvéndas for
uppfoljning och styrning. Nyckeltalen samlas i en sérskild databas
som skall vara latt tillganglig pa Internet och avgiftsfri. Uppgifter
som skall inga i databasen skall inhdmats fran existerande nationella
insamlingar. Staten foreslas stodja kommunerna att tidsméssigt
prioritera uppgiftsinlamning bl.a. sd att kommunerna i 6kad ut-
strackning kan integrera uppgiftslimnandet med sin egen
periodiska uppféljning t.ex. i form av bokslutsarbetet och delars-
rapporter. Malet ar att kommundatabasen skall vara tillganglig
senast den 1 maj aret efter verksamhetsaret. Ett rad med uppgift att
ansvara for databasen och darvid bl.a. fornya och utveckla samt
utvardera databasens innehall och anvandning, foreslas bildas dar
regeringen, sektorsmyndigheterna Svenska Kommunfdrbundet,
Landstingsforbundet, kommuner, landsting, forskare och personer
med sarskild kompetens ges representation. Den organisation som
ansvarar for databasen skall ocksa enligt forslaget svara for att tvér-
sektoriella analyser gors och publiceras samt att en kunskapsbank
initieras dar konkreta benchmarkingprojekt redovisas och gors till-
gangliga.

Med utgangspunkt i de forhallanden som mitt uppdrag omfattar
valkomnar jag forslaget fran utredningen for en fortsatt utveckling
av en kommunal databas. Flera av de forslag som ldmnas av ut-
redningen &r enligt min beddmning val dgnade att medverka till att
kommunernas och landstingens ekonomiska planering och upp-
foljning effektiviseras, varigenom deras mojligheter att uppna en
god ekonomisk hushallning underléttas. Inte minst forslaget om
tvdrsektoriella analyser och inrdttande av en kunskapsbank med
benchmarkingprojekt framstar som vérdefulla i detta sammanhang.
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10 Konsekvensanalys

Enligt 15 8§ kommittéférodningen (1998:1474) skall konsekvens-
erna av forslagen i ett betdnkande, om de har betydelse for den
kommunala sjalvstyrelsen, anges i betdnkandet. Detsamma galler
nar ett forslag har betydelse for brottsligheten och det brottsfore-
byggande arbetet, for sysselséttning och offentlig service i olika
delar av landet, for sma foretags arbetsforutsattningar, konkurrens-
formaga eller villkor i ovrigt i forhallande till storre foretags, for
jamstalldhet mellan kvinnor och man eller for majligheterna att na
de integrationspolitiska malen.

Jag gor bedémningen att de foérslag som jag lagger fram i detta
betdankande ar neutrala med avseende pa de fragor som namns i
kommittéférordningen med undantag for den kommunala
sjalvstyrelsen, varfor jag finner skal att redovisa mina bedémningar
i denna del.

I kommittéhandboken (Ds 2000:1) s. 62 redovisas en checklista
med fragor som kan ge ledning vid analysen nar det galler kon-
sekvenser for den kommunala sjalvstyrelsen. Jag kommer i det
foljande att soka besvara dessa fragor.

1. Har forslaget betydelse for den lokala demokratin — aterverkar
det pa kommunalpolitikernas handlingsutrymme eller medborgarnas
mojligheter att utdva inflytande i systemet?

Forslaget om en forlangning av planperioden fran tre till fyra ar i
kombination med en 6kad frihet att underbalansera budgeten ett
enskilt ar och att hantera ett negativt resultat under planperioden
Okar uppenbart de fértroendevaldas handlingsutrymme. Den fore-
slagna regeln om att ett eventuellt aterstaende negativt resultat for
en planperiod skall regleras omedelbart, dvs. i den forsta ars-
budgeten for den narmast foljande planperioden, paverkar hand-
lingsutrymmet at det andra hallet. Denna restriktion i kombination
med den foreslagna regeln om att ett belopp motsvarande 10 % av
ett negativt resultat skall laggas till vid en reglering ar dgnat att 6ka
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budgetdisciplinen, vilket ar en nddvéandig férutsattning for att den
kommunala ekonomin skall starkas pa langre sikt.

Mina forslag vad galler revisorernas utokade uppgifter i fraga om
granskning och bedémning av resultatet i delarsrapporter och ars-
bokslut och majligheten att séarskilt prova ett eventuellt dterstaende
negativt resultat i slutet av en mandatperiod har en viktig funktion
nar det galler allmanhetens maojligheter till insyn i den kommunala
ekonomin, vilket ocksa ar fallet med den foreslagna obligatoriska
behandlingen av delarsrapporten i fullméaktige. Hartill kommer att
styrelsen enligt mitt forslag skall under ar da val till fullmaktige
dger rum redovisa kommunens eller landstingets ekonomiska situa-
tion infor planperiodens/mandatperiodens avslutning. Denna ord-
ning kommer enligt min mening att underlatta for medborgarna att
bedéma om en sittande majoritet gjort bra ifran sig eller inte, vilket
Okar deras mojlighet att med valsedelns hjélp i det kommande valet
paverka fullméktiges sammansattning i en for dem onskvard rikt-
ning.

2. Paverkar forslaget uppgiftsfordelningen mellan staten och kom-
munerna?

Enligt min bedémning paverkas inte uppgiftsfordelningen av
mina forslag.

3. Innebér forslaget statlig regelstyrning eller tillsyn éver kommunal
verksamhet?

Mina forslag innebér i viss utstrackning att den statliga regel-
styrningen okar, pa de grunder jag angett i det foregaende.

4. Innebér forslaget att man inom nagon del av den kommunala
verksamheten infor nya réattigheter for medborgarna? Foreslas dom-
stolskontroll av den kommunala verksamheten?

Det forslag jag lagger fram innebdr i och for sig inga nya rattig-
heter for medborgarna, men de réttigheter de har i fraga om insyn i
kommunens eller landstingets ekonomi och mdjligheter till in-
flytande 6kar med mina forslag.

Nar det galler fragan om domstolskontroll, foreslar jag att i ett
fall dar synnerliga skal aberopas vid ett beslut om att underlata att
reglera ett negativt resultat skall beslutet kunna bli foremal for
domstolsprévning. Det innebér en utdkning av domstolskontrollen
av den kommunala verksamheten. Motivet till forslaget, som jag
redovisat i det foregaende, ar att allmanintresset av ett beslut om
att underlata reglering av ett negativt resultat okar, bl.a. darfor att
konsekvenserna i det system jag foreslar far en tidsmassigt okad
betydelse for den enskilda kommunens eller landstingets ekonomi.
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Enligt 14 § kommittéforordningen (1998:1474) skall en berék-
ning av kostnads- eller intaktskonsekvenserna av ett forslag ocksa
redovisas i vad de avser staten, kommuner, landsting, foretag eller
enskilda. Né&r en fordndring av kostnader eller intékter galler den
offentliga sektorn skall en finansiering foreslas.

De forslag jag lagger fram ar som jag framhallit i det foregaende
dgnade att starka den kommunala ekonomin pa langre sikt, vilket
enligt min mening kommer att minska behovet av sarskild eko-
nomisk hjalp fran staten. Storleken pa denna avlastning pa statliga
utgifter later sig inte beréknas i dag.

Jag foreslar att ett statligt rad for kommunal ekonomi inréattas.
Kostnaderna for att driva en sadan verksamhet beréknar jag till ca.
5 miljoner kronor per ar. Denna tkade utgift bor utan svarighet
kunna finansieras genom en Gverforing fran det allmanna anslaget
till kommuner och landsting i statsbudgeten.
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11 Forfattningskommentar

Forslag till lag om &ndring i kommunallagen (1991:900)

8 kap. 4 §

Andringen innebar att det nuvarande tredje stycket utgér. Dér fore-
skrivs i dag att budgeten skall upprattas sa att intdkterna éverstiger
kostnaderna och ar alltsa ett uttryck for det nuvarande balans-
kravet. Balanskravet knyts nu i stallet till den fasta fyradriga
planperioden och det regleras i 5 § fjarde stycket.

8 kap. 5§

Tredje stycket

Detta stycke ar nytt och motsvarar delvis nuvarande fjarde stycket i
5 §. Bestimmelsen tar sikte pa den rullande plan som utgar fran
varje budgetar. Planperioden har utokats fran tre till fyra ar. En
nyhet ar att det uttryckligen anges att planeringen skall inrymma
bade ett verksamhetsperspektiv och ett finansiellt perspektiv. Detta
ar av grundladggande betydelse for tolkningen av begreppet god
ekonomisk hushallning. En annan nyhet ar kravet pa att en ut-
vardering av i vad man malen for en god ekonomisk hushallning har
uppnatts skall lamnas i arsredovisningen. Harigenom understryks
kravet pa kommuner och landsting att fortlopande préva hur malet
om en god ekonomisk hushallning kan uppnas. FOor narmare
kommentarer hanvisas till avsnitten 9.1.2 och 9.1.3.
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Fjarde stycket

Inférandet av begreppet den fasta planen &r en nyhet. Med detta
avses den fyradriga plan som sammanfaller med mandatperioden.
Av avsnitt 9.2.2 framgar att balanskravet i fortsattningen bor
knytas till fyradrsplanen i stéllet for som nu till arsbudgeten. Syftet
ar att oka flexibiliteten i den kommunala ekonomiska planeringen.
Det innebér att det blir mojligt att underbalansera ett enskilt ar
under planperioden. Kravet dr dock att ekonomin skall vara i balans
da den fasta planperioden &r avslutad (jfr femte stycket). Balans-
kravet for den fyraariga perioden far 6verges bara om det foreligger
synnerliga skal. Detta ar ett uttryck for att det maste foreligga en
exceptionell undantagssituation. Exempel pa detta har redovisats i
avsnitt 9.2.3. Det blir med stdd av denna bestimmelse mojligt for
fullméktige att hdvda synnerliga skal redan vid uppréattandet av den
fyradriga fasta planen och inte som nu endast i samband med att
resultatrakningen upprattas.

Femte stycket

Bestammelsen tar sikte pa de fall dd en kommun eller ett landsting
trots sin ambition om balans i budgeten inte lyckas uppna ett
nollresultat eller ett positivt resultat under ett enskilt ar under den
fyradriga fasta planperioden. Bestammelsen innebar enligt huvud-
regeln att det negativa resultatet skall regleras under den fyraariga
mandatperioden. Om det negativa resultatet avser det sista aret i
perioden skall regleringen goras aret darefter. Motiven till palagget
med tio procent framgar av avsnitt 9.2.4. Endast om det foreligger
synnerliga skal far fullmaktige franga kravet pa reglering av ett
negativt resultat. Vad som kan utgoéra synnerliga skél har exemplifi-
erats i avsnitt 9.2.3.

8 kap. 21 §

Denna bestdammelse dr ny. Syftet ar att ndrmare knyta det politiska
ansvaret och det medborgerliga ansvarsutkravandet till den kom-
munal ekonomin. Motiven redovisas ndrmare i avsnitt 9.2.5.
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8 kap. 22 §

Denna bestammelse ar ny. | sak ar nyheten ett lagfast krav pa att
deléarsrapporten skall behandlas i fullmaktige. Motiven redovisas
narmare i avsnitt 9.4.2.

9kap.9a8

Bestdmmelsen &r ny.
Forsta stycket

Syftet med bestdmmelsen &r att ge revisorerna en mer aktiv och
offensiv roll i sitt granskningsarbete. Motiven redovisas narmare i
avsnitt 9.2.5.

Andra stycket

Av 8 kap. 5 § femte stycket framgar att den situationen undan-
tagsvis kan uppsta att ett negativt resultat kvarstar i slutet av den
fyraariga planperioden. Detta kan fa politiska konsekvenser, for-
utom de rent ekonomiska. Revisorernas roll enligt bestammelsen i
denna paragraf ar att bedoma vilken betydelse ett sadant forhall-
ande kan fa for fragan om ansvarsfrihet. Motiven redovisas narmare
i avsnitt 9.2.2.

10 kap. 8 8§

Andringen innebéar att det nuvarande andra stycket utgéar. Av den
bestammelsen framgar att fragan om synnerliga skal inte kan bli
foremal for laglighetsprovning. Genom att detta stycke nu tas bort
upphor undantaget och det innebar alltsa att fragan om det fore-
legat synnerliga skal fortsattningsvis kan prévas i en process om
laglighetsprovning. Det blir saledes mojligt for en enskild
kommunmedlem att hdvda t.ex. att fullmédktige oOverskridit sina
befogenheter nar fullmaktige med aberopande av synnerliga skal
underlatit att reglera ett negativt resultat eller att ett havda att ett
sadant beslut strider mot kommunallagen. Motiven redovisas nar-
mare i avsnitt 9.2.3.
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Kommittédirektiv
Gy

Oversyn av kommunernas och lands- Dir
tingens ekonomiska forvaltning m.m. 2000:30

Beslut vid regeringssammantrade den 13 april 2000

Sammanfattning av uppdraget

En utredare skall tillkallas for att utreda vissa fragor rérande
kommunernas och landstingens ekonomiska forvaltning.
Utredaren skall séarskilt

— gbra en dversyn av bestimmelserna om god ekonomisk hus-
hallning och dess tillimpning, och vid behov foresla forand-
ringar for att oka langsiktigheten i den ekonomiska och verk-
samhetsmassiga planeringen,

— utreda hur balanskravet kan fértydligas och modifieras,

— utreda behovet av att tydliggora reglerna for anvidndandet av
medel erhallna vid forséljning av anlaggningstillgangar,

— utreda hur uppféljningen i kommuner och landsting kan for-
starkas,

— analysera utvecklingen av kommunernas och landstingens for-
valtning av medel for pensionsataganden.

Bakgrund

Den ekonomiska utvecklingen under 1990-talet har i olika avse-
enden varit mycket kdnnbar for kommuner och landsting, och
har stéllt krav pa besparingar och omstruktureringar. Trots ett
omfattande arbete har vissa kommuner och landsting haft
svarigheter att anpassa sina verksamheter till de ekonomiska
forutsattningarna. Detta ledde bl.a. till att frdgan om ett krav pa
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en ekonomi i balans aktualiserades. Som komplement till reg-
lerna i kommunallagen (1991:900) om god ekonomisk hushall-
ning infordes mot denna bakgrund ett krav pa en balanserad
budget, vilket tradde i kraft ar 2000. | samband med beslutet om
balanskravet infordes ocksa en kommunal redovisningslag fran
1998. Den kommunala redovisningslagen innehaller bl.a. be-
stimmelser om redovisningen av kommunala avtalspensioner.
Dessa skall fr.o.m. 1998, men senast fr.o.m. ar 2000, redovisas
enligt den s.k. blandade modellen. Det innebéar att nyintjanade
pensionsrattigheter skall redovisas som en kostnad i kommuner-
nas och landstingens resultatrdkningar och som en avséttning i
balansrékningen samt att utbetalningar som avser pensionsfor-
maner intjanade t.o.m 1997 bokfors som en kostnad. Den upp-
arbetade skulden t.o.m 1998 skall inte tas upp i balansrdkningen
utan redovisas som en ansvarsforbindelse inom linjen. Eftersom
det inte tillkommer nagra nya pensionsrattigheter i det tidigare
géllande systemet kommer den del av pensionsskulden som
redovisas inom linjen att minska successivt, for att vara helt av-
vecklad om ca 40 ar.

Fran och med ingangen av ar 2000 stalls krav pa kommuner
och landsting att meddela sdrskilda foreskrifter for forvalt-
ningen av de medel som avsétts for pensioner.

Nar den nuvarande kommunallagen tradde ikraft den 1
januari 1992 slopades en rad dldre bestdmmelser om ekonomisk
forvaltning. Bestaimmelserna om férmogenhetsskydd och en ar-
ligen balanserad budget togs bort. Dessa ersattes med en mer
allmant hallen bestammelse om god ekonomisk hushallning. |
forarbetena (prop. 1990/1991:117, bet 1990/91:KU38, rskr
1990/91:360) lamnades nagra exempel pa vad som ar att betrakta
som god ekonomisk hushallning, men regeringen bedémde det
inte som meningsfullt att i detalj reglera fragan.

Aven om skatteintakterna och statsbidragen har okat forhall-
andevis kraftigt under senare ar, har sannolikt inférandet av
balanskravet haft en pataglig effekt pa utvecklingen av eko-
nomin i kommuner och landsting. Mellan aren 1996 och 1999
har andelen kommuner med negativa ekonomiska resultat
minskat fran 70 % till 37 % medan andelen landsting med nega-
tiva ekonomiska resultat daremot har 6kat fran 78 % till 90 %.
Merparten av kommunerna och hélften av landstingen har lagt
en budget i balans ar 2000.
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Aven om inférandet av balanskravet har haft positiva effekter
har dock mycket av fokus kommit att hamna pa denna minimi-
niva for ekonomin, istallet for pa det Gvergripande och mer
langsiktiga kravet pd en god ekonomisk hushéllning. Aven om
miniminivan, dvs. en ekonomi i balans, & en nog sa stor ut-
maning for nagra kommuner och landsting ar det nu angelaget
att framhalla det mer langsiktiga malet genom att ytterligare
konkretisera innebdrden i kommunallagens allménna be-stam-
melse om god ekonomisk hushallning.

De flesta kommuner och landsting har fér ndrvarande en
gynnsam ekonomisk situation och utveckling. Ett antal kom-
muner och landsting har dock en sddan ekonomisk situation att
de inte kan uppfylla kraven pa en budget i balans. Kommuner
och landsting med ekonomiska bekymmer orsakade av bostads-
ataganden eller strukturella faktorer kan soka stod hos Bostads-
delegationen eller Kommundelegationen.

Under de kommande aren kommer andelen aldre att Oka
vilket kommer att leda till 6kande behov av insatser inom fraémst
vard och omsorg. Till detta skall laggas att pensionsutbetalning-
arna kommer att 6ka i takt med att de stora kullarna fodda pa
1940-talet nar pensionsalder en bit in pa 2000-talet. Samman-
taget kommer det pa langre sikt att stillas krav pa okade
resurser till foljd av de 6kade behoven. Hur dessa skall finansi-
eras, avvagningen mellan statlig och kommunal finansiering,
mellan offentlig och privat drift osv. ar fragor som diskuteras i
olika sammanhang.

Mot den hér beskrivna bakgrunden éar det nddvéndigt att
kommuner och landsting ar val férberedda for att kunna mota
de framtida vaxande behoven av kommunal verksamhet genom
att i allt hogre utstrackning se till att bade verksamhet och
ekonomi genomsyras av en god ekonomisk hushallning i ett
bade kort- och langsiktigt perspektiv. En ekonomi i balans samt
en vil fungerande uppféljning och utvardering av ekonomi och
verksamhet ar nodvéndiga forutsdttningar for att kommuner
och landsting skall kunna leva upp till malet om en god ekono-
misk hushallning.
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Behovet av en éversyn av reglerna for ekonomisk férvaltning

God ekonomisk hushallning

En budget i balans & minimikravet for ekonomin i en kommun
eller ett landsting. En av de viktigaste utgangspunkterna for
balanskravet dr att varje generation skall bédra sina egna kost-
nader.

I forarbetena (prop. 1996/97:52) till bestdmmelsen om en
budget i balans fordes ett resonemang om balanskravet i for-
hallande till kravet pa god ekonomisk hushallning. For att mot-
svara kravet i 8 kap. 1 § kommunallagen pa god ekonomisk hus-
hallning racker det i de flesta fall inte med att intdkterna bara
tacker kostnaderna. For att kravet pa god ekonomisk hus-
héllning skall uppfyllas bor resultatet i normalfallet ligga pa en
niva som realt sett konsoliderar ekonomin. Faktorer som &r vik-
tiga att beakta &r t.ex. befolkningsutvecklingen i kommunen,
behovet av ny- och reinvesteringar, risker i form av borgen och
behov av forlusttackning. Ett dnskvart scenario for den kommu-
nala ekonomin dr att reinvesteringar kan goras utan finansiering
med nya lan och att resultatet dven tacker 6kningen i kommun-
ens totala pensionsataganden.

For att fa en samlad bild éver kommande ars ekonomiska
och verksamhetsmaéssiga utveckling ar det angelaget att de ovan
beskrivna faktorerna finns med i den kommunala planerings-
processen pa ett tidigt stadium. Enligt kommunallagen skall en
plan for ekonomin upprittas for det andra och tredje aret i
tredrsplanen, men inget narmare sags om innehallet i planen.
Det ar oklart i vilken utstrackning kommuner och landsting idag
gor djupgaende analyser Over sin ekonomiska och verksamhets-
massiga utveckling och forutsattningarna pa nagra ars sikt, och
hur dessa i sa fall paverkar planer och budgetar och om de ut-
mynnar i exempelvis riktlinjer for finansférvaltningen.

Den kommunala revisionen har nyligen varit foremal for en
Oversyn. | syfte att stdrka de fértroendevalda revisionerna har
nya bestimmelser forts in i kommunallagens 9:e kapitel med
bl.a. innebdrden att de kommunala revisorerna har en skyldighet
att anlita sakkunnigt bitrade. Vidare preciseras bl.a. revisions-
uppgiften. Revisorerna skall i den omfattning som foljer av god
revisionssed arligen granska all verksamhet som bedrivs inom
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namndernas verksamhetsomrade. Lagandringen tradde i kraft
den 1 januari 2000.

Revisorernas ansvarsomrade omfattar bade forvaltningsrevi-
sion och redovisningsrevision. Redovisningsrevisionen syftar
framst till att avgéra om rdkenskaperna ar rattvisande samt att
man i ndmnderna har en tillrcklig formogenhetsskyddande
kontroll. Forvaltningsrevisionen syftar framst till att beddéma
om verksamheten ar andamalsenlig och om fullméaktiges beslut
efterlevs. Laglighetsprovning ingar idag i de kommunala revi-
sionernas uppgifter, men den omfattas inte av nagon uttrycklig
skyldighet.

For att i kommuner och landsting ytterligare fokusera pa
fragan om god ekonomisk hushallning och for att tillvarata de
kunskaper och erfarenheter som finns hos de kommunala
revisorerna bor dessa ges en mer aktiv roll att verka for efter-
levandet av balanskravet, t.ex. i samband med fullmaktiges be-
slut av budget. Revisorerna skall sjalvklart inte delta i fram-
tagandet av den arliga budgeten och trearsplanen, daremot kan
de t.ex. granska rimligheten i de antaganden och forutsattningar
pa vilka budgeten vilar.

Kravet pa en ekonomi i balans
Redan innan balanskravet trddde i kraft har vissa oklarheter och
fragor aktualiserats, vilka kan behova analyseras vidare.

| forarbetena till den kommunala redovisningslagen (prop.
1996/97:52) behandlas fragan om nar avsteg kan goras fran
kravet pa en budget i balans, vilket kraver att det finns synner-
liga skal for detta. Ett exempel pa nér synnerliga skal kan anses
foreligga ar nar en kommun eller ett landsting medvetet och
tydligt har gjort avsattningar och byggt upp ett avsevért eget
kapital for att mota tillfalliga framtida intdktsminskningar eller
kostnadsokningar. Ett annat exempel dr ndr en avyttring av till-
gangar har skett och en forlust har uppstatt. Det kan da finnas
skél att inte reglera forlusten under férutsattning att avyttringen
samtidigt innebar att kommunen eller landstinget darigenom
skapat forutsattningar for att pa langre sikt fa minskade fram-
tida kostnader. Det finns dock vissa oklarheter nar det galler att
tolka vad som &r synnerliga skél. Med utgangspunkt fran kom-
munallagens bestammelse om god ekonomisk hushallning ar det
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upp till varje kommun och landsting att tolka vad som kan in-
rymmas i begreppet.

I kommunallagens 10:e kapitel regleras laglighetsprovning.
Beslut fattade av fullmaktige och kommunstyrelse far Gver-
klagas. Avsikten har dock inte varit att efterlevandet av kommu-
nallagens regler om god ekonomisk hushallning och en budget i
balans skall kunna ligga till grund fér domstolsprévning. Kom-
munallagen innehaller inte heller ndgra sanktioner mot kommu-
ner och landsting som inte lever upp till kravet pa en ekonomi i
balans, dvs. som antingen faststéller en budget vars intékter inte
overstiger kostnaderna eller som inom tva ar efter ett negativt
resultat inte har aterstéllt det egna kapitalet. Forst ar 2003 kan
man saldes utlasa i vilken utstrackning balanskravet for ar 2000
efterlevts. Det kan dock redan nu vara rimligt att 6vervédga vilka
atgarder som kan vara lampliga att vidta i det fall balanskravet
inte efterlevs.

Kommunernas och landstingens kostnader fér pensioner
omfattas av balanskravet. For att ge en mildare Gvergang fran
fordelningssystemet, déar atagandena inte fonderats, till ett fullt
fonderat pensionssystem inférdes, som ovan ndmnts, en blan-
dad modell for redovisningen av dessa kostnader. | anslutning
till fortydligande av balanskravet bor en analys goras av den
blandade modellens effekter Gver tiden. | ett fonderat system
maste relativt hoga kostnader tas pa kort sikt, men med ett for-
delningssystem, dér pensionsutbetalningarna kostnadsfors, &r
belastningen lagre pa kort sikt. De berakningar som gjordes vid
tidpunkten for beslutet om balanskravet av langsiktiga eko-
nomiska effekter av de olika modellerna behéver géras om med
aktuella kalkylfoérutsattningar.

Forsaljning av anlaggningstillgangar

Hur forsaljningsmedel far anvandas beskrivs i forarbetena till
kommunallagen. Forsaljningsmedel for anlaggningstillgangar
skall i normalfallet anvéndas for att investeras i anlaggnings-
tillgangar eller for att betala skulder. Forarbetena behandlar
nagra undantag dar forsaljningsmedel kan anvandas for 16pande
behov. Det ér i de sérskilda fall dar vikande befolknings-under-
lag eller en fordndrad verksamhetsinriktning gor behovet av an-
laggningstillgangen mindre.
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Det férekommer dock att kommuner anvander férséljnings-
medel till 16pande driftskostnader pa ett satt som sannolikt
strider mot innebdrden i god ekonomisk hushallning och dven
mot balanskravet. Det kan mot denna bakgrund finnas skél att
Overvdga behovet av en tydligare reglering.

Medelsférvaltning

Som tidigare namnts skall kommuner och landsting fran den 1
januari 1998 redovisa sina pensionsataganden enligt den blan-
dade modellen.

Den blandade modellen innebér att nyintjdnade pensions-
rattigheter skall redovisas som en kostnad i kommunernas och
landstingens resultatrdkningar och som en avséttning i balans-
rakningen. Avsittningarna i kombination med kravet pa balans
leder formodligen till ett hogre finansiellt sparande och storre
likvida reserver. Kommuner och landsting har i de flesta fall
tidigare haft en medelsforvaltning for korta placeringar, men har
i allménhet begransad erfarenhet av sadan langsiktig medelsfor-
valtning som pensionsmedelsforvaltningen i hdg grad utgor.

For forvaltningen av pensionsmedel skall fullmaktige enligt
den bestdmmelse som tradde i kraft den 1 januari 1999, och som
skall tillimpas senast rakenskapsaret 2000, faststélla sarskilda
foreskrifter. | foreskrifterna skall det anges hur medlen skall
forvaltas och tilldtna risker faststéllas. Bestimmelsen omfattar
inte de pensionsavsattningar som &r gjorda fore dvergangen till
den blandade modellen. Kommuner och landsting skall enligt
bestdmmelsen folja upp avkastning och risker. Mojlighet finns
dven att aterlana medlen for att finansiera investeringar. Det
finns inga formella hinder mot att anvanda avkastningen pa
pensionsmedlen for kostnader i den I6pande verksamheten dven
om en sadan anvandning av medlen kan te sig tveksamt utifran
intentionerna med balanskravet och med tanke pa att det finns
en tidigare upparbetad pensionsskuld som inte motsvaras av
tillgdngar. Det &r emellertid viktigt att inom detta omrade in-
hdmta mer kunskap om hur hanteringen ser ut i olika kommun-
er och landsting, och om den pagaende utvecklingen nar det
géller forvaltning och avkastning.

Ett nytt kommunalt pensionsavtal géller fran och med ar
1998. Detta innebér att minst en procent av I6nesumman, den

261



Bilaga 1

262

SOU 2001:76

s.k. individuella delen skall forvaltas externt och att de anstallda
sjalva viljer forvaltare. Den individuella delen finns saledes inte
med i den avsattning for pensioner som gors i balansrakningen.

Uppféljning

Uppfoljning av ekonomi och verksamhet &r viktiga medel i
stravan att uppna en god ekonomisk hushallning. Kommunal-
lagen innehaller bestimmelser om arsredovisningen och dess
hantering i fullméktige. Sadana bestimmelser finns ocksa nar det
géller revisionsberattelsen. Det finns dock stora skillnader
mellan olika kommuner respektive landsting nar det géller hur
arsredovisningen hanteras, och nar det géller hur resultaten fran
uppfdljningen av verksamheten och ekonomin tillvaratas i den
demokratiska processen. Forutom bestimmelsen om arsredo-
visningen ségs ingenting i kommunallagen om hur en kommun
eller ett landsting skall folja upp sin verksamhet. For att fa en
samlad bild av hur styrningen fungerar behdvs mer kunskap om
hur kommuner och landsting idag féljer upp sin verksamhet ur
ekonomisk och verksamhetsmaéssig synvinkel samt hur informa-
tionen tas till vara och vilka atgarder den eventuellt foranleder.

Enligt lagen om kommunal redovisning &r kommunen skyl-
dig att uppratta en delarsrapport. | lagen séags att rapporten skall
omfatta minst halften och hogst tva tredjedelar av rakenskaps-
aret. Inget sags dock om innehallet i eller beredningen av delars-
rapporten. En av Svenska Kommunférbundet ar 1999 genom-
ford enkét- och intervjuundersékning bland kommunala eko-
nomi- och redovisningschefer visar bl.a. att delarsrapporten
visserligen ses som ett viktigt dokument for intern styrning for
kommunens redovisningsansvariga, men att den inte anvands
som ett redskap i beslutsprocessen. Vidare framkommer det att
ambitionsnivan pa delarsrapporten varierar vilket sannolikt be-
ror bl.a. pa att det inte finns nagra direkta formella krav pa inne-
hallet.

Fullmaktiges beddmning av det ekonomiska laget och forma-
gan att uppratthélla en god ekonomisk hushallning under I6pan-
de verksamhetsar skulle kunna forbattras exempelvis genom att
delarsrapportens beredning formaliserades pa ett likartat satt
som arsredovisningen, eftersom den darigenom skulle bli ett
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viktigare inslag i kommunernas och landstingens uppféljnings-
system.

Utredarens uppdrag

Mot bakgrund av vad som anforts i det foregaende nar det galler
utvecklingen av kommunernas och landstingens ekonomiska
forvaltning skall en sdrskild utredare tillkallas, med uppdrag att
se 6ver bestdammelserna i 8 kap. kommunallagen. Uppdraget be-
skrivs i det foljande.

God ekonomisk hushallning

Utredaren skall géra en oversyn av kommunallagens bestam-
melse om god ekonomisk hushéllning och dess tillampning.
Utredaren skall 6vervaga vilka tillvagagangssatt och instrument
som kommuner och landsting kan anvanda for att oka lang-
siktigheten i den ekonomiska planeringen och na en god eko-
nomisk hushallning. En viktig aspekt ar att kommun- och
landstingsspecifika forutsittningar darvid maste beaktas t.ex.
nar det galler demografisk utveckling, riskexponering, skuld-
sattning samt behov av ny- och reinvesteringar. Utredaren skall
vid behov foresla forandringar i nuvarande bestaimmelser.

Utredaren skall ocksd Gvervdaga hur revisionen kan ges en
mer aktiv roll att verka for att kommunen eller landstinget
uppfyller kraven pa ekonomisk balans och for en god ekono-
misk hushallning.

Utredaren skall lamna forslag till tydligare krav pa eko-
nomisk och verksamhetsmassig planering, framfor allt ndr det
galler den s.k. trearsplanen.

Utredaren kan dven i 6vrigt lamna forslag till férandringar i
reglerna fér den kommunala budgeten som syftar till att framja
en god ekonomisk hushallning.

Balanskravet

Utredaren skall undersdka behovet av att ytterligare fortydliga
och eventuellt modifiera balanskravet och begreppet synnerliga
skal, utan att ge avkall pa de intentioner som ligger bakom
balanskravets tillkomst. Utredaren skall bl.a. undersdka konse-
kvenserna av att tillita kommuner och landsting som medvetet
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har byggt upp ett avsevart eget kapital att ett enskilt ar gora
avsteg fran kravet pa en budget i balans. Utredaren skall dven
undersoka mojligheterna att pa annan grund medge att kommun
eller landsting som byggt upp reserver kan ta dessa i ansprak.

Utredaren skall 6vervaga behovet av regler for en situation
dar en kommun eller ett landsting inte lever upp till kravet pa en
budget och ekonomi i balans. Utredaren skall darvid sérskilt
overvaga om vissa beslut av langtgadende ekonomisk betydelse i
sddana kommuner och landsting bor bli féremal for over-
prévning, tex. i form av ett understallningsforfarande. Aven
andra mojligheter bor provas. Utredaren skall darvid ocksa
Overvdga hur balanskravet bor tillampas i de fall en kommun
eller ett landsting har ett program for att genomféra en om-
strukturering pa nagra ars sikt i syfte att fa sin ekonomi i balans.
Utredaren skall studera de erfarenheter som finns i 6vriga
nordiska lander pa detta omrade.

Utredaren skall vidare analysera vilka ekonomiska effekter
den blandade modellen har for kommuner och landsting pa
langre sikt utifran nu aktuella kalkylforutsattningar.

Forsaljning av anlaggningstillgangar

Utredaren skall dvervdga om det finns behov av att tydliggtra
hur kommunerna far anvinda forsaljningsmedel vid forséljning
av anlaggningstillgdngar och vid behov utarbeta forslag till
regler.

Medelsférvaltning

Utredaren skall folja och analysera utvecklingen av kommuner-
nas och landstingens forvaltning av medel for pensionsatag-
anden.

Uppfdljning
Utredaren skall analysera kommunernas och landstingens arbete
med uppfoljning av ekonomi och verksamhet.

Utredaren skall Overvdga behovet av regler for delars-
rapportens beredning samt behovet av ytterligare forandringar.
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Ovrigt

Utredaren &r fri att &ven ldamna andra forslag till férandringar av
8 kap. i kommunallagen som framjar en god ekonomisk hus-
hallning i kommun och landsting.

Utredaren skall samréda med utredningen ”Atgarder for att
stdrka den medborgerliga insynen och deltagandet i den kom-
munala demokratin” (dir. 1999:98).

Utredaren skall lamna forslag till de forfattningsdndringar
och andra atgarder som anses befogade.

Redovisning av uppdraget

Utredaren skall redovisa resultatet av arbetet senast den 31
oktober 2001.

(Finansdepartementet)
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Bilaga 2

Kommuner och landsting med negativt
resultat ar 2000

Kommuner med negativt resultat ar 2000

Kommun Resultat Resultat K.- B.-
milj. kr per inv. del.  del.

1 Laxa - 795 -11 867 X
2 Nora - 949 - 9069 X

3  Krokom - 118,6 - 8353 X X
4  Hofors - 70,3 - 6617 X X
5 Ljusnarsberg - 32,7 - 5784 X X
6 Kramfors -123,9 - 5817 X X
7  Solleftead - 1155 - 5251 X X
8 Klippan - 804 - 5173 X
9 Haparanda - 519 - 4984 X X
10 Ragunda - 311 - 4934 X X
11 Degerfors - 48,7 - 4621 X
12 Vingaker - 39,6 - 4315 X
13 Hallefors - 26 - 3239 X X
14 Alvkarleby - 327 - 3660 A
15 Bjurholm - 83 - 3072 X

16 Munkfors - 12,7 - 3061 X X
17 Karlskoga - 93,6 - 2992 A X
18 Kristinehamn - 712 - 2965 X X
19 Filipstad - 331 - 2853 X
20 Stromsund - 39,2 - 2814 X
21 Lessebo - 226 - 2698 A

22 Boden - 75,7 - 2641 X X
23 Habo - 447 - 2559 X
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Kommun Resultat Resultat K.- B.-
milj. kr per inv. del.  del.
24 Oskarshamn - 575 -2182
25 Tjorn - 30,4 -2062
26 Hagfors - 29,6 -2102 X A
27 Kungsor - 16,2 -1993 A
-1481,40 Kvartil 1
28 Hedemora - 30,7 -1935 X A
29 Nordanstig - 19,1 -1 858 X
30 Hallstahammar - 27,4 -1818 A
32 Timra - 314 -1744 X
33 Vindeln - 10,6 -1742 X
34 Olofstréom - 235 -1681 X X
35 Harnosand - 38,7 -1519 X X
36 Hallsberg - 229 - 1462
37 Lysekil - 216 - 1455
38 Vansbro - 89 -1225
39 Ockelbo - 71 -1151 A
40 Smedjebacken - 125 -1075 X X
41 Mellerud - 98 - 987 X X
42 Bollebygd - 1,7 - 978
43 Surahammar - 95 - 914 X X
44  Ljusdal - 178 - 888
45 Uppvidinge - 87 - 882
46 Aneby - 57 - 848
47 Sater - 93 - 829 A
48 Rattvik -9 - 826 X
49 Ludvika - 218 - 825 A
50 Sévsjo - 88 - 800 A
51 Arjeplog - 26 - 780 A
52 Norberg - 45 - 762 A
53 Leksand - 11,2 - 734
54 Soderhamn - 19,4 - 726 A
55 Hdbgshy - 45 - 712 A
-404,7 Kvartil 2
56 Valdemarsvik - 58 - 699
57 Perstorp - 47 - 697 A
58 Arjang - 64 - 657

59 Arvidsjaur - 46 - 644 X
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Kommun Resultat Resultat K.- B.-
milj. kr per inv. del.  del.
60 Lilla Edet - 83 - 641
61 Osteraker - 19,6 - 568
62 Malung - 58 - 534
63 Karlshamn - 16,3 - 530
64 Karlsborg - 3,7 - 518 X X
65 Osthammar -10,6 - 489
66 Gallivare - 9,6 - 481 X X
67 Falkenberg -18,5 - 476
68 Kungsbacka - 30 - 460 A
69 Alvesta - 8,6 - 452
70 Varmdo - 13,6 - 436
71 Gotland -215 - 375
72 Storfors - 17 - 370 X
73 Orust - 4.8 - 319
74 Almhult - 48 - 314
75 Odeshog - 16 - 287 A
76 Bollnés - 75 - 281
77 Pajala - 21 - 278 X
78 Huddinge -211 - 250
79 Ockerd - 29 - 242
80 Bromodlla - 2,6 - 217 X
81 Kalmar -12,2 - 206
82 Amal - 26 - 202
-251,5 Kvartil 3
83 Lindesberg - 4.6 - 196
84 Atvidaberg - 21 - 179 X
85 Svenljunga - 18 - 173
86 Askersund - 2 - 171 A
87 Trosa - 1,7 - 167
88 Dals-Ed - 0,8 - 165 A A
89 Umed -16,9 - 162
90 Skinnskatteberg - 9,5 - 158 A
91 Borgholm - 17 - 155 X
92 Sundsvall -13,9 - 149
93 Torshy -2 - 144 A
94 Tierp - 28 - 140

95 Nordmaling -1 - 135 X A
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Kommun Resultat Resultat K.- B.-
milj. kr per inv. del.  del.
96 Bastad - 19 - 132
97 Koping - 3 - 123
98 Ronneby - 34 - 120
99 Kinda - 11 - 111
100 Simrishamn - 2 - 108
101 Mullsj6 - 07 - 94 A
102 Robertsfors - 06 - 84 A
103 Solvesborg - 12 - 73
104 Falkoping - 2,2 - 72
105 Kungalv - 19 - 52
106 Vannas - 03 - 38
107 Mjolby - 0,7 - 29
108 Essunga - 01 - 25
109 Uddevalla - 1 - 20
110 Stockholm - 30 - 4
-110,9 Kvartil 4
Totalt kvartil 1-4 -2 248,50

K.del = Kommundelegationen
X-markering i denna kolumn innebér att kommunen efter fram-

stéllan till delegationen beviljats stod av regeringen.

A-markering i denna kolumn innebdr att ansfkan inldmnats men
avtal om stod har inte kommit till stand.
B.del = Bostadsdelegationen
X- och A—-markeringar i denna kolumn har motsvarande innebérd
som betraffande Kommundelegationen.
Mediankommunen motsvaras av Hogsby (nr 55) och Valdemarsvik
(nr 56).

Kalla: Vad kostar verksamheten i Din kommun? Bokslut 2000

(Svenska Kommunforbundet, SCB)
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Landsting med negativt resultat ar 2000

Landsting Resultat Resultat K.del.
milj. kr per inv.

1 Stockholm -1907 -1 046

2 Varmland - 200 - 727 X
3 Norrbotten - 179 - 699 X
4 V Gotaland -1026 - 686

5 Dalarna - 159 - 573 X
6 Jamtland - 73 - 561

7 Kalmar - 131 - 557 A
8 Orebro - 122 - 446

9 Skane - 436 - 386 A
10 Vaésterbotten - 28 - 108
11 Vasternorrland - 24 - 97 X
12 Véastmanland - 13 - 49
13 Halland - 7 - 25
14 Sormland - 1 - 3
Summa -4 306

K.del: se ovan betréaffande kommunerna.

Kalla: Landstingsforbundet
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Bilaga 3

Berakningar och analys av
kommunernas och landstingens
pensionsatagandet

Berakningsforutsattningar

Pensionsatagandet och pensionskostnader har beraknats enligt sa-
vél den blandade modellen som fullfonderingsmodellen. Tidsperio-
den stréacker sig fr.o.m. 2001 till 2040. En prognos for utbetalningar
av pensioner intjanade fore 1998 ingar.

I de berdkningar som KPA Pension AB genomfért har féljande
berékningsforutsattningar valts.

e Indata ar uppgifter fran KPA:s berékningar utforda i januari
2001. 2 landsting och 25 kommuner ingar inte i denna indata.
En schablonméssig justering har gjorts for detta bortfall.

e FOr att forenkla berdkningarna har det antagits att hela avgiften
enligt PFA-98 utbetalas som individuell del, d&en 1998 och
1999 ars avgifter.

e Ingen hdnsyn har tagits till framtida garantipensioner, sérskilda
alderspensioner och visstidspensioner.

e Ingen hansyn har tagits till nyintjanande av sarskild alders-
pension for brandmén och vissa personer fodda 1938 och 1939.

e Ingen hé&nsyn har tagits till framtida efterlevandepensioner
enligt PFA-98.

e Antalet anstéllda har antagits vara oférandrat Over prognos-
perioden.

e Lonesumman har antagits 6ka realt med 1,5% per ar.

e Andel av Ibnesumman 6ver ATP-taket har antagits vara ofor-
andrad (1,5% i kommuner respektive 7,5% for landsting).

e Med antagandet om en reallonedkning pa 1,5% per ar kommer
en stor andel av de anstéllda att ha l6ner over taket (7,5 bas-
belopp) i slutet av perioden. Da man inom det allminna
pensionssystemet tanker sig att justera taket med ett 16ne/pris-
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index, har en sadan indexering utforts i berakningarna fr.o.m. ar
2002.
Inflationen har antagits vara 2% per ar.
Forsakringsteknisk kalkylranta har berdknats med 3,0%.

e Sdrskild loneskatt pa 24,26 % har antagits vara oftrandrad
under perioden.

Analys av pensionsatagandet

Med dessa antaganden som grund erhalles en bild av hur kommun-
ers och landstings totala kostnader, skulder och likviditetsbe-
lastning fOr avtalspensioner kan komma att utveckla sig i framtiden
samt en bild av hur stor kostnadsbelastningen blir om kostnaderna
berédknas enligt den blandade modellen repektive fullfonderings-
modellen.
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Diagram 2
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