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Landstingsstyrelsen

vitrande over betinkandet Spara i goda tider — for en
stabil kommunal verksamhet (SOU 2011:59)

Foredragande landstingsréd: Torbjorn Rosdahl

Arendebeskrivning

Finansdepartementet har berett landstinget mojlighet att yttra sig 6ver be-
tinkandet Spara i goda tider — for en stabil kommunal verksamhet.

Forslag till beslut

Landstingsradsberedningen foreslar landstingsstyrelsen besluta

att avge remissvar till Finansdepartementet i enlighet med landstingsdirek-
torens tjansteutlétande.

Landstingsradsberedningens motivering

Regeringen utsig i mars 2010 en sarskild utredare med uppgift att limna
forslag om hur procykliska variationer i kommuners och landstings verk-
samheter kan forebyggas. Utredningen har behandlat tre fragestéllningar;
balanskravet och god ekonomisk hushéllning, de kommunala pensionséta-
gandena samt ett centralt stabiliseringssystem.

Balanskravets inforande har inneburit att de ekonomiska resultaten i kom-
mun- och landstingssektorn har forbattrats avsevirt. Det dr givetvis positivt
samtidigt som det finns en asymmetri i balanskravet som det ar utformat
idag. Overskott ska konsolideras i det egna kapitalet medan underskott ska

3terstillas inom tre ar.

Stockholms lins landsting vélkomnar en utveckling, i enlighet med utred-
ningens forslag, dar landstinget far en mojlighet att bygga upp en lokal re- -
sultatutjimningsreserv med ett sparande som kan anvindas for att tacka
underskott i en 13gkonjunktur. Reserven far, enligt forslaget, tillforas medel
nir resultatet och den ekonomiska stillningen uppfyller vissa krav. Dessa
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krav ir faststillda pa nationell niva och géller lika for samtliga kommuner
och landsting.

De kommunala pensionsitagandena behandlas i utredningen men foranle-
der inget férslag om forandring. Stockholms lins landsting ansluter sig till
uppfattningen att de kommunala pensionsitagandena ldmpligen utreds
vidare utifran andra aspekter an de rent konjunkturmaéssiga.

Ilikhet med utredningen anser Stockholms léns landsting att det finns be-
hov av forandringar som forbéttrar forutsattningarna for kommuner och
landsting att mota starka nedgingar och kriser i samhallsekonomin. Dérfor
41 Stockholms l4ns landsting positivt till forslaget om en lidgsta garanterad
niva for skatteunderlagets tillvaxt.

* Ansvaret for stabiliseringspolitiken maste dock ligga pé den statliga nivan.
En principiell invindning &r att om man fran statens sida vill bedriva stabi-
liseringspolitik med hjalp av kommuner och landsting ska detta ske inom
ramverket for statens ataganden. En statlig uppgift ska finansieras med
statliga medel.

Utredningen foreslar ett centralt stabiliseringssystem for att skapa bered-
skap for en eventuell kris d& pafrestningarna pd kommuner och landsting
blir sirskilt stora. Dir stiller sig Stockholms léns landsting helt avvisande
till forslaget i sin nuvarande utformning.

Beslutsunderlag

Landstingsdirektorens tjéinsteutlétande den 23 november 2011.
Sammanfattning av betdnkandet “Spara i goda tider — for en stabil kommu-

nal verksamhet” (SOU 2011:59).
ans-Erik MalerSW

/

Torbjorn Rosdahl :
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Yttrande over betiinkande ”Spara i goda tider — for en
stabil kommunal verksamhet” (SOU 2011:59).

Arendebeskrivning

Stockholms lans landsting (SLL) har beretts tillfille att lamna yttrande 6ver
betidnkande Spara i goda tider — for en stabil kommunal verksamhet (SOU

2011:59).

Beslutsunderlag

Landstingsdirektorens tjansteutldtande den 23 november 2011.
Sammanfattning av betdnkandet "Spara i goda tider — for en stabil
kommunal verksamhet” (SOU 2011:59)

Forslag till beslut

Landstingsstyrelsen foreslas besluta

att avge remissvar till Finansdepartementet i enlighet med detta
tjansteutldtande.

Forvaltningens forslag och motivering
Sammanfattning

SLL stiller sig positivt till forslaget kring utveckling av balanskrav och god
ekonomisk hushallning inklusive inrdttade av resultatregleringsreserv.

De kommunala pensionsatagandena behandlas men foranleder inget
forslag om forandring frén utredningen. SLL ansluter sig till uppfattningen
att de kommunala pensionsitagandena ldmpligen utreds vidare utifran
andra aspekter dn de rent konjunkturmassiga.

Ett centralt stabiliseringssystem foreslas for att skapa beredskap for en
eventuell kris d4 pafrestningarna pd kommuner och landsting blir sarskilt
stora. Dar stiller sig SLL helt avvisande till férslaget i sin nuvarande
utformning.
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Bakgrund

Regeringen utsg i mars 2010 en sirskild utredare med uppgift att limna
forslag om hur procykliska variationer i kommuners och landstings
verksamheter kan f6rebyggas.

Utredningen om kommunsektorn och konjunkturen har haft i uppdrag att
presentera analyser och férslag som forbattrar forutséittningarna for en
kommunal verksamhet som #r stabil 6ver konjunkturcykeln och som inte
forstirker konjunkturvariationerna i samhéllsekonomin. En central fréga
har varit att underséka om kommunsektorn bidrar till att forstirka
konjunktursvingningarna genom forandringar av utgifter och skatter samt
om det kommunala balanskravet har férstirkt denna utveckling.
Utredningens uppdrag har dven bestétt i att redovisa hur en
stabiliseringsmekanism &ver tid kan utformas.

Utredningens analyser av de kommunala finansernas konjunkturkénslighet
visar att det finns samband mellan konjunktursvéngningarna

i ekonomin och utvecklingen av kommunsektorns finanser. Utredningen
har dock inte kunnat beligga att det finns starka och stabila samband
mellan konjunkturvariationerna och variationer i utvecklingen av den
kommunala verksamheten, ekonomin och sysselsdttningen. Utredningen
kan dérmed inte pastd att sektorn bidrar till att kraftigt forstirka
konjunkturvariationerna i samhéllsekonomin.

Utredningen limnar huvudsakligen tre 6vergripande forslag, vilka beror
balanskravet med koppling till ekonomisk hush&llning, de kommunala
pensionsitagandena samt ett centralt stabiliseringssystem. De behandlas
nedan var for sig.

1. Balanskrav och god ekonomisk hushéllning

Det kommunala balanskravet bedéms av utredningen ha stor betydelse for
en ansvarsfull ekonomisk forvaltning i kommuner och landsting.
Utredningens analyser visar ocksa att variationer i kommunsektorns
ekonomiska resultat och sparande kan vara en av flera stétdampare som
motverkar konjunkturvariationer i verksamheten. Kommuner och landsting
beddms siledes sjilva i viss utstrackning kunna hantera variationer.

Undersdkningen visar att tillimpningen av god ekonomisk hushéllning i
kommuner och landsting varierar relativt mycket. Det finns i minga fall
tendenser till kortsiktighet genom att man fokuserar mer pé att klara
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balanskravet i ett ettdrsperspektiv in pa att &stadkomma en god ekonomisk
hushéllning pé langre sikt.

Mot bakgrund av analyserna av konjunkturkénslighet och balanskravets
tillimpning foreslar utredningen att regelverket for ekonomisk forvaltning
forandras och stirks for att frimja stabilitet genom ett 6kat lokalt ansvars-

tagande for intikts- och resultatutjimning 6ver tid. Forslaget innebér i
korthet:

« En mojlighet tillskapas for enskilda kommuner och landsting att bygga
upp en lokal resultatutjimningsreserv som kan tas i ansprék for att klara
balanskravet nir intaktsutvecklingen ér svag. Reserven far tillféras medel
nir resultatet och den ekonomiska stéllningen uppfyller vissa krav.
Resultatredovisningen i drsredovisningen fortydligas.

« Kommuner och landsting ska besluta om foreskrifter for god ekonomisk
hushallning och resultatutjimningsreservens hantering samt utveckla den
ekonomiska analysen i rsredovisningen, bl.a. genom en utvirdering av den
ekonomiska stallningen.

Utredningen anser att forslagen innebér att en god ekonomisk hushallning
och ett 6kat lokalt ansvarstagande f6r konjunktursparandet 6ver tid
forstarks.

2. De kommunala pensionsitagandena

Utredningen har ocksa haft i uppdrag att analysera regelverket for
redovisningen av de kommunala pensionsdtagandena. Analysen visar att
den s& kallade fullfonderingsmodellen ar mer kinslig for
konjunkturvariationer dn vad blandmodellen ar.

Utifran den analys som utredningen gjort av regelverket och redovisningen
av de kommunala pensionsétagandena foreslés ingen fordndring av
reglerna for pensionsredovisning. Daremot menar utredningen att denna
fraga skulle kunna utredas vidare utifrén andra aspekter &n de rent
konjunkturmassiga.

3. Ett centralt stabiliseringssystem

Utredningen forslar vidare att ett stabiliseringssystem bor utformas utifrdn
en garanterad ligsta tillviixt for kommunsektorns skatteunderlag.
Utredningen foreslér att ett centralt stabiliseringssystem infors, vilket i
forsta hand tar sikte pd att skydda verksamheten i en kris d det inte ar
rimligt att enskilda kommuner och landsting har en tillricklig egen




J& Stockholms lans landsting 4 (6)

TIANSTEUTLATANDE
2011-11-23 LS 1110-1289

beredskap. Systemet utformas som en inkomstgaranti som ska skapa
stabilitet vid en kris d& det kommunala skatteunderlaget utvecklas mycket
svagt. Forslaget innebir att en kommunstabiliseringsfond inréttas och att
kommuner och landsting ska kunna f& bidrag fran fonden nér den
nominella tillvixten av det kommunala skatteunderlaget understiger en
garanterad niva pa 2,2 procent.

Stabiliseringsbidrag ska utg till kommuner och landsting om den
procentuella férindringen av skatteunderlaget och prognostiserat skatte-
underlag (bidragsgrundande skatteunderlag) mellan tvé &r &r ligre &n den
garanterade skatteunderlagsokningen i procent. Bidraget beriknas som
denna mellanskillnad multiplicerat med skatteunderlaget aret fore det &r
ritt till bidrag forelegat (bidragsar) och en faststilld medelskattesats. Det
beriknade totala bidraget ska fordelas med tvé tredjedelar till kommuner
och en tredjedel till landsting och férdelas pa enskilda kommuner och
landsting utifrén antalet invanare.

Utredningen foreslér att fonden finansieras genom att kommuner och
landsting betalar in en arlig stabiliseringsavgift pa 0,15 procent av det
kommunala skatteunderlaget, vilket motsvarar drygt 2,5 miljarder kronor
per ar. Stabiliseringsavgiften fordelas med tva tredjedelar pd kommuner
och en tredjedel p landsting och tas ut utifran antalet invinare i
kommunen respektive landstinget. Fér SLL skulle avgiften &r 2011 uppgd
till cirka 160 miljoner kronor. Fonden féreslas maximalt kunna uppga till
1,5 procent av skatteunderlaget vilket motsvarar cirka 25 miljarder kronor
2011, varefter avgifter inte lingre tas ut. Till fonden kopplas en kredit p&
motsvarande summa. Utredaren benimner systemet med en obligatorisk
avgift “ett ordnat tvingssparande” for kommun- och landstingssektorn.

Overviganden
SLL gor nedanstiende dverviganden utifrén vart och ett av forslagen.
1. Balanskrav och god ekonomisk hushéllning

De ekonomiska resultaten i kommunsektorn har som helhet forbéttrats
avsevirt efter balanskravets inforande 2000. Ar 2010 redovisade i stort sett
alla kommuner och landsting positiva resultat.

Det finns en asymmetri i balanskravet som det &r utformat idag genom att
dverskott ska konsolideras in i det egna kapitalet medan underskott i
princip ska &terstéllas inom tre ar. Med det nya forslaget fér landstinget
méjlighet att bygga upp en lokal resultatutjimningsreserv om forutsétt-
ningarna ir uppfyllda utifrén de f6r kommuner och landsting gemen-




J&- Stockholms lans landsting 5 (6)

TIANSTEUTLATANDE
2011-11-23 LS 1110-1289

samma reglerna. Balanskravet skulle dirmed medge ett sparande for
konjunkturvariationer som kan anvéndas for att ticka underskott i
lagkonjunktur.

De modifierade reglerna for balanskravet okar flexibiliteten och forstarker
god ekonomisk hush&llning, vilket ocksd Gkar flexibiliteten i verksamheten.

Enligt utredningens forslag ska fullméktige meddela foreskrifter om
inneborden av en god ekonomisk hushéllning. Utgdngspunkten &r att det ar
landstingets egna ansvarstagande for den egna verksamheten och
ekonomin som skapar stabilitet. Dessa foreskrifter ska ocksa innehalla
bestammelser fér hantering av resultatutjamningsreserven.

Resultatutjimningsreservens storlek och foréndring mellan dren kommer
enligt forslaget att tydligt framgd av resultatrdkning och balansrékning. De
nya begreppen och uppstillningsformerna skulle kopplas till den
ekonomiska analysen i rsredovisningen. Redovisningen blir mer
transparent och 6verskadlig.

2. De kommunala pensionsiatagandena

SLL tillampar den blandmodell som lagen foreskriver. Ett antal kommuner
och landsting tillimpar den s kallade fullfonderingsmodellen. Detta
forsvagar regelverkets trovirdighet, forsvérar jamforelser av pensions-
kostnader, resultat och ekonomisk stillning. Frégan om de kommunala
pensionsatagandena utreds lampligen vidare utifrdn andra aspekter &n de
rent konjunkturmassiga.

3. Ett centralt stabiliseringssystem

En garanterad niva for skatteunderlagets tillvaxt skulle innebéra stabilare
planeringsférutsattningar for kommuner och landsting. Finanskrisen 2008
drabbade hela samhillsekonomin hért, och dirmed dven den kommunala
ekonomin. Skatteunderlagstillvixten stannade av pé laga tal 2009 och 2010
vilket kullkastade upprittade prognoser och budgetar. Utifran det som
hénde under krisen kan man konstatera att det finns behov av féréndringar
som forbattrar forutsattningarna for kommuner och landsting att mota
starka nedgéngar och kriser i samhéllsekonomin utan att “panikbromsa” —
négot som annars riskerar att sla tillbaka pa savil verksamheten som
sysselsittningen och samhillsekonomin. Dérfor &r SLL positivt till forslaget
om en ligsta garanterad niva for skatteunderlagets tillvaxt.




JJ& Stockholms lans landsting 6 (6)

TIANSTEUTLATANDE
2011-11-23 LS 1110-1289

Som nimnts ovan finns det goda skil att stabilisera kommunernas och
landstingens intékter 6ver tid. Ansvaret for stabiliseringspolitiken méste
dock ligga pa den statliga nivan. En principiell invindning ar att om man
fran statens sida vill bedriva stabiliseringspolitik med hjélp av kommuner
och landsting ska detta ske inom ramverket for statens dtaganden. En
statlig uppgift ska finansieras med statliga medel. Utredningen pépekar
ocksa att en statlig finansiering av férslaget har manga férdelar.
Finansieringen kan till exempel ske genom en minskning av det generella
statsbidraget. En sidan 16sning har klara fordelar ur ett legitimitets-
perspektiv. Den ar ocks& nigot enklare att administrera, eftersom det inte
kréver nigra lIopande inkomstoverforingar mellan staten och kommun-
sektorn och inte heller ndgon fond. En annan principiell invindning mot
forslaget 4r att det inskriinker kommunernas grundlagsstadgade sjalv-
styrelse. SLL stiller sig helt avvisande till utredningens forslag om
finansiering av stabiliseringsfonden.

Ekonomiska konsekvenser

Beslutet att avge remissvar medfor inga konsekvenser for landstingets
ekonomi.

Miljokonsekvenser av beslutet

I enlighet med landstingets miljopolitiska program Miljdsteg 5 har hansyn
till miljén beaktats och bedémningen &r att det inte &r relevant med en
miljokonsekvensbeskrivning i detta drende.

ool
Toivo Heinsoo \
Landstingsdirektor yx

Anne Rundqui

Tf funktionsomradesdirektor




Sammanfattning SoU

Kommuner och landsting svarar f6r en stor del av samhillets vil-
fird i form av vird, skola och omsorg. Kommunsektorn utgdr dir-
till en betydande del av samhillsekonomin. Sektorn bdde paverkar
och piverkas av den sambillsekonomiska utvecklingen och méste
anpassas till den. Samtidigt gagnas sektorns omfattande vilfirds-
uppdrag av stabilitet i de ekonomiska férutsittningarna eftersom
behoven till stor del 4r oberoende av hur konjunkturen varierar.

Finanskrisen 2008 drabbade hela samhillsekonomin hirt, och
dirmed dven den kommunala ekonomin. Kommuner och landsting
métte krisen genom att dra ner i verksamheten f8r att klara kravet
pa balans i ekonomin. Staten gick in med ett sirskilt konjunktur-
stod till sektorn £6r att motverka neddragningar i verksamhet och
sysselsittning. ‘

Utifrin det som hinde under krisen konstaterades att det finns
behov av férindringar som f6rbattrar fdrutsittningarna f6r kom-
muner och landsting att méta starka nedgingar och kriser i sam-
hillsekonomin utan att *panikbromsa” ~ nigot som annars riskerar
att sl3 tillbaka pd sivil verksamheten som sysselsittningen och
samhillsekonomin.

Utredningen om kommunsektorn och konjunkturen har haft i
uppdrag att presentera analyser och fétslag som férbittrar forut-
sittningarna fér en kommunal verksamhet som #r stabil 6ver kon-
junkturcykeln och som inte fdrstirker konjunkturvariationerna i
samhillsekonomin. En viktig friga f6r utredningen har varit att
utréna om kommunsektorn bidrar till att forstirka konjunktur-
svingningarna genom fdrindringar av utgifter och skatter. En
annan viktig friga har varit om det kommunala balanskravet har
forstarkt denna utveckling. Utredningen har ocksa haft i uppdrag
att redovisa hur en stabiliseringsmekanism &ver tid kan utformas.

Utifrén de genomférda undersékningarna och analyserna pre-
senteras flera forslag som syftar till att 8ka kommunsektorns
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sparande fér att bittre klara konjunkturnedgingar utan att verk-
samheten ska behéva dras ner. Dels foreslas forbittrade mojlighe-
ter att bygga upp resultatutjimningsreserver pd lokal nivd, dels
foreslds ett centralt system som ska forhindra ett stort intiktsfall
vid en ekonomisk kris.

Analys av de kommunala finansernas konjunkturkinslighet

Utredningens analyser av de kommunala finansernas konjunktur-
kinslighet visar att det finns samband mellan konjunktursving-
ningarna i ekonomin och utvecklingen av kommunsektorns finan-
ser, dvs. konjunktursvingningarna leder till en mindre stabil kom-
munal verksamhet som ocks3 kan motverka en stabil samhillseko-
nomi. Analyserna har dock inte kunnat beligga att det finns starka
och stabila samband mellan konjunkturvariationerna och variatio-
ner i utvecklingen av den kommunala verksamheten, ekonomin och
sysselsittningen. Man kan dirmed inte péstd att sektorn bidrar till
att kraftigt forstirka konjunkturvariationerna i samhillsekonomin.

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

Analyserna visar att den kommunala sysselsittningen dras ner
nigot nir konjunkturen gir ner och vice versa, varigenom syssel-
sittningen fir en svagt destabiliserande effekt p4 samhillsekono-
min (elasticitet 0,1-0,2). Den kommunala konsumtionen, dvs.
verksamheten, piverkas nigot mer av konjunkturen men med nigra
irs fordrojning, vilket innebir att den kan f& bide stabiliserande
och destabiliserande effekter pi samhillsekonomin. Det finns dock
indikationer p3 att konjunktureffekten pé konsumtionen har fér-
stirkts nigot efter balanskravets inférande 2000.

Analyserna pekar vidare pi att konjunkturen sldr igenom snab-
bare pi skatteunderlaget 4n pi konsumtionen, vilket innebir att
kommunsektorn inte omedelbart omsitter dkade eller minskade
skatteintikter i indrade konsumtionsutgifter.

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

Analysen av de kommunala finansernas konjunkturkinslighet
har bl.a. syftat till att visa om det finns behov av att stabilisera eller
jimna ut kommunala intikter dver tid i syfte att oka stabiliteten 1
verksamheten. En stabilisering av intikterna kan ske genom att
kommuner och landsting sjilva fir stérre méjligheter att utjimna
variationer i skatteintikter mellan olika &r eller genom en central
reglering av tillflédet av skatteintgkter och statsbidrag, eller p3 bdda
sitten.

Hur ser det ut i andra linder?

Utredningen har gjort en oversiktlig internationell utblick och
studerat hur andra linder har 16st sina problem med konjunktur-
variationer for att de inte ska paverka den lokala nivin alltfér
starkt. Bland annat har de nordiska linderna och nigra ytterligare
europeiska linder studerats, samt USA och Canada. Jimfért med
svenska forhallanden ir den statliga styrningen ofta starkare och
den statliga finansieringen mer betydande. Det &r ocksd vanligt
med olika former av balanskrav och med lokala utjimningsfonder.
Det finns olika modeller och regelsystem, men inte nigra [osningar
som direkt kan 6verforas till svenska forhillanden och den svenska
modellen f6r kommunal sjilvstyrelse. Den viktigaste lirdomen 4r
om de mer institutionaliserade former for sparande som finns i
vissa lander,

Det kommunala balanskravet i ett konjunkturperspektiv

Det kommunala balanskravet har stor betydelse for en ansvarstull
ekonomisk férvaltning i kommuner och landsting. Konjunktur-
analyserna visar ocks3 att variationer 1 kommunsektorns ekono-
miska resultat och sparande kan vara en av flera sttdimpare som
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motverkar konjunkturvariationer i verksamheten. Kommuner och
landsting kan saledes sjilva i viss utstrickning hantera variationer.

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

God ekonomisk hushillning ska skapa en lingsiktigt hallbar
ckonomi och balanskravet ska férhindra en urholkning av ekono-
min genom att de 15pande intikterna miste ticka l6pande kost-
nader. Enligt utredningens undersokningar har balanskravet bidragit
till att de ekonomiska frigorna har kommit mer i fokus i kommuner
och landsting. Dirmed har det ocksi bidragit till en battre eko-
nomisk styrning, Det stirker dirigenom f6rmégan att hantera eko-
nomin men det kan ocks3 leda till tgirder som visserligen ger snabba
men i vissa fall odnskade samhallsekomiska effekter pa kort sikt.

Utredningens undersokningar visar att tillimpningen av god
ekonomisk hush3llning 1 kommuner och landsting varierar relative
mycket. Det finns i minga fall tendenser till kortsiktighet genom
att man fokuserar mer pi att klara balanskravet i ett ettirsperspek-
tiv 4n pa att istadkomma en god ekonomisk hushillning p4 lingre
sikt.

Det finns en asymmetri i balanskravet genom att overskott ska
konsolideras in i det egna kapitalet medan underskott i princip ska
sterstillas inom tre §r. Asymmetrin riskerar att motverka ett spa-
rande och kan leda till att kommuner och landsting i stillet valjer
att anvinda *kreativ redovisning” i syfte att fordela om intékter och
kostnader mellan olika &r fér att hantera variationer i intdkter som
bla. kan ha orsakats av konjunktursvingningar. Det nuvarande
regelverket for balanskravet uppfattas inte som helt transparent
och tydligt.

En samlad beddmning r att balanskravet har bidragit till att
stirka god ekonomisk hushéllning genom att sitta mer fokus pa
ckonomin och forbittra de ekonomiska resultaten. Samtidigt kan
kravet sigas ha bidragit till en begrinsning av mdjligheten till god
hushsllning genom att inte klart medge ett sparande i goda tider
som kan anvindas for att ticka underskott i lgkonjunktur. Det
kan leda till kortsiktiga neddragningar i kommunsektorn i lag-
konjunktur och till éverhettning i hogkonjunktur, vilket piverkar
sambhillsekonomin negativt.
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Utredningens undersokningar bekriftar siledes det som tidigare
framkommit att balanskravet ir forenat med vissa problem som
motverkar konjunktursparande, samtidigt som strivan mot en god
ekonomisk hushillning behdver forstirkas. En tydligare inriktning
mot god ekonomisk hushllning i kommuner och landsting skapar
bittre beredskap att klara balanskravet dven i diliga tider utan att
det uppstir behov av tillfilliga neddragningar i verksamheten,

Mot bakgrund av analyserna av konjunkturkinslighet och balans-
kravets tillimpning foresldr utredaren att regelverket for eko-
nomisk forvaltning forindras och stirks for att frimja stabiliter
genom ett Skat lokalt ansvarstagande for intikts- och resultatut-
jimning over tid. Forslaget innebdr att kommuner och landsting,
som ett led i en god ekonomisk hushllning och givet att vissa for-
utsittningar ir uppfyllda, fir bygga upp lokala resultatutjimnings-
reserver som sedan kan anvindas for att uppnd balans. Forslagen
innebdr sammanfattningsvis att:

o En mojlighet tillskapas for enskilda kommuner och landsting att
bygga upp en lokal resultatutjimningsreserv som kan tas 1
ansprik for att klara balanskravet nir intiktsutvecklingen ir
svag. Reserven fir tillféras medel nir resultatet och den eko-
nomiska stillningen uppfyller vissa krav. Resultatredovisningen
i arsredovisningen fértydligas.

e Kommuner och landsting ska besluta om foreskrifter for god
ekonomisk hushillning och resultatutjimningsreservens han-
tering samt utveckla den ekonomiska analysen i grsredovisningen,
bl.a. genom en utvirdering av den ekonomiska stillningen.

Forslagen innebir att en god ekonomisk hushallning och ett okat
lokalt ansvarstagandet for konjunktursparandet dver tid forstirks.

Redovisningen av de kommunala pensionsitagandena

Utredningen har ocks4 haft i uppdrag att analysera regelverket for
redovisningen av de kommunala pensionsitagandena ur ett kon-
junkturellt perspektiv. Analysen visar att den s.k. fullfonderings-
modellen 4r mer kinslig fr konjunkturvariationer &n vad bland-
modellen ir. Utredaren foreslir ingen férindring av reglerna for
pensionsredovisning. Diremot menar utredaren att denna friga

17




Sammanfattning SOU 2011:59

skulle kunna utredas vidare utifrin andra aspekter 4n de rent
konjunkturmissiga.

Ett centralt system for stabilisering av kommunala intikter

Utredningen har utrett forutsittningarna for att infora en kom-
munstabiliseringsfond med syfte att utjimna kommunsektorns
intikter 6ver en konjunkeurcykel.

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

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

Ett stabiliseringssystem innebir att de kommunala intikterna
generellt minskas 1 hégkonjunktur respektive okas 1 lagkonjunktur.
P4 sikt ska utbetalningar och inbetalningar ta ut varandra. Defini-
tionen av hog- respektive lingkonjunktur &r central och styr hur
I3ngtgiende stabiliseringen blir.

Utredningen har analyserat en stabiliseringsmodell dir s&vil
utbetalningar som inbetalningar 4r konjunkturberoende, respektive
en modell diir utbetalningarna ir konjunkturberoende medan inbe-
talningarna 4r fasta i relation till skatteunderlaget. En modell dér
bide inbetalningar och utbetalningar ir konjunkturberoende, en
»korridor”, tar sikte pi att ddmpa sivil en svag som en stark tillvixe
av skatteunderlaget. En modell med konjunkturberoende utbe-
talningar och fasta inbetalningar, en “inkomstgaranti”, tar framfér
allt sikte pa att motverka en svag utveckling av det kommunala
skatteunderlaget. En kombination av de bida modellerna &r ocksi
mbilig, dvs. en korridor med bade konjunkturberoende och fasta
inbetalningar.

Det finns fér- och nackdelar med olika stabiliseringsmodeller.
Rent allmint kan konstateras att ju mer lingtgiende och stark sta-
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bilisering som ska &stadkommas, desto storre risk finns for att ett
system blir instabilt och svirt att kalibrera for olika konjunktur-
forlopp om systemet ska vara i ekonomisk balans. Beroende pd
syftet - t.ex, konjunkturutjimning eller skyddsnit i kris — s4 funge-
rar olika modeller olika vil.

Utredningen redovisar berikningar p3 olika modeller och med
bade historiska data och framtidsscenarier samt vilka fér- och nack-
delar som uppstir utifrin de uppstillda kraven.

Ju mer lingtgiende ett stabiliseringssystem gors, med de
utformningar som hir beskrivits, desto oftare behdver det fSljas
upp, stimmas av och kalibreras om fér att undvika obalanser. Det
giller i synnerhet korridormodellen och i storre utstrickning ju
smalare korridoren gérs. Ett system som maste justeras ofta bidrar
inte till att skapa stabila planeringsforutsittningar varken for kom-
munsektorn eller for staten.

Inbetalningar till och utbetalningar frin ett system ska balansera
over tid. Berikningsexemplen visar dock att det kan vara svart att
kalibrera ett system s att detta uppnis. Det innebir att ett system
kan behéva “kapitaliseras” innan det trider i kraft, alternativt att
systemet forenas med en kreditmojlighet. I annat fall krivs en ling
uppbyggnadstid med enbart inbetalningar.

Ett alternativt sitt att dstadkomma en stabilisering 4r att for-
indra det nuvarande utbetalningssystemet for kommunalskatt.
Aven med en sidan 16sning finns risk for att stora obalanser upp-
stir. Yeterligare en mojlighet 4r att inféra ett konjunkturanpassat
statsbidrag.

Utredaren foreslir att ett centralt stabiliseringssystem inférs,
vilket i f5rsta hand tar sikte p3 att skydda verksamheten i en kris dd
det inte 4r rimligt att enskilda kommuner och landsting har en
tillricklig egen beredskap. Systemet utformas som en inkomst-
garanti som ska skapa stabilitet vid en kris d& det kommunala
skatteunderlaget utvecklas mycket svagt. Forslaget innebir att en
kommunstabiliseringsfond inrittas och att kommuner och lands-
ting ska kunna f§ bidrag frin fonden nir den nominella tillvixten av
det kommunala skatteunderlaget understiger en garanterad nivd pa
2,2 procent.

Fonden foreslss finansieras genom att kommuner och landsting
betalar in en 4rlig stabiliseringsavgift pi 0,15 procent av det kom-
munala skatteunderlaget, vilket motsvarar drygt 2,5 miljarder kronor
per ir. Fonden foresls maximalt kunna uppgd till 1,5 procent av
skatteunderlaget vilket motsvarar cirka 25 miljarder kronor 2011,
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varefter avgifter inte lingre tas ut. Till fonden kopplas en kredit pd
motsvarande summa.

En alternativ finansieringslésning, som dock inte legat inom
direktivens ram men som enligt utredaren vore att foredra bla. ur
legitimitets- och sjilvstyrelseperspektiv, dr att i stillet anpassa
nivin p3 de generella statsbidragen.

Konsekvenser av utredningens forslag

Forslagen syftar till att forbattra forutsittningarna for en stabil
kommunal verksamhet &ver konjunkturcykeln. Syftet 4r ocksd att
fsrebygga situationer av osikerhet om det uppstér en kris och att
minska behovet av statliga diskretionira 4tgirder.

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

Utredningens férslag ska bl.a. ses mot balkgrund av finanskrisen
2008. Forslagen ska forebygga en upprepning av de problem som
d3 uppstod — frimst ett kraftigt fall 1 prognostiserade och faktiska
skatteintikter samt i sysselsittningen i kommunsektorn — 1 en ny,
liknande situation.

Utredningens férslag syftar till att forstirka utvecklingen av god
ekonomisk hushillning i kommuner och landsting. Utgéngs-
punkten 4r att det ytterst 4r det kommunala ansvarstagandet for
den egna verksamheten och ekonomin som skapar stabilitet.
Bedsmningarna av forslagens effekter handlar frimst om riktningen
och inte om takten och styrkan i de forindringar som forslagen kan
f5rvantas leda till. Forutsttningarna for kommuner och landsting att
leva upp till forslagens intentioner kan ocksi piverkas av andra
faktorer i omvirlden in just utvecklingen av skatteintikterna.

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

Fér kommuner och landsting innebr forslagen forbttrade mojlig-
heter att reservera medel for konjunkturvariationer. Om de fore-
slagna reglerna for resultatutjimning hade varit i kraft 2008 skulle,
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rent teoretiskt, drygt 2,5 miljarder kronor ha kunnat reserveras
enligt berikningar som utredningen gjort grundade pi boksluts-
statistik.

Om det foreslagna stabiliseringssystemet hade varit i kraft 2008
s3 skulle kommunsektorn fatt st6d bide 2009 och 2010. Stédets
storlek skulle varit bittre anpassat till de finansiella behoven och
kommuner och landsting hade ocks3 fatt tidigare information om
stodets storlek in vad som blev fallet.

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

Utredaren pekar ocks$ p3 vissa risker med forslagen, bla. att de
inte ricker vid en allvarlig kris, att kommunstabiliseringsfonden
anvinds for andra statliga utgifter eller att den kommunala budget-
disciplinen forsimras. Vidare finns ocks3 en risk med att binda upp
finanspolitiken genom att inféra automatiska utgiftssystem.

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

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

Forslagen beriknas kunna trida i kraft 2013,
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