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Sammanfattning

Om kommuner och regioner ska klara sina framtida utmaningar och
dven framover kunna erbjuda en god vilfird tll sina invnare be-
héver de ha en effektiv ekonomistyrning. En effektiv ekonomistyr-
ning forstirker mojligheterna f6r kommuner och regioner att klara
sina itaganden inom de ekonomiska ramar som stér till férfogande.

Utredningen har haft i uppdrag att bedéma om nuvarande regelverk
for ekonomisk férvaltning utgdr en bra grund for en effektiv ekonomi-
styrning och att foresld ett sammanhéllet regelverk som ger kommu-
ner och regioner goda férutsittningar att méta framtida utmaningar.

Bakgrunden till utredningen ir att kommunsektorns ekonomi,
trots flera dr av god ekonomisk tillvixt, uppvisar en sirbarhet till foljd
av 6kad skuldsittning, 6kat dtagande i de kommunala féretagen samt
svarigheter att anpassa den kommunala verksamheten till befolknings-
forindringar. Det finns ocksd en stor spridning mellan enskilda kom-
muner och regioner och tydliga tecken pd att vissa kommuner och
regioner som inte nir kommunallagens krav pd en god ekonomisk
hushdllning. Utifrin de utmaningar som vintas framéver, bl.a. nir
det giller demografiska férindringar, finns det en risk att vissa kom-
muner och regioner med svag ekonomi kommer att uppvisa en ytter-
ligare férsvagning. Mot den bakgrunden har regeringen bedomt att
det finns ett behov av en 6versyn av reglerna om den ekonomiska fér-
valtningen f6r att dessa § ena sidan ska skapa tillrickligt goda férut-
sittningar f6r kommuner och regioner att bedriva en effektiv ekono-
misk styrning och & andra sidan vara tillrickligt styrande utifrdn
statens behov av att uppritthilla en ldngsiktigt hillbar finanspolitik.

Utredningens uppdrag har mer specifikt handlat om utformningen
av kravet pd en god ekonomisk hushéllning och balanskravet, om re-
sultatutjimningsreserver och huruvida de borde goras obligatoriska
samt om det finns ett behov av mer vigledning och stéd f6r den eko-
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nomiska styrningen i kommuner och regioner. Utredningen har ocks
givits mojlighet att ta upp andra frigor av relevans {6r uppdraget.

Utredningen har inom ramen for sitt uppdrag gjort ett omfat-
tande kartliggnings- och analysarbete som bl.a. innefattat en enkit
till samtliga ekonomichefer 1 kommuner och regioner samt en inter-
vjuundersokning dir kommunala politiker 1 ledande stillning del-
tagit. Utredningen har ocksd konsulterat mdnga experter pi omradet
samt medverkat vid ett stort antal nidtverksméten och konferenser
med mdnga tjinstepersoner som dr verksamma 1 kommunsektorn.

Utredningen har gjort ett antal évergripande iakttagelser nir det
giller utvecklingen av ekonomin i kommuner och regioner.

e Utredningen ser inte nigra betydande ekonomiska problem pd
sektornivd. Kommunsektorn har ssmmantaget genererat 6verskott
(&rets resultat) av rimlig storlek under de senaste 15 dren. Solidi-
teten inklusive pensionsdtagandena har forbittrats sedan 2000.

e Samtidigt finns det kommuner och regioner som haft en visent-
ligt simre utveckling, trots en foljd av goda ar fér den svenska
ekonomin. Ett antal kommuner och regioner har inte ndtt upp till
kraven pd god ekonomisk hushéllning. Vissa har heller inte klarat
balanskravet vid upprepade tillfillen och det férekommer att
synnerliga skil anvinds utifrén felaktiga grunder.

¢ Det finansiella sparandet i sektorn har blivit allt simre och lane-
skulden har 6kat markant.

Utifrdn sina analyser har utredningen dragit ndgra 6vergripande slut-
satser.

¢ Det nuvarande regelverket for ekonomisk férvaltning har 1 huvud-
sak god legitimitet i kommuner och regioner, dven om det finns
mdnga synpunkter pd enskildheter.

e Regelverket behdver inte reformeras 1 grunden.

o Regelverket behéver bli tydligare pd en rad punkter, bl.a. nir det
giller kraven pd lingsiktighet. Regelverket behéver ocksd bli mer
transparent och flexibelt.

¢ De mekanismer som ska sikra att regelverket 6ljs och far genomslag
behover stirkas, s3 att frigor om ekonomisk héllbarhet pa sikt fir en
storre plats pd den politiska agendan 1 alla kommuner och regioner.
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Mot bakgrund av dessa slutsatser och ytterligare 6verviganden har
utredningen utformat sina férslag.

God ekonomisk hushallning blir god kommunal hushallning

I dag stills krav pd en god ekonomisk hushillning i kommuner och
regioner. Begreppet anses dock svartolkat och otydligt och det finns
stora skillnader 1 tillimpningen som bara delvis kan hinféras till lokala
forutsittningar och prioriteringar. Utredningen foreslar ett nytt be-
grepp, god kommunal hushdllning, som tydliggér att ekonomistyr-
ningen méste omfatta bdde ekonomi och verksamhet och att det ytterst
ir ekonomin som sitter grinsen f6r verksamheten. God kommunal
hushéllning innebir att kommuner och regioner ska férvalta sin eko-
nomi si att den uppndr en betryggande sikerhet och lingsiktigt eko-
nomisk hillbarhet. Verksamheten ska utformas pd ett indamélsenligt
sitt och en hog effektivitet ska uppnds. God kommunal hushillning
omfattar iven de kommunala bolagen, kommunala stiftelser och
féreningar.

Ett tioarigt program fér god kommunal hushallning

For att 6ka l8ngsiktigheten i planering och styrning foreslir utred-
ningen att kommuner och regioner ska uppritta ett tiodrigt program
for god kommunal hushillning. Programmet ska ge en mer samman-
hillen ekonomisk styrning med tydlig koppling till det &vergripande
kravet pd god kommunal hushllning. Programmet ska samtidigt
vara ledstjirnan for de mal som sitts i budgeten och i tredrsplanen
fér ekonomin.

Programmet ska innehilla mil och riktlinjer f6r hur en god kom-
munal hushéllning kan nds. Kommunen eller regionen ska ange sina
lingsiktiga mal f6r rets resultat, soliditet inklusive ansvarsforbindel-
sen for pensionsforpliktelser, sjilvfinansieringsgrad av investeringar
samt for ldneskulden. Vilka mélnivier som ska anges behéver grun-
das pd en individuell behovsanalys f6r varje kommun eller region. De
angivna mélens konsekvenser fér verksamheten ska ocksd beskrivas
t.ex. nir det giller dimensionering och prioritering. Dirtill ska pro-
grammet innehdlla riktlinjer for tilliten risk vid placeringar och upp-
laning samt indamal {6r och hantering av en eventuell resultatreserv

21



Sammanfattning SOU 2021:75

(se nedan). Programmet ska ocksd omfatta de kommunala bolagen
samt kommunala stiftelser och féreningar. Programmet kan dven
innehdlla andra stillningstaganden, t.ex. kring budgetprocessen.

Programmet ska antas av fullmiktige en gdng per mandatperiod,
for de nistkommande tio dren. Programmet ersitter de nuvarande
riktlinjerna f6r god ekonomisk hushillning, resultatutjimningsreserv,
medelsforvaltning och férvaltning av pensionsmedel. Sidana rike-
linjer har upprittats i olika omfattning, med olika tidsperspektiv och
olika skirpa och har dirfor varit otillrickliga for att skapa nédvindig
langsiktighet och en effektiv styrning.

Ekonomi i balans

Balanskravet har enligt utredningen bidragit till ett 6kat fokus pd den
ekonomiska styrningen och har en stor acceptans i kommuner och
regioner. Kravet ska dirfor vara kvar, men modifieras 1 vissa delar.
Utredningen vill dock betona att balanskravet endast ir en ligsta
godtagbar nivd pd kort sikt och inte liktydig med att ha en god kom-
munal hushdllning. For att detta ska vara tydligt bor balanskravet
dven fortsittningsvis innebira en budget 1 balans, medan god kom-
munal hushéllning i stort sett alltid behéver innebira en hogre resul-
tatnivd. Den resultatnivin kommer dock att variera utifrén de lokala
férutsittningarna i varje kommun eller region och behéver dirfor
faststillas av varje kommun och region for sig.

Balanskravsresultatet, som ska ligga till grund fér utvirdering av
balanskravet, beriknas som &rets resultat efter balanskravsjusteringar
samt justering for férindring av resultatreserv.

Utredningen foresldr att den mojlighet som har funnits att under-
balansera budgeten genom att 8beropa synnerliga skil ska tas bort.
Maojligheten att hinvisa till synnerliga skil har skapat otydlighet i
styrningen och har i vissa fall anvints pd ett sitt som riskerar att ur-
holka ekonomin. Det enda undantaget som enligt utredningen ska
finnas for att inte uppritta en budget 1 balans ir om kommunen eller
regionen har en stark finansiell stillning. For att uppfylla kravet pd
en stark finansiell stillning ska kommunen eller regionen ha en s
god ekonomi att en fortsatt konsolidering av ekonomin ir uppenbart
omotiverad.
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Utredningen foreslar ocksd att tiden for att reglera ett negativt
balanskravsresultat fortfarande, som huvudregel, ska vara tre 4r, men
att den kan férlingas till upp till sex &r om det finns sirskilda skal,
t.ex. om kommunen eller regionen har drabbats av stora, oférutsedda
engdngskostnader. Stark finansiell stillning ska ocksi vara ett skil
for att inte behova aterstilla ett negativt balanskravsresultat.

Utredningen féresldr att tvd nya balanskravsjusteringar infors 1
den s.k. balanskravsutredningen som leder fram till balanskravs-
resultatet: férindringar till f6]jd av indrade berikningsforutsittningar
for pensionsskulden samt exploateringsbidrag, investeringsbidrag
och gatukostnadsersittningar. Syftet ir dels att minska risken for att
stora engdngshindelser gor att balanskravet 1 praktiken blir oméjligt
att efterleva, dels att parera férindringar i redovisningsreglerna kring
de exploateringsrelaterade intikterna, som gor att dessa intikter kan
finansiera l6pande verksamhet pd ett sitt som inte bedéms ligga i
linje med god kommunal hushéllning.

Resultatreserv

Utredningen foreslar att ekonomiska éverskott ska kunna sparas i
en resultatreserv. Forutsittningen ir frimst att kommunen eller
regionen har en positiv soliditet inklusive ansvarsférbindelsen for
pensionsforpliktelser. Syftet med reserven ir att skapa incitament
for en storre framfoérhdllning och dirmed dka mojligheten att nd
mélet om en god kommunal hushillning. Kommunen eller regionen
far reservera den del av drets resultat efter balanskravsjusteringar som
overstiger tvd procent av skatteintikter, generella statsbidrag och
kommunalekonomisk utjimning. Totalt fir resultatreserven uppgd
till maximalt fem procent av skatteintikter, generella statsbidrag och
kommunalekonomisk utjimning. Anvindningen av medel frin re-
serven far goras 1 enlighet med de riktlinjer som formuleras i pro-
grammet f6r god kommunal hushillning.

Konjunkturutjamning

Utredningen har haft i uppdrag att utvirdera resultatutjimnings-
reserven. En slutsats ir att resultatutjimningsreserverna inte har upp-
fylle sitt syfte att utjimna intikter dver en konjunkturcykel eftersom
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ménga kommuner och regioner aldrig har kunnat eller velat avsitta
medel och att de reserver som byggts upp har anvints for delvis
andra indamadl dn konjunkturutjimning. Utredningen foresldr dir-
for att resultatutjimningsreserver inte bor goras obligatoriska utan
i stillet successivt avvecklas. Det innebir att kommuner och regio-
ner inte lingre ska kunna avsitta nya medel till resultatutjimnings-
reserver medan de medel som finns i reserverna fortfarande ska kunna
anvindas for det ursprungliga syftet under en 6vergdngsperiod.

For att férhindra snabba och kraftiga neddragningar i kommuner
och regioner vid en djupare konjunkturnedging féresldr utredningen
i stillet en statlig garanti f6r kommuners och regioners intikter. Det
innebir att staten forbinder sig att skjuta till medel som innebir att
en viss ligsta nivd f6r skatteunderlagsutvecklingen i kommuner och
regioner uppnds. Garantin bor sittas pd en sddan nivd att den bara
behéver 16sas ut 1 samband med djupare konjunktursvackor. Syste-
met kan utformas som en princip dir regering och riksdag utfister
sig att skjuta till medel till kommuner och regioner under vissa férut-
sittningar. Utredningens bedémning ir att ett sddant system for-
bittrar kommunernas planeringsférutsittningar jimfért med dagens
ordning, som bygger pa diskretionira beslut om extra statsbidrag 1
samband med konjunktursvackor. Det har ocksd férutsittningar att
bli mer triffsikert nir det giller storleken pd stddet, eftersom reger-
ingen och riksdagen kan invinta mer information om konjunktur-
forloppet innan beloppet faststills, jimfért med vad som ir fallet 1 dag.

Utvecklad budget

Utredningen foreslar att planerna fér verksamhet och ekonomi 1
kommunernas och regionernas budget och tredrsplan for ekonomin
ska inneh&lla m&l som utgdr frin kommunens eller regionens antagna
tiodrsprogram fér god kommunal hushéllning. P4 det sittet skapas
en naturlig koppling mellan den kortsiktiga och den ldngsiktiga styr-
ningen. I férvaltningsberittelsen ska kommunen eller regionen ock-
s& gora en utvirdering av om planer och mél {6r verksamheten och
ekonomin har fsljts och uppnitts och om utfallet ir forenligt med
programmet f6r god kommunal hushillning.
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For att 6ka skirpan och framférhdllningen i den kortsiktiga, eko-
nomiska styrningen foresldr utredningen vidare att budgeten ska inne-
hilla en resultatrikning, en balansrikning och en balanskravsutred-
ning, inklusive beriknade balanskravsjusteringar och férindring av
resultatreserven. Dirtill ska budgeten innehilla en kassaflddesanalys
samt en sammanstillning av budgeten f6r den 16pande verksamheten
och investeringsverksamheten. Genom dessa forindringar blir det
en tydligare koppling mellan budgeten som styrinstrument och ars-
redovisningen. For att ytterligare stirka helheten 1 den ekonomiska
styrningen foreslar utredningen att budgeten ocksd ska innehilla en
samlad bedémning av den kommunala koncernens ekonomi.

I dag finns krav pd att det f6r utgifter som beslutas under l6pande
budgetdr miste anges hur utgiften ska finansieras. Utredningen fore-
slar dirutdver att om fullmiktige beslutar om en kostnad eller utgift
som inte kan finansieras inom det budgeterade resultatet sd ska en
ny reviderad budget faststillas.

Starkt uppféljning

Utredningen foreslar att deldrsrapporten férenklas och tidigareliggs
for att 6ka forutsittningarna att snabbt kunna vidta dtgirder vid
eventuella avvikelser frin den beslutade budgeten. Senast 1 juni ska
fullmiktige behandla en férenklad deldrsrapport som omfattar minst
tre minader. Deldrsrapporten ska fokusera pé avvikelse mellan bud-
get och heldrsprognos och innehilla en resultatrikning samt jim-
forelsetal. Kravet pd revisorerna att behandla deldrsrapporten tas bort
men mojligheten kvarstdr. Om det finns betydande budgetavvikelser
ska fullmiktige anta en plan f6r hur kommunen eller regionen ska
hantera dessa och vilka dtgirder som ska vidtas, 1 syfte att f& ekono-
min 1 balans.

Arsredovisningen ska godkinnas av fullmiktige. Ett godkiinnande
far dock endast ske om resultat- och balansrikningen i drsredovis-
ningen ir rittvisande. Detta skapar ocksd storre mojlighet att ver-
klaga fullmiktiges beslut om &rsredovisningen. Infér behandlingen
av &rsredovisningen ska revisionen uttala sig om resultat- och balans-
rikningen ir rittvisande. Fullmiktiges beslut om godkinnande ska
motiveras.
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Skarpt revision och kontroll

Revisionen far ett utokat uppdrag att granska regelefterlevnad inom
den ekonomiska férvaltningen. Ett fortydligande gors av att reviso-
rerna ska uttala sig om vissa frigor, frimst dterstillande av negativa
balanskravsresultat och hinvisning till sirskilda skil.

Krav inférs pd att en samlad behandling av drsredovisning, revisions-
berittelse och ansvarsprévningen ska ske 1 fullmiktige. Beslut om
anmirkningar ska motiveras. Krav inférs pd publicering av revisions-
berittelser pd kommuners och regioners webbplatser. Syftet med
forindringarna ir att ytterligare skirpa revisionens viktiga roll att
bidra med underlag till ansvarsutkrivande i relationen mellan full-
miktige & ena sidan och styrelse och nimnder & den andra, men ocksa
i relationen mellan kommuninvénarna och fullmiktige, f6r att dir-
med stirka drivkrafterna att leva upp till de krav som stills i regel-
verket avseende den ekonomiska férvaltningen.

Véagledning och stod

Utredningen foreslar att en statlig myndighet far i uppdrag att ge
vigledning och stéd till kommuner och regioner i form av generell
rddgivning 1 frigor som rér ekonomisk styrning och férvaltning.
Myndigheten forslds dven fi i uppdrag att l6pande folja den ekono-
miska utvecklingen och tillimpningen av bestimmelserna om den
ekonomiska férvaltningen f6r kommuner och regioner. Skilet ir att
utredningen kunnat konstatera att det finns ett behov av mer vigled-
ning och stéd kopplat till regelverket f6r den ekonomiska férvalt-
ningen 1 kommuner och regioner och att detta arbete ocksd behover
understddjas genom en nationell uppféljning som bl.a. ger bittre
kunskap om regeltillimpningen i kommuner och regioner.
Utredningen ligger inga férslag om sanktioner eller tillsyn.

Utvecklad statistik

Utredningen foresldr en utveckling av statistikinsamlingen for att
mojliggdra en bittre uppfoljning av den kommunala ekonomin och
regelefterlevnaden. Forslagen syftar exempelvis till att mojliggora
analys och uppféljning av mélen i programmet f6r god kommunal
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hushédllning och mélen i budgeten samt av kassaflédet 1 kommuner
och regioner.

Inga férslag om utgiftstak och lanetak

Utredningen har ocksg haft i uppdrag att 6verviga frdgan om utgifts-
tak och linetak for kommunsektorn. Utredningen limnar inga for-
slag 1 dessa delar. Det viktigaste skilet dr att sidana begrinsningar
skulle utgora ett oproportionerligt ingrepp 1 den kommunala sjilv-
styrelsen.

Konsekvenser av utredningens forslag

Utredningens forslag syftar till att férbittra langsiktigheten 1 ekonomi-
styrningen hos kommuner och regioner och att stirka regelefter-
levnaden. Resultatet och den ekonomiska stillningen kan dirigenom
forbittras dver tid, framfor allt 1 de kommuner och regioner som
1 dag har svirt att leva upp till kravet pd god ekonomisk hushillning.

Flera av forslagen innebir en viss skirpning av regelverket for den
ekonomiska férvaltningen jimfort med i dag. Forindringarna bedéms
dock sammantaget leda till en effektivare ekonomistyrning, genom att
riskerna for underskott och férsimrade resultat minskar. Det eko-
nomiska utfallet och férutsittningarna fér att beméta de utmaningar
kommunsektorn stdr infér kan dirmed forbittras.
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