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Inledning

Det har pa senare tid vuxit fram ett okat in-
tresse for ekonomistyrning i kommunsektorn.
Diskussionen kring centrala fragestdllning-

ar — sdsom svaga resultat, skuldsittning och
soliditet — d4r nu mer aktiv 4n den var for bara
ndgra ar sedan.

Detta hor, av allt att doma, samman
med att skotseln av kommuners och regio-
ners ekonomi har blivit mer komplex och
utmanande. Den generella resultatnivian och
finansiella styrkan har varit och dr god i
kommunsektorn. Samtidigt var det ar 2018
och 2019 méanga kommuner och regioner som
landade pa minus och inte klarade balanskra-
vet. Det blev omdiskuterat. Framover okar
ocksa trycket pd kommunsektorns ekonomi.
Dérmed har det blivit logiskt att dven i den
bredare samhaillsdebatten dgna dessa fragor
storre uppmarksamhet.

For det forsta har ett demografiskt tryck
pé allvar borjat fa konsekvenser. Andelen
aldre stiger, samtidigt som andelen yrkesverk-
samma minskar, i en vixande befolkning. Det
ger Okad efterfragan pa vilfard och tilltagan-
de problem med kompetensforsorjningen. I
samband med pandemin har stora statsbidrag
gjort att kommunsektorn landat pa relativt
hoga resultatnivaer. Men detta ar troligen
tempordrt. Efter pandemin star kommuner
och regioner infor lingsiktiga ekonomiska
utmaningar som, inte minst p g a demografin,
ar minst lika svara som de sag ut att vara fore
pandemin.!

For det andra har skuldsittningen inom
kommunsektorn stigit. Huvudanledningen ar
omfattande investeringsbehov — utifran sdvil
den demografiska utvecklingen som renove-
ring av dldre fastigheter och infrastruktur.
Okningen har skett fran laga nivaer, men dnda
inneburit en tydlig férandring. Foljaktligen
har balansrikningen, i ett storre samhallsper-
spektiv, blivit mer intressant dn tidigare.

For det tredje har den fortsatta framvix-
ten av privata aktorer i vilfiarden skapat fler
valmojligheter. I detta finns viktiga ekono-
miska overviaganden. Ett sddant ar huruvida
kommuner och regioner ska dga eller hyra
sina verksamhetslokaler. I och med att det
inom fastighetsbranschen etablerats alltfler
aktorer, i segmentet “samhallsfastigheter”,
som har fokus pd att bygga/hyra lokaler till
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kommuner och regioner finns det numera ofta
flera alternativa l6sningar att forhalla sig till.?

I en aterspegling av det vixande intresset
har det tagits flera statliga initiativ. Reger-
ingens Vilfardskommission, som startade i
borjan av 2020, har bl a inriktat sig pa effek-
tivt nyttjande av offentliga resurser och battre
styrning i vilfarden.’ Regeringen har inrittat
en kommundelegation, som ska vara operativ
november 2021-2024, med syftet att stotta
kommuner och regioner som har en svag
ekonomi och som behéver vidta omstruktu-
rerings- och effektiviseringsatgarder.* Hosten
2020 tillsatte regeringen dven utredningen
”En effektiv ekonomistyrning i kommuner
och regioner”. Utredningens syfte ar att, ge-
nom att foresld ett ssmmanhallet ramverk for
en effektiv ekonomistyrning, ge kommuner
och regioner goda forutsittningar att mota
framtida utmaningar.’

I rollen som kommunsektorns storsta lan-
givare dr ekonomistyrningen, bade vad géller
principiella hallningar och praktisk hantering,
en rod trdd i Kommuninvests verksamhet. Sy-
nen pd hur enskilda kommuner och regioner
skoter sin ekonomi har avgorande betydelse
i kreditgivningen. Stravan efter att forenkla
och rationalisera ar barande i radgivningen.
Ett nyckelbegrepp i Kommuninvests arbete
med ekonomistyrning dr ”styrning i finansiell
balans”. Ekonomistyrningen i kommun-
sektorn ska, genom att sikra ett finansiellt
helhetsgrepp som bygger barkraft pa langre
sikt, gora det mojligt att kontinuerligt leverera
en vilfird som moter invanarnas behov med
en bibehallen finansiell balans.

Syftet med denna rapport dr att reda ut
vad ”styrning i finansiell balans” kan inneba-
ra i den nya kontext som uppstatt. Efter en
genomgéng av faktorer, trender och monster
i kommunsektorns ekonomi gors en analys
av vilka atgiarder som kan vidtas for att gora
ekonomistyrningen mer effektiv. Hur ska man
nu tinka kring begreppet ”styrning i finansiell
balans”?

Att forbattra ekonomistyrningen i kom-
munsektorn dr, till sin natur, ett kontinuerligt
”work in process”. Denna rapport ger en nu-
ldgesbild. Uppdateringar kommer helt sakert
bli aktuella framoéver.

1) Se t ex Valfardsekonomerna
2021.

2) Kommuninvest 2021.

3) Finansdepartementet
2021-05-26.

4) Finansdepartementet
2021-07-15.

5) Dir. 2020:88
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1. UPPDATERAD EKONOMISTYRNING

1. Uppdaterad ekonomistyrning

6) Skr. 2017/18:207.

7) Detaljerna aterfinns i
Kommunallagens
(2017:725) kapitel 11 och
relevanta forarbeten. For
en fordjupad analys av det
finanspolitiska ramverket
och implikationerna
for kommunsektorn, se
exempelvis fokusrapporten
“Finanspolitiska ramverket
och kommunerna” (Kom-
muninvest 2020¢).

8) Prop. 2003/04:105.

9) Finansdepartementet

2021-05-26b. Med finansie-

ringsgap avses differensen
mellan den utgiftsniva som
kravs for att uppratthalla
kvaliteten i valfarden
och den utgiftsniva som
kommuner och regioner
i nulaget nar upp till med
gallande skattesatser
och beslutade/aviserade
statsbidrag.

10) Dir. 2020:88.
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Ett tydligt tema i debatten om kommun-
sektorns ekonomi dr mojliga forandringar
och forstiarkningar av ekonomistyrningen.
Kommuner och regioner svarar fér omkring
hilften av den offentliga sektorns utgifter
och for kirnan i vilfarden: forskola, skola,
socialtjdnst, dldreomsorg, sjukvard o s v. Att
ekonomin dven langsiktigt gar ihop har stor
betydelse for hela samhallet.

En viktig regulatorisk grundforutsittning
for ekonomistyrningen i kommunsektorn dr
det finanspolitiska ramverket. Detta innefattar
ett overskottsmal for den offentliga sektorns
finansiella sparande, ett utgiftstak for staten,
ett skuldankare for den offentliga sektorns
konsoliderade bruttoskuld (Maastrichtskul-
den) samt det kommunala balanskravet.¢
Kommunsektorn ingdr i kalkylerna for det
av riksdagen faststillda 6verskottsmalet och
skuldankaret. Det kommunala balanskravet
innebar att kommuner och regioner ska bud-
getera for ett resultat i balans och att eventu-
ella underskott ska dterstillas inom tre ar.”

En annan viktig grundférutsittning ar
begreppet god ekonomisk hushallning. Det
introducerades 1992 och utvecklades 2005.
Utgédngspunkten ar att varje generation
ska bira kostnaderna for den kommunala/
regionala service som den sjilv forbrukar.
Nuvarande generation ska inte leva pa nista
generation, utan ska limna efter sig en vilfiard
med likvirdig ekonomisk styrka.

Vad god ekonomisk hushdllning mer
konkret innebir ar inte fortydligat i kommu-
nallagen. Det talas i allminna ordalag om att
kommuner/regioner ska anta riktlinjer for
god ekonomisk hushdllning, om att det i den
arliga budgeten ska anges finansiella mal som
ar av betydelse for en god ekonomisk hus-
hallning samt om att budgeten ska innehalla
en verksamhetsplan med mal och riktlinjer
som dr av betydelse for en god ekonomisk
hushéllning.

I forarbetena finns ytterligare vigled-
ning, men 4nd3 inte mycket i termer av klara
besked. Ett visentligt budskap 4r dock att det
inte riacker med att mota balanskravet for att
klara god ekonomisk hushallning. I stillet bor
resultatet ligga pd en nivd som realt sett kon-
soliderar ekonomin.® Men vad betyder det?

Detta dr en intressant och i viss mdn avgoran-
de fragestillning att forhalla sig till.

Erfarenheterna fran den senaste tidens
kreditgivning och radgivning pA Kommun-
invest dr att den 6vergripande finansiella
styrkan i kommunsektorn dr god. Det finns
problem i ett antal enskilda kommuner och
regioner, som i nagra enstaka fall 4r av det
allvarligare slaget, men helhetsbilden dr mes-
tadels positiv. Det ar i stillet i det langsiktiga
perspektivet som svdrigheterna tornar upp sig.
P4 5-10 ars sikt ar kommunsektorns ekono-
mi, med rddande forutsittningar, inte hallbar.
Finansdepartementet riknar med att valfar-
den 2026 star infor ett finansieringsgap pa ca
50-80 miljarder kr.” Det kommer att krivas
en rad insatser, fran statens sida och inom
kommunsektorn, for att skapa langsiktigt
hallbar balans. I en tid med hoga investering-
ar och tuffare forutsittningar ir ekonomistyr-
ningen en allt viktigare komponent.

I direktivet till den utredning om effektiv
ekonomistyrning som tillsattes hosten 2020,
och som ska presentera sitt betinkande i
september 2021, konstateras att delar av
kommunsektorns ekonomi — trots goda tider
med relativt hog tillvixt — dr svagare 4n de
borde vara. Vissa kommuner och regioner
ar ekonomiskt sarbara. Detta till foljd av bl
a okad skuldsittning, tunga dtaganden pa
foretagssidan och svérigheter att anpassa sig
till faktiska demografiska trender.

Det finns, enligt direktivet, tecken pa
att inte alla kommuner och regioner moter
lagens krav pd god ekonomisk hushéllning.
Det handlar t ex om att det budgeteras for
otillrackliga resultat, att lopande verksamhet
finansieras via forsiljning av tillgdngar, att
negativa balanskravsresultat inte reglereras
dar sa borde ske eller att resultatutjamnings-
reserven forbrukas i hogkonjunktur.

I direktivet framhélls ocksa att regler-
na for ekonomistyrningen inte ingick i de
senaste Oversynerna av kommunallagen eller
den kommunala redovisningslagen. Detta
ir, oberoende av hur man ser pa tillstindet i
kommunsektorns ekonomi, ett birande motiv
till att nu gora en ordentlig genomgéang.'”

Styrning i finansiell balans: En mer effektiv ekonomistyrning i kommunsektorn



2. CENTRALA

2. Centrala faktorer, monster

och trender

Om man mot denna bakgrund gér lite mer pa
djupet i dynamiken kring kommunsektorns
ekonomistyrning: vilka faktorer ir det dd som
ar mest relevanta? Vilka monster och trender
ar dessa faktorer kopplade till?

En uppenbar forsta faktor dr resultatet.
Detta beriknas som intikter minus kostnader,
dar avskrivningar men inte investeringsut-
gifter ingar."" Figur 1 visar resultatutveck-
lingen inom kommunsektorn sedan mitten
av 1990-talet. Ett slags informell tumregel
som, med bidrag fran flera aktorer, skapats i
relation till god ekonomisk hushéllning dr att
en genomsnittlig kommun eller region bor ha
ett resultat pd omkring tva procent av skatter
och generella statsbidrag. For kommunerna
har denna niva kontinuerligt natts sedan
2008. Regionerna har de senaste tva dren
klarat resultat pa dver tva procent, men fore
det har den nivan endast uppnitts vid enstaka
tillfallen.

FAKTORER, MONSTER OCH TRENDER

Bakom den generella bilden déljer sig stor va-
riation. Medan vissa kommuner och regioner
konsekvent levererar starka resultat finns det
andra som ir patagligt svaga i detta avseen-
de. P4 kommunsidan var det 2018 och 2019
73 respektive 68 kommuner som redovisade
negativa balanskravsresultat. Till 2020 skedde
en avsevird forbattring. D4 landade endast 16
kommuner i negativa balanskravsresultat. Se
figur 2.

Det mesta talar dock for att det ar 2020
som dr undantaget. Omfattande statsbidrag,
och dven en dimpad kostnadsutveckling, i
samband med pandemin bidrog tillfalligt till
att lyfta upp resultatnivan. De goda resultaten
kan haélla i sig ett eller ett par ar till, men pa
lang sikt ser situationen annorlunda ut i och
med den demografiska utvecklingen.

Figur 1: Kommuners och regioners resultat som andel av skatter och generella statsbidrag
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Figur 2: Antal kommuner med negativt balanskravsresultat eller negativt
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11) Olika resultatmatt fore-

kommer i hanteringen av
ekonomistyrningen. Arets
resultat innefattar samtliga
intakter och kostnader.
Balanskravsresultatet, som
alltsa &r den huvudsakliga
mattstocken, syftar via
nagra preciseringar till att
spegla stallningen i den
egentliga verksamheten
Det inkluderar darmed
justeringar for reavinster,
orealiserade vinster/for-
luster i vardepapper samt
reservering/anvandning av
medel till/fran resultatut-
jamningsreserv.

12) Balanskravsresultatet

&r drets resultat justerat for
realisationsvinster med vis-
sa undantagsmojligheter.
Resultat efter synnerliga
skal avser balanskravsre-
sultatet med justering for
bl a avkommunen beslu-
tade skal att inte tacka
delar eller hela negativa
balanskravsresultatet.
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13) Kommuninvest 2020a.
14) SCB 2021-04-28. SCB
2021-06-07.

2. CENTRALA FAKTORER, MONSTER OCH TRENDER

I figur 3 illustreras hur de ekonomiskt svagare
kommunerna ir fordelade 6ver kommuntyper.
Hir redovisas data for 2019. Detta pa grund
av pandemins effekter under ar 2020. Mest
problematisk ir situationen, enligt data fran
2019, i gruppen ”Ligpendlingskommuner”
och de tva landsbygdsgrupperna. Dir hade
over 30 procent av kommunerna ett negativt
balanskravsresultat.

En annan given faktor i ekonomistyrning-
en dr investeringarna, se figur 4. Demografin,
med en vixande och dldrande befolkning,
har alltsé — i kombination med att ett stort
fastighetsbestand fran 1960- och 70-talen
madste renoveras — skapat ett omfattande in-
vesteringsbehov inom kommunsektorn. Under
perioden 2010-2019 vixte investeringsvoly-
merna i kommun- och regionkoncernerna, i
en totalsiffra for hela landet, med i genom-
snitt 7 procent per ar.'?

Under 2020 minskade befolkningstillvix-
ten. Samtidigt skrevs de langsiktiga befolk-
ningsprognoserna ner. Enligt SCB:s uppdate-
rade prognoser kommer okningstakten under
innevarande decennium att bli betydligt ligre
an under det foregdende.'* Detta medfor dock
inte, av allt att doma, ndgon storre forandring
av investeringslogiken pa kort sikt. Aven med
en ligre okningstakt forvintas investeringsvo-
lymerna i kommunsektorn fortsatt vara hoga
under de kommande ren.

Med koppling till investeringarna ar
sjalvfinansieringsgraden en viktig faktor att ta

hinsyn till i ekonomistyrningen. Detta ir ett
matt pa hur stor del av de arliga investering-
arna som finansieras med egna medel. Tack
vare de senaste drens relativt hoga generella
resultatnivder i kommunsektorn har sjilvfi-
nansieringsgraden, trots omfattande inves-
teringar, uppratthdllits och forstiarkts under
senare ar. Se figur 5.

Aven vad giller sjilvfinansieringsgraden
finns det variationer over landet. Se figur 6.
Den dr hogst i gruppen ”Landsbygdskom-
mun” och ldgst i ”Storstider”. Detta ir in-
tressant, inte minst givet att figur 3 indikerade
att ”Landsbygdskommun” 2019 hade en hog
andel kommuner med negativa balanskravs-
resultat och ”Storstider” da inte hade ndgon

Figur 4: Investeringar 2010-2020 for samtliga
kommuner, regioner och deras féretag
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Figur 3: Andel kommuner med negativt balanskravsresultat ar 2019 per kommungrupp
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2. CENTRALA FAKTORER, MONSTER OCH TRENDER

Figur 5: Sjélvfinansieringsgrad av investeringar berdknat som arets resultat plus avskrivningar
dividerat med investeringar, kommun- respektive regionkoncerner, 2010-2020
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Figur 6: Oviktad genomsnittlig sjalvfinansieringsgrad 2010-2019 per kommungrupp
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sddan kommun. En orsak till detta monster
ar att storstdderna vuxit snabbt och har stora
foretagskoncerner med betydande investe-
ringsbehov."

Ytterligare en nyckelfaktor, framforallt
for staten, dr finansiellt sparande. Finansiellt
sparande beriknas som inkomster minus
utgifter och pa utgiftssidan ingér investeringar
men inte avskrivningar. Vid berikningen av en
kommuns eller en regions arliga resultat ingar
inte investeringar men dar ingar avskrivning-
ar. Finansiellt sparande fungerar alltsd, med
kommunsektorn som en av komponenterna,
som madttstock for overskottsmalet i det
finanspolitiska ramverket. Sedan 2019 giller
att overskottet ska vara 1/3 procent av BNP
over en konjunkturcykel.

Kommuninvest

40% 60% 80% 100% 120%
Sjalvfinansieringsgrad

Generellt sett dr investeringsutgifterna, som
ingdr i det finansiella sparandet, hogre in
avskrivningarna, som ingar i resultatet. Detta
giller dven vid oforiandrad investeringsniva.
Om investeringarna okar blir denna differens
annu storre. Figur 7 visar att kommunsek-
torn som helhet under en lingre tid redovisat
positiva resultat, men samtidigt uppvisat ett
negativt finansiellt sparande. Det innebir
att statens finansiella sparande maste vara
positivt for att overskottsmalet ska uppnas.
En kommun eller region kan med nuvarande
regelverk och kriterier ha ett negativt finansi-
ellt sparande och dnda leva upp till kraven pa
god ekonomisk hushallning.

Starka resultat, drivna av stora statsbi-
drag, i kombination med en viss inbromsning

15) Spridningen &r stor och
det finns extremvarden,
men aven om vi exkluderar
kommuner vars varde
ar storre an 150 % samt
mindre &n -50% star sig
monstret.
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16) Prop. 2020/21:100.
17) Kommunal férvaltning

omfattar verksamhet som
bedrivs i forvaltningsform,
kommunalférbund samt i
kommunala féretag som
redovisat ett negativt
resultat, fore finansiella
poster, under tre pa
varandra féljande ar.
Indelningen foljer det
europeiska nationalra-
kenskapssystemet ENS
2010. | SCB:s klassificering
for 2019 identifieras 1979
kommun- och regionagda
foretag. Av dessa klassi-
ficeras 1822 foretag att
tillhéra naringslivet och de
Sterstdende 157 att inga

i kommunal férvaltning.
Foretagen i néringslivet
star for 94 procent av net-
toomsattningen inom de
kommun- och regiondgda
féretagen.

2. CENTRALA FAKTORER, MONSTER OCH TRENDER

Figur 7: Arets resultat och finansiellt sparande fér kommunsektorn, miljarder kr
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av investeringsutgifterna medforde att det
finansiella sparandet i kommunsektorn 2020
var positivt for forsta gangen sedan 2010.
Sannolikt slutar dven det finansiella sparan-
det 2021 pa plus. Sarskilt p g a avtrappade
statsbidrag prognosticeras dock dterigen ett
negativt finansiellt sparande f6r kommunsek-
torn 2022 till 2024.

Den hoga investeringstakten inom kom-
munsektorn har lett till att laneskulden, trots
den relativt goda sjalvfinansieringsgraden, har
vuxit. Det i sig dr inte orovickande. Investe-
ringarna har varit héga och tillgdngsmassan
har vuxit i takt med skulderna.

Det finns olika sitt att beskriva kom-
munsektorns skuldsittning. I berdkningen av
Maastrichtskulden ingar endast den del av

L
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Finansiellt sparande

kommunsektorns totala skuld som anses hora
till kommunal f6érvaltning. Den andra delen
av skulden bars av de kommunala foretagen
som i detta avseende kategoriseras som en

del av naringslivet. Gransen mellan de tva
delarna, kommunal forvaltning respektive
néringsliv, dr forenklad. Gallande kriterier
innebar att ett flertal moderbolag i kommun-
koncerner inkluderas i kommunal forvaltning.
Samtidigt kategoriseras ett antal kommunala
fastighetsforetag, som i huvudsak bygger och
forvaltar kommunala verksamhetsfastigheter,
som tillhorandes niringslivet. Aven bolagise-
rad VA-verksamhet kategoriseras i huvudsak
pé néringslivssidan. Uppdelningen blir inte
alltid intuitiv."”

Figur 8: Utveckling av laneskulden 2007-2019 och prognos fér 2020
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2. CENTRALA FAKTORER, MONSTER OCH TRENDER

Skulden for hela kommunsektorn, alltsd dven
inriknat de kommunala foretag som inte
ingdr i kommunal forvaltning, har 6kat med

i snitt 7 procent per ar det senaste decen-

niet. Skulden uppgick 2020 till omkring 775
miljarder kr. Som andel av BNP motsvarar det
knappt 16 procent. Se figur 8.

Om man i stillet ser till Maastrichtskul-
den sa har det skett en omfoérdelning mellan
staten och kommunsektorn o6ver tid. Skuld-
sattningen i statlig forvaltning har minskat
kraftigt fran de hoga nivderna efter 1990-tal-
skrisen. Samtidigt har skuldsittningen inom
kommunal forvaltning i kommunsektorn
okat. Denna okning reflekterar i viss man den
hoga investeringstakten och de vixande skul-
derna for kommunsektorn som helhet. Det
har funnits en tillvixt badde pa forvaltnings-
och niringslivssidan.

Men 6kningen har ocksd att gora med en
teknikalitet. Det har blivit allt vanligare med
internbanker inom kommun- och regionkon-
cerner. Ofta svarar moderbolagen i koncerner-
na for internbanken. Dessa moderbolag anses
vanligtvis, i statistiken, hora till kommunal
forvaltning. Nar internbankerna blivit fler har
skuldbordan, som den redovisas i statistiken,
i allt hogre grad kommit att landa pd moder-
bolagen, och dirmed i kommunal foérvaltning,
an pa de kommunala foretag klassificerade i
naringslivet som agerar ”kunder” i internban-

kerna. Aven i de fall dir internbanken skéts
fran kommunen/regionen som sddan, vilket
definitionsmaissigt ar kommunal férvaltning,
handlar det om samma konsekvenser.'®

Betydelsen av internbanksanvindning ar
stor. Av den totala upplaningen pa ca 605
miljarder kr i kommunal forvaltning har ca
312 miljarder kr vidareutldnats till kommu-
nala foretag klassificerade i naringslivet.'” Om
samtliga kommunala foretag som klassificeras
i naringslivet hypotetiskt skulle finansiera sina
investeringar med externt ldnade medel skulle
alltsd den Maastrichtrelaterade upplaningen,
som den statistiskt redovisas, i kommuner
och regioner mer dn halveras. Samtidigt finns
det kommuner som driver sina verksamhets-
lokaler i foretagsform som bor klassas som
kommunal forvaltning men som idag inte
ingdr i Maastrichtskulden.

Skuldankaret for Maastrichtskulden har
faststillts till 35 procent av BNP.2° I ett euro-
peiskt perspektiv ir den offentliga skuldsatt-
ningen i Sverige ldg: strax under 40 procent
av BNP f6r 2020. Aven den svenska 6kningen
av skuldkvoten under pandemin, pd omkring
5 procentenheter, dr relativt sett liten i ett
internationellt jimférande perspektiv (se figur
10). Regeringen och Konjunkturinstitutet gor
bedémningen att Maastrichtskulden kommer
att minska till 29 respektive 31 procent av
BNP fram till 2024.2!

Figur 9: Maastrichtskuld i statlig respektive kommunal forvaltning 1996-2020, i procent av BNP
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18) Forutom statlig och

kommunal forvaltning

ingdr &ven sociala trygg-
hetsfonder, som en liten
del, i Maastrichtskulden.

19) Dessa siffror, som géller

for 2019 och ska ses som
skattningar, har vi tagit
fram i en sammanstallining
dar vi kombinerat SCB-da-
ta dver kommunernas
tillgangar och skulder
med egen insamling och
bearbetning av komplette-
rande data.

20) Vid en avvikelse med

mer an 5 procent av

BNP fran den bestamda
nivan pa skuldankaret ska
regeringen i en skrivelse
till riksdagen redovisa
skalen till avvikelsen samt
planerade atgarder.

21) Konjunkturinstitutet

2021-06-23. Finansde-
partementet 2021-06-23
Dessa prognoser bygger
pa scenarier med forhal-
landevis god aterhamtning
i ekonomin. Den relativt
snabba skuldminskningen
beror aven till stor del

pa en teknisk férandring.
Riksbanken beslutade i
borjan av 2021 att andra
metod for att finansiera va-
lutareserven, fran att lana
pengarna fran Riksgalden
till att finansiera egna
valutakop med en 6kad
monetar bas (Finanspoli-
tiska radet 2021)
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Figur 10: Maastrichtskuld for EU-27 samt Norge, procent av BNP och

forandring i procentenheter
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Kalla: Eurostat

Om man i ekonomistyrningen dven vill ta
héansyn till uppbyggnaden av tillgdngar dr
det vanligt att fokusera pa soliditeten, dir
eget kapital sitts i proportion till den totala
tillgdngsmassan i balansrikningen. I flera
sammanhang kan detta helhetsmatt vara det
mest lampliga sittet att beskriva kommuners
och regioners finansiella styrka.

Figur 11 visar att soliditeten i kommun-
koncernerna, inklusive ansvarsférbindelsen??,
okat under de senaste aren. Soliditeten dr
ett matt pd hur stor del av kommun- eller
regionkoncernens tillgdngar som finansierats
med eget kapital. Aven i regionkoncernerna
har soliditeten, inklusive ansvarsférbindelsen,
forstarkts. Forbattringen i regionerna har
emellertid skett fran ldga nivder och region-
koncernerna noterade 2020, inklusive an-

svarsforbindelsen, alltjamt en negativ soliditet.

Samtidigt som det finansiella sparandet
mestadels varit negativt och skulderna succes-
sivt vuxit har det saledes, pa det 6vergripande
planet, skett en forbattring av soliditeten
inom kommunsektorn. Den finansiella styr-
kan i kommunsektorn har, med denna mycket
rimliga mattstock, okat over tid.

Det finns dock stora variationer 6ver
landet. Kommungrupperna ”Storstider” och

22) Pensionsforpliktelser
som intjanats fore 1998 ska
redovisas som ansvarsfor-
bindelse utanfér balansrak-
ningen (RKR 2019)

10 Kommuninvest

30
25
20
15
10
5
0

\Q,ebqo\eo&@%}i of‘f; d&@@ @&: é\& &\@é@;\o \@@ S

&Q/@e VQ_\)& FF 3«8 Q)Q\Q'Vo@ &
X

——Forandring fran 2019 (hs)

”Pendlingskommun nira storstad” uppvisar
hogre soliditetsnivaer, inklusive ansvarsfor-
bindelsen, dn 6vriga kommungrupper. En av
forklaringarna ar att dessa kommungrupper
haft en stark befolkningsutveckling under en
lingre tid. Kommungrupper dir befolkningen
minskat 6ver tid, exempelvis ”Landsbygds-
kommun”, har istallet en stor pensionsskuld i
forhallande till storleken pa den kommunala
ekonomin, vilket pressar ner soliditeten. Se
figur 12.

Vilken soliditetsniva som ir rimlig for en
kommun eller region beror pa hur koncernens
struktur ser ut. Att jimfora soliditeten mellan
olika kommun- och regionkoncerner ar
darfor svart. [ manga kommuner och regioner,
framforallt i tillvixtomraden, har tillgdng-
arna marknadsvirden som ofta visentligt
overstiger de bokforda virdena. Det innebir
att soliditeten kan underskatta den finansiella
styrkan. A andra sidan finns det kommu-
ner med en svagare soliditet, dir soliditeten
inklusive ansvarsforbindelsen blir negativ,
som dr i behov av en forstirkning. Kommun-
koncernens struktur kan ocksd forandras over
tid, vilket i sa fall motiverar en forandring av
soliditeten.

Styrning i finansiell balans: En mer effektiv ekonomistyrning i kommunsektorn
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Figur 11: Soliditet i kommun- respektive regionkoncerner, inklusive och exklusive ansvarsforbindelse
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Figur 12: Soliditet (oviktat genomsnitt) i kommunkoncerner, inklusive och
exklusive ansvarsférbindelse, per kommungrupp, 2019
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23) Dir. 2020:88, 9.

24) Se t ex Valfards-
ekonomerna 2020 och
Valfardsekonomerna 2021.

3. MOJLIGA FORSTARKNINGSATGARDER

Vilka atgirder skulle dd — med avstamp

frin denna genomgéng av centrala faktorer,
monster och trender — kunna vidtas for att
vidareutveckla ekonomistyrningen? Hur kan
allmant héllna lagar och forarbeten konkreti-
seras i praktiken? Var finns den bista poten-
tialen for att utforma ett vissat uppligg for
”styrning i finansiell balans”?

Framstillningen nedan ar inriktad pa tre
spar. I direktivet till utredningen om effektiv
ekonomistyrning handlar ett av uppdragen
om att "bedéma om det finns behov av och ir
lampligt att infora en 6vre grans for utgifter
samt krav pa nivder for resultat och skuldsitt-
ning for kommuner och regioner”?*. Denna
ingdng, dir de tva forsta sparen forenklat kan
benimnas “utgiftstak” respektive ”skuldtak”,
ar intressant och relevant i sammanhanget. I
ett tredje spdr riktas uppmarksamheten i stil-
let mot den langsiktiga soliditetsutvecklingen.
Inte minst under en period dir kommuner
och regioner genom en hog investeringstakt
bygger upp stora tillgingsmassor framstar
denna breda faktor som ett traffsikert matt
for att reflektera finansiell styrka pa kort och
lang sikt.

I ett slags fjarde spar kan det hir helt kort
konstateras att det finns dtgirder, vilka redan
varit foremal for analys och diskussion, som
staten ensidigt kan vidta for att underlitta
ekonomistyrningen i kommunsektorn. En
sddan 4tgird ar att minska andelen riktade
statsbidrag. Dessa bidrag, som 6ver tid blivit
allt vanligare, skapar problem fér kommuner
och regioner: inldsningseffekter, ryckighet,
osikerhet, fordyringar och en stor administra-
tiv borda. En annan atgird ar att ge kommu-
ner och regioner tydligare och mer langsiktiga
planeringsforutsittningar for de generella
statsbidragen. Indexering och/eller nya sam-
verkansformat skulle exempelvis kunna bli
aktuella. I nuldget ar det svart att i kommun-
sektorn veta vad som dr att vinta fran staten
pa nagot eller ndgra ars sikt.?*

liga forstarkningsatgarder

3.1 Utgiftstak

Hur ett utgiftstak skulle utformas, och vad
som i sa fall skulle vara syftet, ar i mangt

och mycket en 6ppen fraga. Det finns olika
analytiska vdgar in i denna fragestillning. Ett
forsta, och relativt intuitivt, alternativ vore att
etablera ett generellt utgiftstak — liknande det
som finns for den statliga budgeten — inom
kommunsektorn.

Om man tittar nirmare pa en sidan
l6sning finns det dock ett uppenbart dilemma.
Ett generellt utgiftstak, som galler dver hela
landet, skulle vara mycket svart att imple-
mentera. Skillnaderna inom kommunsektorn
ar helt enkelt for stora. Dels stir kommuner
och regioner runtom i landet med helt olika
grundvillkor och utmaningar i termer av
demografisk utveckling, geografisk dynamik,
naringslivsstruktur, behov av investeringar i
det egna fastighetsbestindet m.m. Dels finns
det en avsevird variation i hur kommun- och
regionkoncerner dr organiserade. Forutsatt-
ningarna for ekonomistyrningen skiljer sig
t ex stort mellan kommuner/regioner som
driver omfattande foretagskoncerner och
kommuner/regioner som i princip har all
verksamhet i forvaltningsform. Att ta fram
en enhetlig ekvation, eller enhetliga kriterier,
for ett generellt tak dr sannolikt en mycket
komplicerad uppgift, som dessutom skulle
vara svar att folja upp och utvirdera.

Om man landar i att ett generellt tak inte
fungerar skulle man i stéllet, i en alternativ
l6sning, kunna satsa pa ett variabelt utgiftstak
som anpassas efter lokala/regionala forutsatt-
ningar.

I detta fall borde det vara mojligt att ska-
pa en fungerande teknisk l6ning. Det skulle
antagligen ga att, pa ungefir samma vis som i
den statliga budgetprocessen, dligga kom-
muner och regioner att i ett tredrsperspektiv
jobba med faststillda utgiftstak. Den kanske
mest komplicerade tekniska detaljen i ett
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sadant uppligg skulle vara att faststilla hur
kommunala/regionala utgiftstak skulle for-
halla sig till den relativt omfattande statliga
styrningen via riktade statsbidrag. Det ir inte
ovanligt att staten med kort framforhallning
gar in med ambitions- och kostnadsokningar
i olika delar av kommunsektorns verksamhe-
ter. Hur skulle en meningsfull konstruktion
hantera det fenomenet? Lopande tekniska
justeringar av utgiftstaket?

Med goda moijligheter att hitta ritt i tekni-
kaliteterna ar det i stillet mervirdet som blir
fragetecknet. P4 vilket sitt skulle ett variabelt
utgiftstak kunna forstirka ekonomistyrningen
i kommunsektorn?

I ett utpriglat statligt perspektiv skulle ett
variabelt utgiftstak sannolikt inte géra nagon
markbar skillnad for dynamik eller utfall
avseende det finanspolitiska ramverket. Flexi-
biliteten skulle vara for stor for att mojliggora
en aktiv styrning mot specifika och lokala
utfall for det finansiella sparandet.

For kommuner och regioner skulle arbetet
med utgiftstak kanske kunna stimulera en
mer robust planeringsdisciplin. I kommunal-
lagens kap 11 finns redan ett balanskrav, en
regel om att budgeten ska innehdlla en tredrig
ekonomisk plan samt en bestimmelse om
att utgiftsbeslut under 16pande budgetér ska
innefatta en anvisning om finansiering. Ett
utgiftstak skulle dd mojligen kunna bidra till
en tydligare struktur kring exempelvis investe-
ringsplanen.

En annan ingdng i frigan om utgiftstak
skulle eventuellt kunna vara att etablera ett
krav pa att det finansiella sparandet for kom-
muner och regioner 6ver en tidsperiod méaste
vara i balans.

P4 plussidan skulle en nyordning av
denna typ, i ett statligt perspektiv, bidra till
ett mer sammanhallet finansiellt ramverk.
Kommunsektorn skulle pa ett mer direkt satt
understodja overskottsmalet for den offentliga
sektorn som helhet. Méttstocken for detta mal
ar ju det finansiella sparandet. Staten skulle
inte over tid behéva kompensera for negativt
finansiellt sparande i kommunsektorn.

P4 minussidan finns flera besviarande om-
stindigheter. Figur 7 visade att kommunsek-

Kommuninvest

torn under linga tidsperioder haft ett negativt
finansiellt sparande. Den senaste 10-arsperi-
oden var det finansiella sparandet i snitt =16
miljarder kr per ar. Aven om det finansiella
sparandet forvintas bli positivt 2021, motsva-
rande 8 miljarder kr, s prognosticerar reger-
ingen alltsa ett underskott for det finansiella
sparandet i kommunsektorn pd niarmare 40
miljarder kr per ar under 2022-2024.

For att uppna ett finansiellt sparande i
balans inom kommunsektorn skulle det dar-
med krivas en ganska drastisk omstillning.
Utgifterna skulle behéva minska och/eller
inkomsterna oka pa ett relativt radikalt vis.
Detta i ett lige dd den demografiska utveck-
lingen alltsd snarast pekar pa att behoven av
vilfird vixer. Att ordentligt dra it svingrem-
men skulle i madnga kommuner och regioner
sannolikt fa kontraproduktiva effekter. Det
gar att se framfor sig ndgot slags infasning av
ett krav pa finansiellt sparande i balans, men
dven i ett sidant scenario skulle det uppsta
problem och negativa bieffekter.

Till saken hor att ett krav av det slaget
i hog grad skulle triffa fel. Ett grundkrite-
rium for varje atgard for en starkare eko-
nomistyrning bor vara féormdgan att leda in
ekonomiskt svaga kommuner och regioner
pa en battre bana. I figur 13 har, for varje
kommun, genomsnittligt finansiellt sparande
per invdnare under 2015-2019 plottats mot
soliditeten 2019. 232 av 290 kommuner har
haft ett negativt finansiellt sparande under
perioden. Det finns dock ingen tydlig samvari-
ation mellan finansiellt sparande och soliditet.
Det ir inte s, vilket hade varit optimalt med
tanke pa ambitionen, att kommuner med lagt
finansiellt sparande generellt ocksa hade lag
soliditet. Givetvis leder ett positivt finansiellt
sparande? till en starkare finansiell stillning,
men de allra flesta kommuner har redan en
stark finansiell stillning. Darfor skulle ett
balanskrav for det finansiella sparandet knap-
past finga upp kommuner med svag finansiell
stillning. Effekten skulle i stillet bli allmdnna
neddragningar, dven dir det 4r omotiverat
och icke-optimalt, av investeringar och kvali-
tet i valfarden.

25) Vi har approximerat
det finansiella sparandet
genom féljande berakning
rets resultat + avskriv-
ningar - investeringar
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Figur 13: Finansiellt sparande?® och soliditet per kommun
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3.2 Skuldtak

Betraffande skuldtak finns det fler empiriska
erfarenheter att utgd fran. Lokala/regionala
skuldtak, till skillnad fran utgiftstak, forkom-
mer i viss utstriackning i den praktiska eko-
nomistyrningen. Inte minst finns det ett antal
kommuner som, utifran egna forutsdttningar
och egen organisationsstruktur, har definierat
skuldbegrinsningar i sina finansiella mal for
god ekonomisk hushallning.

Ett alternativ pa detta tema kan vara ett
etablera ett generellt skuldtak som galler pa
samma satt for alla kommuner och regioner.

Ett sidant tak skulle kunna omfatta kom-
mun/region-koncernernas samlade skuld. Eller
sa skulle det, likt Maastrichtskulden, kunna
fokusera endast pd kommunal forvaltning. I
sa fall skulle det ligga i linje med och under-
stodja det finanspolitiska ramverket. Men
foretagssidan skulle anda i hog grad paverkas.
En stor del av upplaningen i kommunal for-
valtning vidareutldnas, som tidigare beskri-
vits, till kommunala féretag som klassificeras
i naringslivet. Vad som skulle kunna uppsta,
med det fokuset, ir incitament att avveckla
internbanker och ldta kommunala foretag
lana sjdlva. Det skulle ge en mindre effektiv
finansiering i ett koncernperspektiv. Eftersom
uppldningen, enligt praxis, skulle ske med

26) Approximerat med &rets
resultat + avskrivningar -
investeringar.
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kommunal borgen, skulle dock kommunen/
regionen fortsatt ha det yttersta ansvaret for
atagandet.

Oberoende av hur ett generellt skuldtak
tekniskt skulle utformas/avgrinsas talar
mycket for att detta dr en mindre bra idé.

For det forsta skulle en sidan konstruk-
tion, precis som ett generellt utgiftstak,
krocka med betydande variationer inom kom-
munsektorn. Ett generellt skuldtak 6ver hela
landet skulle fa markliga eller rentav destruk-
tiva effekter i ett visst antal kommuner och
regioner. Forutsittningar och organisations-
strukturer varierar helt enkelt for mycket for
att detta skulle kunna bli nidgot annat in ett
trubbigt och klumpigt styrverktyg. For vissa
kommuner och regioner ir det fullt rationellt
att ligga péa relativt hoga skuldnivder. For
andra kommuner och regioner ir det inte det.

I figur 14 plottas, for alla kommuner, arets
resultat mot ldneskulden. Kommuner med
hogre resultat pa koncernniva tenderar att ha
en hogre skuld — och vice versa. Detta i sig ar
inte forvdnande. Storre marginaler i form av
goda resultat gor det mojligt att bara en hogre
skuldsittning. Denna samvariation stir sig
dven nidr man i en regressionsmodell lagger till
nagot fler forklarande variabler. Men sam-
tidigt 4r samvariationen inte sarskilt stark.
Spridningen dr ganska stor.

Styrning i finansiell balans: En mer effektiv ekonomistyrning i kommunsektorn
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Figur 14: Arets resultat respektive laneskuld, per kommunkoncern, i kronor per invanare, 2019
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Var skulle man, med denna bild, sitta ett ge-
nerellt skuldtak? Borde man inte, for att sikra
rimliga effekter, relatera till resultatet, vilket
ju i realiteten avgor hur mycket skuld man
kan bira, och/eller soliditeten, som fungerar
som helhetsmatt for finansiell styrka? Borde
man inte pd ndgot vis lyfta ut kommunkon-
cerner som exempelvis har stora energi- eller
hamnforetag? Aven dir sidana foretag ar vil-
skotta och konservativt belanade innebar det
en hogre skuldsittning totalt sett i kronor per
invdnare o s v. For att fi en god uppfattning
om hur hog en skuld dr bér man granska det
specifika i enskilda kommuner eller regioner.

En hypotetisk vig framat, for att i ndgon
grad fanga upp det specifika, skulle kunna
vara att skapa ett anpassat skuldmatt dir
hela laneskulden pd koncernniva relateras till
omsittningen i aktuell kommun- eller region-
koncern.

Aven detta matt skulle dock vara proble-
matiskt i det lokala/regionala perspektivet.
Figur 15 visar att skulden i forhdllande till
omsittning var hogst i gruppen ”Storre stad”
och lagst i ”Landsbygdskommun”. Det reflek-
terar i hog grad storleken pa de kommunala
foretagen. Kommunala bostads- och energi-
foretag ar generellt sett mer kapitalintensiva
an den kommunala kirnverksamheten, vilket
medfor att finansieringsbehoven ofta ar hogre
i forhallande till omsittningen. Som vi tidi-
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gare sett har kommunerna i gruppen ”Storre
stad” generellt levererat hoga resultat och
uppvisat en relativt stark soliditetsutveckling.
A andra sidan finns det i gruppen *Lands-
bygdskommun” ganska manga kommuner
med en historia av relativt ldga resultat och
lag soliditet. Triffbilden med denna tekniska
16sning skulle darmed bli skev. Den skulle,
om inte hidnsyn tas till andra faktorer, primart
kunna sld mot kommuner med stora foretags-
koncerner som i grunden har en barkraftig
ekonomi.

For det andra vore risken stor for att ett
generellt skuldtak, om man &terigen ser till
den allminna idén, skulle himma noédvindi-
ga investeringar i dtminstone vissa delar av
kommunsektorn. Det exakta utfallet skulle
naturligtvis hinga pa vilken niva for taket
som de facto viljs.

Investeringsbehoven kommer alltsd — dven
om befolkningsprognoserna nu revideras ner
— fortsatt att vara stora. Det finns mojligheter
for kommuner och regioner att effektivisera
upphandlingar, trimma byggkostnader och
gora andra kostnadsbesparande insatser pa
investeringssidan. Men det gér inte att bortse
fran den demografiska utvecklingen eller
fran renoveringsbehov. Trots en relativt hog
sjdlvfinansieringsgrad kravs det en omfattan-
de extern finansiering. Om denna finansiering
delvis skulle stoppas av ett skuldtak skulle
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Figur 15: Laneskuld (oviktat genomsnitt) i férhallande till omsé&ttning i kommunkoncerner,

per kommungrupp, 2019
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Kalla: Kommuninvest

investeringstakten av allt att doma behova
dimpas.

Konsekvenserna skulle bli negativa. De tva
omraden dir kommuner och regioner har haft
de storsta investeringsvolymerna ir fastigheter
och infrastruktur.?” Det ar svart att avstd fran
att bygga och renovera verksamhetsfastighe-
ter i form av forskolor, skolor, dldreboenden
och sjukhus i takt med att de demografiskt
relaterade behoven okar. Att investeringsut-
gifterna skulle minska inom t ex VA forefaller
inte sirskilt realistiskt. Branchorganisationen
Svenskt Vatten bedomer att investeringarna
pa VA-omradet bor vara ca 40 procent hogre
den nirmaste 20-arsperioden, jaimfort med
dagens nivder, for att sikra en hallbar vatten-
forsorjning.28 Aven andra bedomare betonar
att infrastrukturinvesteringar, pa statlig och
kommunal niv4, redan ir eftersatta.?

Det ir sjalvklart s att kommunsektorns
skuldnivaer inte kan vixa for evigt. Ndgon-
stans kommer man till en punkt dir skuld-
sattningen blir for hog. Men for merparten
av kommuner och regioner ir en sddan punkt
alltjimt ganska langt borta.

I Kommuninvests kreditgivning finns inga
langsiktigt fastldsta tak. I stillet anvinds utla-
ningsramar, for var och en av medlemmarna,
som ingdr i en kontinuerlig, aktiv och specifik
analysprocess. S linge som en kommun eller
region har en grundliggande finansiell styrka
— sdrskilt i form av goda resultat — ses inte
hog skuldsittning som ett problem i sig. En
overvigande majoritet av kommunerna/regio-
nerna har ett stort utrymme kvar att utnyttja

03 04 05 06 0,7 08 09

inom sin ram. Detta reflekterar den finan-
siella styrka som priglar kommunsektorn
som helhet. For de kommuner/regioner dir
utrymmet dr mer begrinsat pigar i de flesta
fall en dialog om framtida finansieringsbehov
och en eventuell hojning av aktuell ram. Givet
de hoga investerings- och ldnevolymerna bor
dock varje kommun och region ha en tydlig
uppfattning om sin egen skuldsittning. Vilka
skuldnivder krivs for att sikra nodvindiga
vilfirdsinvesteringar och vilka finansiella mal
for koncernens balansrikning behovs for att
sakerstilla en stark och barkraftig finansiell
stillning? Denna analys behover vara lang-
siktig.’°

I diskussioner kring dessa fragestillning-
ar lyfts ofta mojligheten att hyra verksam-
hetslokaler for att avlasta balansrikningen
nar ldneskulden okar. Rddet for kommunal
redovisning (RKR) har emellertid tydliggjort
att langsiktiga hyresavtal generellt ska klassas
som finansiell leasing och att dtagandet
ddrmed ska tas upp som en skuld i balans-
rakningen.’' I det fall en kommun eller region
siljer en verksamhetsfastighet som sedan hyrs
tillbaka ska alltsa skulden fortsatt redovisas.

Givet att s manga svdrigheter och
inviandningar dr kopplade till ett generellt
skuldtak skulle man, p4 samma vis som i
utgiftskontexten, i stillet kunna satsa pa ett
variabelt skuldtak som anpassas efter lokala/
regionala forutsittningar och organisations-
strukturer.

Att vilja det alternativet vore relativt
okomplicerat. Det skulle inte vara ndgon
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storre sak att i lagstiftningen klargora att
varje kommun och region i arbetet for att
sakerstilla god ekonomisk hushdllning ska
faststilla och regelbundet uppdatera ett skuld-
tak. En sddan 6sning skulle, av allt att doma,
ge godtagbar triffsikerhet och acceptabla
konsekvenser.

Den tveksamhet som snarast instiller sig
ar om det skulle ligga ndgot mervirde i att
rikta 6kad uppmarksamhet just mot skuld-
perspektivet. I utarbetandet av en forstarkt
ekonomistyrning for kommunsektorn forefal-
ler det rimligt att argumentera for att skuld
forvisso dr en viktig och relevant faktor att
kontinuerligt folja, men att det bor komplette-
ras med andra matt i styrningen. Skuld ir en
faktor som beror pd andra faktorer. Vad som
ar en lamplig skuldniva avgors mer funda-
mentalt av faktorer som investeringsbehov,
resultat och soliditet.

Samtidigt bor varje kommun och region
ta hojd for framtida rantehojningar. En total
skuld om 775 miljarder kr innebir att en
okning med en procentenhet skulle ge ytterli-
gare 7,75 miljarder kr i rintekostnader. Den
genomsnittliga rantan idag ligger omkring 1
procent, vilket innebir att rintekostnaderna
for narvarande utgor knappt 1 procent av de
totala kostnaderna fér kommun- och region-
koncernerna.

3.3 Skarpare fokus pa
soliditetsutvecklingen

Men om det inte dr limpligt att inritta gene-
rella utgifts- eller skuldtak och om det kanske
inte skulle ligga ndgot storre mervirde i att
obligatoriskt inféra variabla tak vad giller
dessa faktorer: Vad skulle da i stillet kunna
goras for att stirka ekonomistyrningen?

Ett lovande forbattringsspar skulle vara
att mer aktivt folja och styra mot den lingsik-
tiga soliditetsutvecklingen. I ett lige dir den
storsta utmaningen ar att sikerstilla lang-
siktig ekonomisk hallbarhet finns det mycket
som talar for att detta borde bli ett skarpare
fokus.

En mer aktiv styrning mot soliditet skulle
inte balansera inkomster och utgifter. Men det

Kommuninvest

skulle finnas andra viktiga fordelar. En sidan
16sning skulle kunna sikerstilla att tillgangs-
sidan ges en mer rimlig uppmirksamhet i
ekonomistyrningen, att det egna kapitalet
inte urholkas samt att mal och planer realt
sett konsoliderar ekonomin. P4 s vis skulle
det ges bittre forutsittningar att bygga den
barkraft som krivs — utan att dverviltra
kostnader for dagens vilfird pd kommande
generationer.

Det dr i sammanhanget intressant att re-
geringen valt negativ soliditet som avgorande
kriterium for vilka kommuner och regioner
som ska anses ha en s svag ekonomi att de
ska kunna f3 stod for omstrukturerings- och
effektiviseringsdtgirder av den nya kommun-
delegationen.® Soliditet dr inget universal-
matt. I detta fall utestings ett antal kommu-
ner och regioner som under senare ar haft en
problematisk ekonomisk utveckling och som
skulle kunna ha nytta av denna typ av stod.
Samtidigt fangar soliditeten in kommuner/
regioner som under en lingre tid inte lyckats
stiarka upp det egna kapitalet med tillrackligt
goda resultat. Ritt anvint ar soliditetsper-
spektivet nyttigt.

Det mest centrala verktyget for att styra
mot soliditet, eller ett soliditetsmal, 4r resul-
tatet, eller ett resultatmal. Resultatet paverkar
soliditeten via det egna kapitalet. Om man
blickar tillbaka pa det senaste decenniet har
det, som vi sett, funnits vissa frigetecken
for arbetet med resultatet inom ramen for
god ekonomisk hushdllning. Flera regioner
har bitvis haft ett patagligt lagt resultat. Ett
ganska stort antal kommuner hade 2018 och
2019 negativa balanskravsresultat. Darmed
borde det finnas god forbittringspotential
med att arbeta mer noggrant och systematiskt
med bade kort- och langsiktiga resultatmal.
Att slentrianmassigt sikta mot exempelvis tva
procent av skatter och bidrag blir inte opti-
malt. Framover finns det formodligen mycket
att vinna pa ett mer fokuserat och proaktivt
forhallningssitt.

Hur kommuner och regioner kan g4 tillvi-
ga for att — i syfte att konsolidera ekonomin —
styra mer aktivt mot langsiktig soliditet beror

pa vilket utgingslige kommunen eller regio- $2) Finansdepartementet

2021-07-15.
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33) | SCB statistikdata-
basen, branschnyckeltal

efter naringsgren SNI 2007 3
sifferniva, aterfinns median for
foretag i olika branscher. For
att battre spegla kommunens
foretagsstruktur har ett
genomsnitt av tva olika bran-
scher anvants. Viinkluderar
enbart féretag med minst 20
anstallda for att medianen
inte ska landa pa ett foretag
med O eller 1 anstallda som &r
typvardet i manga branscher.
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ner har. Att méilsitta mot konstant soliditet,
exklusive ansvarsforbindelsen, skulle stirka
kommunens/regionens ekonomi d4 soliditeten
inklusive ansvarsforbindelsen skulle 6ka. Om
kommunens soliditet exklusive ansvarsforbin-
delsen ligger pa en rimlig niva idag ir detta en
bra vig att gd. Om soliditeten, tvirtom, ligger
pd en for ldg niva i nuldget skulle kommuner
eller regioner behéva malsitta mot en hogre
soliditet for att uppnd en liknande utveckling.

Vilken soliditet en kommun eller region
bor sikta pa att bevara eller uppna beror i hog
grad pa koncernens struktur. For en kommun
som har ett stort bostadsforetag kan det,
exempelvis, vara rimligt med en ldgre soliditet
an for en kommun som saknar detta. Bostads-
foretagets verksamhet dr mer kapitalintensiv
an kommunens verksamhet. Har kommu-
nen mestadels investeringar och tillgdngar
kopplade till VA-verksamheten, dir sjalvfinan-
sieringsgraden ar lagre pd grund av gillande
regelverk, kan det vara vettigt med dn liagre
soliditetsnivd dn for en kommun som har en
hogre andel kommunala verksamhetslokaler.

En hogre soliditet innebir att kommunen/
regionen har en starkare eller mer robust
ekonomi. Ett negativt resultat paverkar det
egna kapitalet, men om soliditeten ir stark i
utgangsliget finns det marginaler. Det innebir
dock inte att fradgan ir rak och enkel. Tvirt-
om dr den mangfacetterad.

En 100-procentig soliditet ska inte i sig
betraktas som optimal. Det finns kommuner/
regioner som har som mal att ha en 100
procentig sjalvfinansieringsgrad for samtliga
investeringar, vilket i slutindan — med ett
positivt resultat — skulle resultera i att solidite-
ten gar mot 100 procent. En sddan strategi
ar inte alltid att foredra. I flera scenarier kan
den bli icke-optimal. Kommuner och regioner
kan i vissa ligen ha ett behov av expansion
och investeringar som inte kan motas pa ett
tillfredsstillande sitt med en 100-procentig
sjdlvfinansieringsgrad. I sjdlva verket har delar
av kommunsektorn, med goda skil, i perioder
legat pa betydligt ligre sjilvfinansierings-
grader. DA ett kommunalt/regionalt foretag,
exempelvis, behover investera i nya och
befintliga tillgdngar for att sikra sin affir och
utveckling kan externa medel vara en limplig
vig att ga.

I den andra dnden av skalan gar det att fora
intressanta resonemang om ldga soliditetsni-
vder. Lat sidga att en kommun- eller region-
koncern skulle vilja att hyra i stillet for att
dga stora delar av sina verksamhetslokaler.
Det skulle ge en mycket lag soliditet, men
skulle ligga i linje med principen inom god
ekonomisk hushdllning om att varje genera-
tion ska std far sina egna kostnader. Samtidigt
skulle det riskera att tynga resultatet. Att
hyra verksamhetslokaler dr oftast kopplat till
en hogre kostnad pa lingre sikt dn att dga
dem. Utifran generationsprincipen skulle man
vidare, dir kommun/region-koncernen dger
fastighetsbestindet, kunna argumentera for
en amortering i takt med avskrivningarna
som gor att fastigheterna ar fardigamortera-
de nir det bokforda virdet dr nere pa noll.
Forhallandet mellan egen finansiering och
skuld skulle vara 1 till 32, alltsd 1 del resultat
och 32 delar skuld pé nya investeringar. Detta
skulle resultera i en relativt lag soliditet i jim-
forelse med den genomsnittliga soliditeten i
kommunsektorn. Men med ett sidant uppligg
behoéver man inte minst fradga sig om man inte
driver upp en for hog skuld.

Vad dessa olika ingdngar illustrerar dr
framfor allt att man behover fora ett allsi-
digt resonemang. Inriktningen bor vara att
identifiera vad som ir rimligt givet de egna
forutsittningarna.

Hur kan man d& tianka for att faststilla
en rimlig soliditet att stridva emot baserat
pa kommunkoncernens struktur? En metod
skulle kunna vara att se till hur kommunkon-
cernens tillgdngsmassa ar fordelad over olika
verksamhetsdelar. Hur stor del av tillgdngarna
ar bostider, fastigheter, VA-verksamhet o s v?
Genom att viga samman soliditeten i de olika
delarna fir man en helhetsbild.

For att illustrera denna metod kan man
utga fran soliditetsnivier som kan betraktas
som “normala” pd olika verksamhetsom-
raden. I nedanstidende exempel anvinder vi
data 6ver mediansoliditeten per bransch inom
Sverige. For ett par verksamhetsomraden blir
det nodvindigt att approximativt sammanfat-
ta branschvisa medianer i genomsnitt.
Mediansoliditeten for reningsverk ar 15
procent och for vattenverk 6 procent. Utifran
detta skattar vi den genomsnittliga medianso-
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liditeten for VA-verksamhet till 10,5 procent.
For verksamhetslokaler antar vi hir en solidi-
tet i linje med gruppen ”Servicehus, gruppbo-
stider o.d. for dldre och funktionshindrade
personer”, dir medianen ligger pa 42 procent.
For elverk, elnitsforetag samt distribution av

medianen 36 procent. Utifran detta skattar vi
en genomsnittlig mediansoliditet for energi-
foretag pa 40,5 procent. For bostadsforetag
antar vi att soliditeten ligger pd samma niva
som for gruppen ”Forvaltare av egna eller
arrenderade fastigheter”, med en median pa

och handel med elektricitet ligger mediansoli- 22 procent.
diteten pa 45 procent. For virmeverk m.m. ar
Rakneexempel

Tillgangar Typkommun A Typkommun B
VA-verksamhet 300 100
Verksamhetslokaler 300 700
Energiféretag 100 0
Bostadsforetag 300 200
Totala tillgangar 1000 1000

Darefter viktar vi in de olika matten for
mediansoliditet, baserat pa hur stor del av
tillgdngarna som hor till respektive bransch.

300
1000

300
1000

100

Kommun A ( 1000

+10,5) + (

*42) + (

100
1000

700
1000

200
1000

Kommun B ( x10,5) + *42) + (

Detta ir inte ndgot facit, utan snarare ett
slags generaliserad skiss. I praktiken ska man
alltsa inte rikna pa nationell mediansoliditet,
utan pa den faktiska respektive énskvirda
soliditeten i den egna verksamheten. Metoden
askadliggor, vid sidan av mojligheten att fa
ett helhetsgrepp, att jamforelser av solidite-
ten mellan kommuner utan att ta hinsyn till
strukturen inte siger mycket om skillnaden i
ekonomisk styrka. I detta fall skulle kommun
B, givet strukturen, sannolikt ha anledning att
sikta mot en hogre soliditet an kommun A.
En faktor som kan forsvara detta sitt att
tanka ar att det bokforda virdet kan skilja
sig fran det marknadsmaissiga virdet. Om
tillgdngen inte ar tankt att siljas, vilket ar
vanligt i kommunsektorn, har det marknads-
massiga vardet egentligen ingen betydelse. Om
tillgdngen diremot ar mojlig och onskvird att
silja bor man dock kunna ta hinsyn till detta
genom att rakna om soliditeten i enlighet med
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«40,5) + (

For tva hypotetiska typkommuner, A och B,
far vi foljande berdkningar:

300
1000

*22) = 26,4

*22) = 34,5

det marknadsmissiga virdet. P4 sd vis far
man en tydligare bild av vilken nivd kommun-
koncernen bor ha.

Att se till den langsiktiga soliditetsutveck-
lingen i planeringen av resultat och investe-
ringar fyller sin funktion nir investeringarna
ar hoga. Om investeringsnivan ar lagre,
kanske till och med s lag att den understiger
avskrivningarna, och/eller om kommun/re-
gion-koncernen siljer tillgdngar kan situa-
tionen vara annorlunda. I ett scenario dir
de samlande tillgdngarna minskar kan man
inte sikta mot ett resultat som uppritthal-
ler soliditeten. Det skulle innebéra att man
redovisar negativa resultat. Med de forutsitt-
ningarna behover man ha ett annat uppligg.
I utredningen ”God ekonomisk hushéllning i
kommuner och landsting”3* konstateras det
att avskrivningar enbart baseras pa historiska
anskaffningsvirden och dirmed inte siker-

staller mojligheten till reinvestering. For att ta 34) SOU 200176
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hiansyn till detta bor avskrivningarna baseras
pa tillgdngarnas ateranskaffningsvirde. Resul-
tatnivdn skulle di kunna anpassas for att ta
hiansyn till dteranskaffningsviardet. Med den
modellen 6kar soliditeten och den finansiella
styrkan. Samtidigt mojliggor detta dterinves-
teringar och en minskning av soliditeten nar
investeringsnivderna ar hogre.

Soliditetstrenden i kommunsektorn inne-
bar under perioden 2010-2020 alltsa i stora
drag en stirkt soliditet inklusive ansvarsfor-
bindelsen och en konstant soliditet exklusive
ansvarsforbindelsen. Om man fran en lokal/
regional synvinkel tittar pa hur soliditeten
utvecklats, och hur detta samspelat med resul-
tatet, finns det dock ganska stora variationer
over landet.

I figur 16 illustreras, med siffror pa kon-
cernniva for perioden 2010-2019, for var och
en av kommungrupperna bade det resultat
som i genomsnitt registrerats och det snitt-
resultat som krivts for att halla en konstant
soliditet exklusive ansvarsforbindelsen. I 8 av
9 kommungrupper var den faktiska resultatni-

van ligre dn den niva som var nédvindig for
att uppratthalla en konstant soliditet. Endast

i gruppen ”Storre stad” var resultatnivan i
genomsnitt tillracklig for att hilla en konstant
soliditet. Men spridningen &r stor dven inom
grupperna. Andelen med fallande soliditet ar
lagst bland gruppen ”Landsbygdskommuner”
och hogst i gruppen ”Storstider”, dir 2 av 3
hade fallande soliditet under perioden. Bero-
ende pad utgingslige kan det vara rationellt att
lata soliditeten falla. En intressant och mycket
viktig observation i figuren ir den stora vari-
ationen mellan kommungrupperna vad giller
den resultatnivd som kravdes for konstant
soliditet. Dir denna niva var som hogst, i
gruppen ”Storstider”, 1dg den si hogt som
nira 10 procent. Dir nivdn var som lagst, i
gruppen ”Landsbygdskommun med besok-
sniring”, landade den i stillet strax under 3
procent. Detta visar, inte minst, hur angelaget
det ar att i ekonomistyrningen hela tiden halla
god koll pa lokala/regionala forutsittningar
och organisationsstrukturer.

Figur 16: Faktiska resultat och resultat fér att halla en konstant soliditet exklusive
ansvarsférbindelsen, i genomsnitt, pa koncernniva 2010-2019
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Kalla: SCB och Kommuninvest
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4. Styrning i finansiell balans

Hur skulle, mot denna bakgrund, ett vissat
uppldgg for ”styrning i finansiell balans”
kunna utformas i mer konkreta termer? Vilka
vigval dr rimliga och hur kan de omsittas i
det praktiska arbetet med en starkare ekono-
mistyrning?

En viktig forbattringspotential forefaller
ligga i att styra mot den langsiktiga soliditets-
utvecklingen och att primart gora det med
hjilp av noggrant preciserade resultatmal. Att
styra mot preciserade resultatmal ar varken
nytt eller revolutionerande. I mdnga kom-
muner och regioner jobbar man redan pa ett
tydligt sitt med kombinationen av resultat
och soliditet. Men samtidigt finns det kommu-
ner och regioner som, med den ekonomiska
dynamik som rader sirskilt pa lingre sikt,
nog skulle kunna vinna pé att i hogre grad
lyfta fram detta perspektiv.

Att betona kombinationen soliditet och resul-
tat far inte innebdra att man forlorar helhets-
perspektivet i ekonomistyrningen. Tvirtom.
En effektiv ekonomistyrning maste alltid
handla om att halla flera bollar i luften pa
samma géing. I forsta delen av denna rapport
gjorde vi en genomgang av de mest centrala
faktorerna i ekonomistyrningen. Dessa beho-
ver man hela tiden hilla koll pa. Allt hianger
ihop. Se figur 17. En av flera viktiga aspekter i
detta dr forandringen av laneskulden. En styr-
ning mot langsiktig soliditetsutveckling, med
hjilp av resultatet, sikerstiller inte i sig att
laneskulden, och kostnaden for dess finansie-
ring, kontinuerligt ligger pd en lamplig niva.
Detta behéver man dirfor 1opande observera,
och vid behov hantera, i arbetet med helhets-
ekvationen.

Figur 17: De mest centrala faktorerna i ekonomistyrningen - helhetsekvationen

Investeringar

Resultat

Sjalvfinan-
sieringsgrad

Soliditet

For att ytterligare fortydliga det principiel-

la resonemanget finns i figur 18 en mycket
approximativ modell. Samtliga kommuner

ar plottade efter tvd variabler. Den ena, langt
y-axeln, ar soliditet. Syftet med den andra
variabeln ar att ge en grov skattning av den
investeringstakt som kommunen i fradgan kan
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Finansiellt
sparande

7

komma att behova halla 6ver de kommande
ren. Aven om det finns invindningar och
undantag, eftersom nodviandig investeringsni-
va dven har att gora med andra saker, far den
kommande befolkningstillvaxten hir approxi-
mera investeringstakten.
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Utifran detta kan grafen, aterigen grovhugget,
delas in i fyra filt:

e [ det dvre vinstra filtet ar investe-
ringstakten lag och soliditeten hog.
Dir bor det for mdnga kommuner
fungera med en lig resultatniva.

Vissa kommuner kan konstatera att
soliditeten dr hogre dn optimalt och
bestimma sig for att sinka den lite
grand med en mycket 1ig resultatniva.

o I det 6vre hogra filtet dr investerings-
takten hog och soliditeten hog. Dar
bor det for manga kommuner fungera
med en relativt hog resultatniva. Vissa
kommuner kan landa i att soliditeten
ar hogre an optimalt och d4 vilja att
ta ner den en bit genom att sikta pa
en ligre resultatniva.

o I det nedre vinstra filtet 4r investe-
ringstakten lag och soliditeten lag.

Dir bor det for madnga kommuner
fungera med en relativt hog resultat-
niva. Vissa kommuner kan komma
till slutsatsen att soliditeten dr langt
under optimal niva och da vilja att
driva upp den via en hog resultatniva.

e I det nedre hogra filtet 4r investe-
ringstakten hog och soliditeten 1ag.
Dir bor det for madnga kommuner
fungera med en hog resultatniva.
Vissa kommuner kan bedoma att det
ar nodvindigt med en mycket hog
resultatniva for att lyfta soliditeten till
optimal niva.

For att ytterligare klargora tankesittet finns
nedan tre hypotetiska rikneexempel, vilka
alla dr gjorda i ett koncernperspektiv, dar
resultatmal faststills utifran soliditeten och
kommunens/regionens forutsittningar i
ovrigt.

Figur 18: Mojliga resultatmal i férhallande till soliditet 2019 och investeringstakt/befolknings-

tillvaxt kommande 5 ar per kommun
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4.1 Rikneexempel Kommun A

Rakneexempel: Forutsattningar

Intakter fran skatter och generella statsbidrag

4 920 miljoner kr

Investeringar

1000 miljoner kr

Avskrivningar

600 miljoner kr

Tillgangar 13 200 miljoner kr
Eget kapital 6 030 miljoner kr
Soliditet 47,5 procent
Kalkyl fas dar kommunen vixer ar det logiskt och

Tillgdngarna kommer nésta ar att 6ka med
400 miljoner kr, motsvarande 3,0 procent.
Kommunen bedomer att soliditeten ligger pa
en rimlig niva och vill darfor hélla konstant
soliditet. For att kunna gora det behover det
egna kapitalet procentuellt sett oka lika myck-
et som tillgangarna.

Det innebir en okning av det egna kapita-
let pa 3,0 procent, motsvarande 182 miljoner
kr. For en sddan okning krivs, i sin tur, ett
resultatmdl pa 3,7 procent av skatter och
generella statsbidrag.

Resultatmalet giller hela koncernen. Det
ar viktigt att stélla ratt krav pd de kommuna-
la foretagen i forhallande till de marknader
som de agerar pa.

Detta scenario med konstant soliditet
innebar att skulderna okar. Nir tillgangarna
okar med 400 miljoner kr och eget kapital
med 182 miljoner kr vixer skulden med 218
miljoner kr, motsvarande 3,0 procent. Det
finansiella sparandet blir negativt, men i en

rimligt.

Om kommunen skulle ha en liagre inves-
teringsniva och tillgdngarna okar med enbart
1,0 procent per ar skulle en resultatnivad pa
1,0 procent ricka for att halla soliditeten kon-
stant. Samtidigt skulle resultatet behéva vara
tillrackligt hogt for att sikra upp for eventu-
ella ovintade intaktsminskningar, alternativt
kostnadsokningar som exempelvis en hogre
ranteniva.

Om kommunen i stillet skulle gora
bedomningen att man har en for ldg soliditet
skulle modellen behova bli en annan. Givet
att kommunen befinner sig i tillvaxt skulle
okningen i eget kapital behova vara storre
an den tiankta okningen i tillgdngarna for
att mojliggora en okad soliditet. Detta kan
dock behova ske dver en lingre tid, med en
malsattning att ldngsiktigt nd den 6nskvirda
soliditeten inom en viss tidsperiod. I detta fall
skulle resultatnivdn kunna laggas pa exempel-
vis 4,5 procent for att forstarka soliditeten.

Kommuninvest  Styrning i finansiell balans: En mer effektiv ekonomistyrning i kommunsektorn
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35) Avskrivningarna antas
utgora 1/33 av totala
tillgdngsmassan.
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4.2 Rakneexempel Kommun B

Det kan finnas scenarier diar man har stora
variationer i investeringarna fran ett ar till ett
annat, eller en kraftigare investeringspuckel
under ett antal ar. D4 kan det vara rimligt

att acceptera en lagre soliditet under nagot
eller ndgra &r, under forutsittning att man
har en langsiktig plan for dtergdng till onskad
soliditet.

Rdkneexempel: Foérutsattningar

Int&kter fran skatter och generella statsbidrag ar O

I kommun B har vi en relativt hog investe-
ringsniva de forsta fyra dren, for att sedan ga
ner pa en lagre niva. [ en lingsiktig plan dir
soliditeten, efter en initial minskning, dtergar
till den optimala nivén vid periodens slut
skulle det genomsnittliga resultatet under pe-
rioden kunna anvindas, i detta fall 6 procent
av skatter och bidrag.

4 900 miljoner kr

Investeringar ar 1-4

1500 miljoner kr

Investeringar ar 5-8

750 miljoner kr

Avskrivningar3® ar O

394 miljoner kr

Eget kapital ar O

6 000 miljoner kr

Soliditet ar O 46 procent
Ar Tillgangar  Investeringar  Avskrivningar  Eget kapital Resultat, for Soliditet*  Soliditet#
konstant soliditet
0 13000 6000 46%
1 14106 1500 394 6510 10% 46% 45%
2 15 212 1500 427 7021 10% 46% 44%
3 16 285 1500 461 7516 10% 46% 43%
4 17 324 1500 493 7996 9% 46% 42%
5 18 330 750 525 8460 8% 46% 42%
6 18 555 750 555 8564 2% 46% 43%
7 18 750 750 562 8654 2% 46% 45%
8 18 938 750 568 8740 1% 46% 46%
Genomsnitt 6%x

* Konstant soliditetsniva for kalkyl dar resultatmalet varierar

X Har anvander vi totala summan av resultatet 6ver de 8 &ren pa 2 740 miljoner kr och dividerar med summan av skatter och bidrag.

Skatter och bidrag beraknas i exemplet 6ka med 3 procent arligen.

# Utvecklingen av soliditeten nar resultatmalet halls konstant pa 6 procent.
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Om vi skulle gd mot en konstant soliditet
varje ar skulle resultatet variera fran 10 till 1
procent. En sddan ryckighet dr svarhanterlig.
Om vi istillet skulle planera for en soliditet

4.3 Rikneexempel Kommun C

Rakneexempel: Forutsattningar

Intakter fran skatter och generella statsbidrag ar 1

som forst minskar och sedan ¢kar, genom en
genomsnittlig resultatnivd under perioden,
skulle resultatmalet varje r landa pd 6 pro-
cent av skatter och bidrag.

1000 miljoner kr

Investeringar ar 1

50 miljoner kr

Avskrivningar ar 1

61 miljoner kr

Tillgangar ar O

2 000 miljoner kr

Eget kapital ar O

1000 miljoner kr

Soliditet ar O

Denna kommun har investeringar som ir
lagre dn avskrivningarna. Tillgdngsmassan
minskar alltsd med 0,5 procent. Med metoden
for konstant soliditet skulle ett resultatmal

pa -5 miljoner kr, eller -0,5 procent av skatter
och bidrag, sikra en konstant soliditet. Men
det sikrar inte upp for ett mojligt scenario dir
kommunen kan behova investera pa hogre
nivder 6ver kommande ar.

Hir behover vi utnyttja den alternativa
metod som innebdr att avskrivningarna ba-
seras pa tillgdngarnas dteranskaffningsvirde.
For att gora detta antar vi en genomsnittlig
avskrivningstid pa 33 4r. Vidare antar vi att
kostnaden for att investera i samma tillging
okar med inflationen varje ar. Tillgdngsmassan
antas vidare vara jamnt fordelad 6ver dessa
33 ar, vilket gor att vi kan anvdnda oss av en
forenklad formel.

Avskrivningarnas dteranskaffningsvirde
(A) blir d4 enligt nedan, dir 61 dr avskriv-
ningarna och 33 ar det antagna antal 4r som
forflutit sedan den tillgdng som skrivs av i ar
gjordes.

(@ + inflation)®*) — 1)
inflation
33

A=61x

Kommuninvest

50 procent

Dessa antaganden innebir att 1/33 av avskriv-
ningarna giller de investeringar som gjordes
for 33 ar sedan, 1/33 de investeringar som
gjordes for 1 ar sedan o s v. Det innebir att
ateranskaffningsvirdet blir 85 miljoner kr.
For att ta hojd for detta bor resultatet vara
skillnaden mellan avskrivningarna och ater-
anskaffningsvirdet, i detta fall 24 miljoner
kr. D4 okar soliditeten forsta aret till 51,5
procent.

Med denna metod skulle soliditeten 6ka
i de fall dir investeringarna ir ligre dn av-
skrivningarna, men ocksd minska i de fall dar
tillgdngarna, genom hogre investeringar, pro-
centuellt okar snabbare dn det egna kapitalet.

Tabellen nedan illustrerar hur soliditeten
hypotetiskt skulle kunna utvecklas i tre olika
faser. For ar 1 och 2 ir investeringarna liagre
an avskrivningarna, vilket innebir en 6kande
soliditet. Ar 3 och 4 ir den procentuella
utvecklingen av tillgdngarna ligre dn den pro-
centuella utvecklingen av eget kapital, vilket
medfor att soliditeten fortsitter att oka men i
ligre takt. Ar 5 och 6 ir istillet tillgdngarnas
procentuella utveckling hogre dn den pro-
centuella utvecklingen av det egna kapitalet,
vilket resulterar i fallande soliditet.

Styrning i finansiell balans: En mer effektiv ekonomistyrning i kommunsektorn
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Ar Tillgangar Investeringar Avskriv- Reinv. Resultat Resultat/S&B* Eget kapital  Soliditet
ningar kostnad
0 2000 1000 50,0%
1 1989 50 61 85 24 2,4% 1024 51,5%
2 1979 50 60 84 24 2,3% 1048 53,0%
5 2019 100 60 84 24 2,2% 1072 531%
4 2058 100 61 85 24 2,2% 1096 53,3%
5 2146 150 62 87 25 2,2% 1121 52,2%
6 2231 150 65 91 26 2,2% na7z 51,4%

* Skatter och generella statsbidrag

Denna metod skulle alltsa skapa fallande
soliditet ndr investeringarna ar hoga, vilket
gor den olamplig att nyttja i de fall vi har
hogre investeringsnivder under lang tid. Men
i situationer med laga investeringar kan den
vara limplig for att mojliggora hogre investe-
ringsnivder framover och samtidigt sikra upp
for andra osdkerhetsfaktorer. For att minska
ryckigheten over tid kan dven i detta fall

det genomsnittliga resultatet pa 2,3 procent

anvindas over samtliga ar.

Rikneexemplen ovan visar hur man kan
g tillviga for att inkludera balansrikningen
i sin ekonomistyrning. Att gora en langsiktig
plan och folja soliditetsutvecklingen dr en del
i detta. En fallande soliditet behover inte vara
ett problem i sig eller innebdra en dalig styr-
ning. Det kan i stallet vara en konsekvens av
ett aktivt beslut som baserats pA kommunens/
regionens framtidsbild och soliditetsniva idag.

Styrning i finansiell balans: En mer effektiv ekonomistyrning i kommunsektorn



Slutsatser

Kommunsektorns ekonomi stér i det langsik-
tiga perspektivet infor stora utmaningar. Den
demografiska utvecklingen borjar nu pa allvar
fa konsekvenser. Andelen ildre stiger, samti-
digt som andelen yrkesverksamma minskar, i
en viaxande befolkning. Det ger ckad efter-
frigan pa vilfird, tilltagande personalbrist
och storre svarigheter att fa den ekonomiska
ekvationen att gd ihop. Redan 2026 kom-
mer vilfirden, enligt finansdepartementets
berdkningar, att ha ett finansieringsgap pa ca
50-80 miljarder kr. Det kommer att krivas en
rad insatser, fran statens sida och i kommun-
sektorn, for att skapa langsiktig balans. En av
de insatserna bor rimligen vara att forstarka
ekonomistyrningen.

Att forstirka ekonomistyrningen genom
att infora generella tak for utgifter respektive
skuld, som giller p4 samma vis for alla kom-
muner och regioner, dr av allt att doma ingen
god idé. Konsekvenserna skulle, &tminstone
for vissa kommuner och regioner, bli negativa
eller rentav destruktiva. Variationerna over
landet dr helt enkelt for stora. Dels star kom-
muner och regioner med helt olika grundvill-
kor i termer av demografisk utveckling, geo-
grafisk dynamik, naringslivsstruktur, behov
av investeringar i det egna fastighetsbestindet
m.m., dels finns det avsevirda olikheter i hur
kommun- och regionkoncerner ir organisera-
de. Forutsittningarna for ekonomistyrningen
skiljer sig t ex stort mellan kommuner/regio-
ner som driver omfattande foretagskoncerner
och kommuner/regioner som i princip har all
verksambhet i forvaltningsform. Att ta fram en-
hetliga ekvationer, eller enhetliga kriterier, for
generella tak tycks vara en orimlig uppgift.

Att i stidllet infora variabla tak for utgifter
respektive skuld, som anpassas efter lokala/
regionala forutsittningar och organisations-
strukturer, borde 4 andra sidan vara fullt

Kommuninvest
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genomforbart. Det finns, exempelvis, redan
ett antal kommuner och regioner som jobbar
med begransningar eller tak for sin skuldsitt-
ning. Mervirdena i att dligga kommuner och
regioner att arbeta med utgifts- och skuldtak
ar dock inte uppenbara. Det skulle finnas
bade fordelar och fragetecken i obligatoriska
uppligg.

En betydligt mer lovande forstiarknings-
atgird skulle vara att tydligare styra mot
den langsiktiga soliditetsutvecklingen och
att primart gora det med hjilp av noggrant
preciserade resultatmal. Detta dr varken nytt
eller revolutionerande. I mdnga kommuner
och regioner jobbar man redan med kom-
binationen av dessa bdda faktorer. Men det
finns andd kommuner och regioner som nog
skulle kunna vinna pa att i hogre grad lyfta
fram detta perspektiv i sin ekonomistyrning.
Att rora sig at detta hall fir inte innebira att
man tappar helhetsbilden. Det ir fortfarande
viktigt att, exempelvis, proaktivt folja utveck-
lingen av skuldnivder och rintekostnader.
Men i nuvarande ldge ar det motiverat att 13ta
soliditeten ta tydlig plats i helhetsekvationen.
Ett sddant grepp skulle kunna sikerstilla att
tillgdngssidan ges rimlig uppmarksamhet, att
det egna kapitalet inte urholkas samt att mal
och planer realt sett konsoliderar ekonomin.
P4 sd vis skulle det gd att bygga den barkraft
som krivs — utan att 6verviltra kostnader for
dagens vilfird pd kommande generationer.

I rollen som kommunsektorns storsta 1an-
givare dr ekonomistyrningen, bade vad giller
principiella hallningar och praktisk hantering,
en rod trdd i Kommuninvests verksamhet. Ett
nyckelbegrepp i Kommuninvests arbete med
ekonomistyrning dr ”styrning i finansiell ba-
lans”. I denna ofta mycket konkreta kontext
ar den langsiktiga soliditetsutvecklingen en
viktig pusselbit.
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