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Om rapporten

Den hir rapporten har fotts fram utifran

en fragestdllning som Kommuninvests
foretrddare emellandt moter i samtal

med investerare, systerorganisationer,
fortroendevalda, tjanstepersoner och andra
intressenter: Varfor ar kommunsektorns
skulder sd hoga i Sverige? Fragan brukar
resultera i ett relativt langt svar som spanner
over omraden sasom kommunsektorns
vilfardsuppdrag, metodologiska utmaningar,
svarigheten att jamfora dpplen och paron,
demografisk utveckling samt koncernstruktur
och vidareutlaning till kommunala foretag.
Dessa faktorer nyanserar, var och en for sig,
fragan om nivan pa skuldsittningen.

Erik Tornblom

Kommuninvest

Tel: 010-470 87 41
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Den hér rapporten 4r ett sdtt att sammanfatta
Kommuninvests kunskap om vilka faktorer
som driver kommunsektorns skuldsittning.
Syftet ar att 0ka kunskapen och forstaelsen
for de sardrag som gor att svensk
kommunsektor sticker ut i ett internationellt
perspektiv med avseende pa skuldniva.
Rapporten bygger till viss del pa
underlag fran tidigare skrifter och analyser.
Den innehéller ocksa nya data och en unik
uppdelning mellan skulder som ar kopplade
till kommunal férvaltning respektive
affirsdrivande verksamhet, och hur det i sin
tur paverkar berdkningen av olika skuldmatt.

Fragor pa rapportinnehallet kan stéllas till:

Tf. Forsknings- och utbildningschef

E-post: erik.tornblom@kommuninvest.se



Inledning

Sedan borjan av 2010-talet foljer
Kommuninvest kommunsektorns upplaning i
rapportserien Den kommunala laneskulden.
Da Kommuninvest finansierar investeringar

i bdde kommuner, regioner och deras

foretag har laneskuldsrapporterna ett tydligt
koncernperspektiv. Koncernperspektivet ar
viktigt for att fa en rattvisande helhetsbild av
en kommuns eller regions ekonomiska och
finansiella stallning, eftersom:

e En allt storre del av kommunernas
verksamhet har bolagiserats. Till
exempel har allt fler kommuner
fort dver sina service- och
verksambhetslokaler till dotterbolag
under de senaste decennierna.

¢ Kommunsektorns bolag star for drygt
hilften av sektorns investeringar
men for huvuddelen av den externa
laneskulden.

INLEDNING

Kommuninvests uppfoljning av
kommunsektorns laneskuld visar att den
vaxte fran cirka 400 mdkr 2010 till 800
mdkr 2021 i nominella termer. Som andel av
BNP o6kade skulden fran 11 till 15 procent.

I internationella skuldjamforelser brukar
dock inte offentligt d4gda affarsdrivande
foretag ingd. Om analysen i stallet

utgdr enbart fran de ldneskulder som ar
redovisade pd kommunernas och regionernas
balansrakningar, minskar skuldnivderna bade
i nominella och reala termer. 2021 uppgick
skulden till 533 mdkr, eller 10 procent av
BNP, en okning med 378 mdkr respektive

5 procentenheter sedan 2010. Aven denna
skuldniva ar dock hog i ett internationellt
perspektiv. Notera i Figur 1 att samtliga
skuldmatt uppvisar en uppdtgdende trend
under 2010-talet.

Figur 1: Laneskuld i mdkr och som andel av BNP 2010-2021
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Kalla: Kommuninvest

For att ytterligare komplicera
jamforelsebilden anviander Europeiska
unionen (EU) begreppet Maastrichtskulden
for att beskriva hela den offentliga sektorns
konsoliderade bruttoskuld. Maastrichtskulden
inkluderar skulden hos stater, delstater,
kommuner och regioner samt sociala
trygghetsfonder (alderspensionssystem).

Att skulden dr konsoliderad innebdr att de

tillgdngar/skulder som finns mot den egna
sektorn dras av. Om statliga myndigheter,
exempelvis, dger statsobligationer eller
statsskuldvixlar dras detta innehav av i
skuldberikningen. I Appendix 1 finns en
beskrivning av Maastrichtskuldens roll
och syfte inom EU-samarbetet och hur
skuldmattet anvinds som en del i det
finanspolitiska ramverket i Sverige.

Kommuninvest

Hur hoga ar egentligen kommunsektorns skulder?



1SCB (2021)

4 Kommuninvest

INLEDNING

Vad ar det da som ingdr och inte ingér i
berikningsunderlaget for Maastrichtskulden?
Enligt Statistiska centralbyrdn (SCB) ingér
skulderna fran:!

o  offentliga enheter sdsom
forvaltningsorgan i form av statliga
myndigheter, primirkommuner,
kommunalférbund, regioner och sociala
trygghetsfonder.

e  vriga offentliga enheter som kan klassas
som offentlig forvaltning, till exempel
larositen, teatrar, stiftelser och fonder

o  offentligt 4gda foretag som uppfyller
vissa kriterier. Ett foretags skulder
inkluderas i Maastrichtskulden
om bolagets verksamhet dr dmnad
att understodja den kommunala
forvaltningen eller om bolaget ar
beroende av finansiering frin kommunen
for sin verksamhet.

Den sista punkten innebir att skuder
kopplade till statliga, kommunala och
regionala bolag som bedrivs enligt
affirsmissiga principer, sisom de
allminnyttiga bostadsbolagen eller statliga
och kommunala energibolag, inte inkluderas i
berikningen av Maastrichtskulden. Daremot
inkluderas flertalet kommunala holdingbolag
som har en icke forsumbar paverkan pa
skuldens storlek, se avsnitt Internbanker och
bolagiserad verksambet.

Sveriges Maastrichtskuld for hela den
offentliga sektorn var 36 procent som
andel av BNP i slutet av 2021, vilket dr 57
procentenheter lagre an genomsnittet i EU.
Som framgar av Figur 2 var det endast tre
linder — Luxemburg, Bulgarien och Estland
- som hade en ligre offentlig skuldsittning
inom EU ar 2021.

Figur 2: Maastrichtskulden som andel av BNP 2021, EU-27 samt Norge
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Kalla: Eurostat

Det som utmirker den svenska
Maastrichtskulden ir att den har minskat
over tid och forvantas fortsitta att minska,
men att kommunsektorns andel av skulden
ar hog ur ett internationellt perspektiv

och succesivt har 6kat. Samtidigt som

Hur hoga ar egentligen kommunsektorns skulder?

hela offentliga sektorns Maastrichtskuld i
Sverige var den fjarde lagsta inom EU var
kommunsektorns skuld den hogsta. Norge,
som inte ar medlemmar i EU, hade emellertid
en hogre kommunal Maastrichtskuld, se Figur

3.
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Figur 3: Kommunsektorns Maastrichtskuld som andel av BNP 2021, EU-27 samt Norge
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Kalla: Eurostat
Det var framfor allt under 2010-talet som 33 procent. Figur 4 visar att den offentliga
Maastrichtskulden i kommuner och regioner skuldsittningen var betydligt hogre under
okade, fran cirka 6 procent som andel av aren efter finanskrisen i borjan av 1990-talet.
BNP 2010 till 12 procent 2021. Under Det var under den tidsperioden som det
samma period minskade statens skuld fran finanspolitiska ramverket vixte fram. Statens
33 till 25 procent som andel av BNP. Detta skuld var 76 procent som andel av BNP
innebdr att kommunsektorns andel av den medan kommunsektorn skuld var 5 procent
offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld ~ som andel av BNP 1996.
under samma tidsperiod 6kade fran 16 till
Figur 4: Statens och kommunsektorns Maastrichtskuld som andel av BNP 1996-2021
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Kalla: SCB
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Trenden under 2010-talet forvintas fortsitta
for bide staten och kommunsektorn de
kommande dren. Ekonomistyrningsverket
(ESV) utrycker det pa foljande sitt i sin
prognos fran december 2022: ”Det ir statens
del av skulden som minskat de senaste

dren och beriknas fortsitta minska under

Figur 5: Maastrichtskulden utveckling 2022-2026
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statens och kommunernas andelar av skulden
kommer att vara nistan lika stora 2026. 1
slutet av 2021 var statens andel dubbelt s3
stor som kommunernas.”2
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Kalla: ESV

Kommunsektorns hoga skuldsittning i ett
internationellt perspektiv kan till stora delar
forklaras av faktorer som ar helt eller delvis
ar unika for svensk kommunsektor:

e  En omfattande och decentraliserad
vilfirdsmodell dér ett stort ansvar for
medborgarens vilfiardskonsumtion
ligger pd kommuner och regioner.

e  Stora demografiska forandringar som
bidragit till 6kande investeringsnivaer
och 6kad skuldséttning.

e Kommunernas stora
foretagskoncerner med affarsdrivande
och konkurrensutsatt verksamhet.

e En stor del av upplaningen
till och inom kommun- och
regionkoncernerna dr samordnad och
sker via internbanker.

Hur hoga ar egentligen kommunsektorns skulder?

I denna rapport kommer var och en av dessa
faktorer att beroras i var sitt avsnitt. Innan
den avslutande sammanfattningen innehéller
rapporten dven en analys av hur fordelningen
av sektorns skuld mellan forvaltning och
affirsdrivande verksamhet ser ut samt vilken
effekt det skulle fa pa respektive skuldmatt.
I denna rapport fokuserar vi
huvudsakligen pa laneskulder i kommuner
och regioner, det vill siga lin, obligationer
och certifikat samt finansiell leasing. Vi beror
ddrmed inte andra typer av skulder sdsom
pensionsskulder eller leverantorsskulder.
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En omfattande och
decentraliserad valfardsmodell

Linder organiserar sina samhillen och
vilfirdssystem pa olika sitt. Den nordiska
vilfirdsmodellen kinnetecknas av en hog
ambitionsnivd kombinerat med en hog grad
av decentralisering3. Ett sitt att beskriva bade

ambitionsnivd och graden av decentralisering
mellan stat och kommunsektor i olika lander
ar att jamfora kommunsektorns utgifter som
andel av BNP respektive andel av de totala
offentliga utgifterna.

Figur 6: Kommunsektorns utgifter som andel av BNP och som andel av de totala offentliga

utgifterna 2021, EU-27 samt Norge
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Kalla: Eurostat

Som framgar av Figur 6 sd syns tydligt den
nordiska valfirdsmodellen, dar Danmark,
Sverige och Finland har avsevirt hogre
kommunala utgifter, bide som andel av
offentliga utgifter och som andel av BNP, i
forhallande till 6vriga EU-ldnder.
Forklaringen till att Sverige sticker ut i
Figur 6 dr att verksamheter som i en del andra
lander ligger pa statlig eller delstatlig niva
i Sverige utfors av kommuner och regioner.
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Kommuner och regioner ansvarar for flera
omfattande verksamheter som riktar sig
direkt mot medborgarna sidsom utbildning,
socialtjanst, dldreomsorg, bostadsforsorjning,
renhdllning, vattenférsorjning och sjukvard,
medan staten har ett Gvergripande

ansvar for vilfirden genom lagstiftning,
kontrollmyndigheter och i viss utstriackning
finansiering genom generella och riktade
statsbidrag till kommuner och regioner.

Kommuninvest

70%

3 KommuneKredit, Kommuninvest &

MuniFin (2015)
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Tabell 1: Kommunernas och regionernas obligatoriska och frivilliga uppgifter

Kommunernas uppgifter

Regionernas uppgifter

Obligatoriska Frivilliga

Social omsorg Fritid och kultur

For-, grund-, och Energi

gymnasieskola och
vuxenutbildning

Plan och byggfragor Sysselsattning

Miljo- och halsoskydd Naringslivsutveckling

Renhallning och
avfallshantering

Vatten och avlopp
Raddningstjanst

Krisberedskap och civilt
férsvar

Biblioteksverksamhet

Planering av
bostadsférsoérjning

Kalla: SKR

Kommunsektorn i Sverige kiannetecknas dven
av en hog grad av politisk och ekonomisk
autonomi. Det innebar bland annat:

e Ett ldgre ekonomiskt beroende av bidrag
fran nationell niva. Svenska kommuner
och regioner har beskattningsritt pa
inkomster och skatteintiakterna star for
cirka 70 procent av sektorns inkomster.
Ungefir 10 procent kommer in via
avgifter for till exempel foérskola och
sjukhusbesok, medan resterande cirka 20
procent dr bidrag frin staten.

e Att kommunsektorn ansvarar for
finansieringen av de investeringar som
ar kopplade till verksamheten, bade
i forvaltning och i de affirsdrivande
foretagen.

Hur hoga ar egentligen kommunsektorns skulder?

Obligatoriska Frivilliga
Halso- och sjukvard Kultur
Tandvard for barn Utbildning
ochunga

Regionalt Turism

utvecklingsansvar

Det finns en tydlig samvariation mellan
graden av decentralisering, matt som
kommunala utgifter som andel av BNP, och
kommunal skuldsadttning ur ett europeiskt
perspektiv. Figur 7 visar Maastrichtskulden

i kommunsektorn som andel av BNP pa den
vertikala axeln och kommunsektorns utgifter
som andel av BNP pa den horisontella axeln.
Det finns en tydligt positiv samvariation
mellan de tva variablerna som till stora delar
drivs av de nordiska linderna.
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Figur 7: Maastrichtskulden och utgifter i kommunsektorn 2021, EU-27 samt Norge
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Kalla: Eurostat

Den decentraliserade vilfirdsmodellen kan
till viss del forklara varfér kommunsektorns
skuldsittning i Sverige dr hog ur ett
europeiskt perspektiv. Men decentraliseringen
forklarar inte varfor skulden 6kade sa
kraftigt som andel av BNP under perioden

2010-2021. En viktig delforklaring till
skuldokningen under 2010-talet var i stallet
de demografiska foriandringarna under det
decenniet, vilket beskrivs i nastkommande
kapitel.

Kommuninvest  Hur hdga ar egentligen kommunsektorns skulder?



DEMOGRAFISKA FORANDRINGAR

Demografiska forandringar

Demografiska faktorer paverkar i hog okade befolkningen i Sverige under 2010-talet
utstrackning de ekonomiska aktiviteterna i i en historiskt snabb takt.
ett land. Som framgér av staplarna i Figur 8

Figur 8: Folkékning och folkmangd i Sverige 1980-2022
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Kalla: SCB
Tillviaxttakten var i genomsnitt nirmare en Befolkningstillvixten under 2010-talet var
procent per ar och nadde sin hogsta niva inte bara hog utifran en svensk kontext,
aren efter flyktingkrisen 2015. Tre fjairdedelar ~ utan dven i ett europeiskt perspektiv.
av befolkningstkningen kan tillskrivas Befolkningstillvixten i Sverige under perioden
nettomigration i form av framfor allt 2011-2022 var ungefar dubbelt sd hog

arbetskrafts-, flykting- och anhoriginvandring  som i 6vriga Norden, fyra ganger hogre dn
medan den resterande fjardedelen berodde pdA  genomsnittet i euroomrddet och sju ganger
ett fodelseoverskott, det vill saga fler fodda an  hogre dn for genomsnittet i EU som helhet.
doda.

Figur 9: Befolkningstillvdxt i Sverige, Norden, euroomradet och EU-27 2011-2022
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Kalla: Eurostat

10 Kommuninvest  Hur hdga ar egentligen kommunsektorns skulder?



DEMOGRAFISKA FORANDRINGAR

Jamforelser av investeringsnivaer mellan olika ldanders kommunsektorer kan vara svara

att géra. Kommuner och regioners uppdrag skiljer sig at mellan olika lander, liksom de
demografiska, ekonomiska och politiska férutsattningarna. Data fran Eurostat visar emellertid,
att nér man jamfor investeringsnivaerna kopplade till den kommunala férvaltningen, exklusive
investeringar gjorda i kommunala och regionala féretag, sa ligger Sverige hogt. Se Figur 10.
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Kalla: Eurostat

Sambandet mellan befolkningstillviaxt och av forandringen i svenska kommuners

investeringstakt dr vilbelagt i forskningen anldggningstillgangar mellan 1999 och 2008

sedan tidigare. Fler invadnare efterfragar visar att hog befolkningstillvaxt, hog initial

mer valfirdstjanster i form av exempelvis soliditet och hoga tariffer paverkar tillvaxten

fler forskoleplatser, mer vard och omsorg, av volymen anldggningstillgangar positivt.

nya bostader och utdkad kollektivtrafik. Andersson Jarnberg och Hultkrantz®, som

Det innebdr inte bara ett behov av att anvinder nyare data pa bade kommun och

anstilla fler pedagoger och vardpersonal koncernnivd, visar att befolkningstillvaxt

till verksamheterna, utan medfor dven ett kan forklara hur investeringsutgifter for

behov av att bygga fler forskolor, skolor, en genomsnittlig kommun 6kar 6ver tid,

aldreboenden, sjukhus och 6vrig lokal atminstone pa koncernniva. Vidare dras

vilfardsinfrastruktur. Ladd* har i studier slutsatsen och att befolkningstillvixten det

av amerikanska kommuner kunnat visa senaste decenniet har haft storst betydelse

att en okande befolkning resulterar i for investeringar gjorda i de kommunala gtfe‘:foig?zzégf“)
okande investeringsvolym. Fjertorps® analys foretagen. 6 Andersson Jarnberg & Hultkrantz (2022)

Kommuninvest  Hur hdga ar egentligen kommunsektorns skulder? n
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Under 2010-talet investerade kommunsektorn stora summor i verksamhetslokaler, bostader
och grundlaggande infrastruktur. | nominella termer genomférdes investeringar for 1 746 mdkr
under aren 2010-2021, vilket i 2022 ars penningvarde motsvarar 2 121 madkr.

2010 20M 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Kommunala foretag = Kommuner Regionkoncemer

Kalla: Kommuninvest

Regionerna stod for cirka en sjattedel av den totala investeringsvolymen i kommunsektorn och
de resterande fem sjattedelarna fordelade sig relativt jamnt mellan investeringar i kommunal
forvaltning och investeringar i de kommunala foretagen. Som framgar av Figur 12 och 13 nedan
var investeringarna spridda dver en rad olika verksamhetsomraden.
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Kalla: Kommuninvest

Kommunkoncernerna investerade en tredjedel

i verksamhetslokaler och en fjardedel i
allméannyttans bostadsbestand. De resterande
cirka 40 procenten fordelade sig mellan
investeringar i energiproduktion och distribution,
avloppsnat och vattenférsorjning, inventarier till
verksamheten och lokal infrastruktur sasom gator,
vagar och parker.

12 Kommuninvest  Hur hdga ar egentligen kommunsektorns skulder?

0O Vérdutrustning
B Fastigheter
oinfrastruktur

@ Ovrigt

Kalla: Kommun

Regionerna investerade primart i underhall
och nybyggnation av sjukhusfastigheter och
ny vardutrustning. Investeringarna i utbyggd
kollektivtrafik stod framfor allt Region
Stockholm for.
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Investeringsbehoven drivna av en
vixande befolkning och en forindrad
befolkningsstruktur sammanfoll under
2010-talet med att fastigheter, bostiader
och infrastruktur som byggdes under den
tidigare rekordperioden, 1965-1975, hade
natt en dlder da de antingen behovde
genomgripande renoveringar eller ersittas av
helt nya enheter. Reinvesteringsbehovet fanns
och finns fortfarande i bade forvaltningens
verksamheter och kommunsektorns
foretagskoncerner.

De hoga investeringsnivderna har drivit
pa skuldutvecklingen i kommunsektorn.
I normalfallet dr det inte forenligt med
kommunallagens krav pa god ekonomisk
hushallning att ldna for att ticka lopande
kostnader. Daremot har kommuner och
regioner mojlighet att finansiera investeringar
i anldggningstillgdngar med ldnade medel.
Trots att resultaten har varit goda i
kommunsektorn under de senaste aren,
vilket medfor att sjdlvfinansieringsgraden
av investeringar varit hog, sd har den starka

investeringstillvixten medfort att ldneskulden
okat markant.

For statens del medfor det finanspolitiska
ramverket att det ar svart att finansiera
investeringar med 6kad uppldning, da
overskottsmadlet innebar att det finansiella
sparandet i den offentliga sektorn som helhet,
i genomsnitt, ska uppga till en tredjedels
procent av BNP 6ver en konjunkturcykel. Den
hoga investeringstakten i har medfort att det
finansiella sparandet i kommuner och regioner
varit negativt under 2010-talet. Det innebar
i sin tur att staten behover ha ett hogre
finansiellt sparande for att 6verskottsmalet for
den offentliga sektorn som helhet ska uppnas.
Det finanspolitiska ramverket kan darfor
vara en delférklaring till att kommunsektorn
stitt for en 6kande del av de offentliga
investeringarna och foljaktligen dven en 6kad
andel av den offentliga bruttoskulden. Under
investeringsboomen under 1960- och 70-talet
stod kommunsektorn for en stor andel av
investeringarna, men staten for den storsta
delen av finansieringen.

Lastips

torn rekommenderas foljande rapport:

For den som vill lisa mer om hur det finanspolitiska ramverket paverkar kommunsek-

Finnanspolitiska ramverket och kommunerna (Kommuninvest 2020)
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7 Dexia Crediop (2004)
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Att kommuner har engagerat sig

i affiarsdrivande aktiviteter pa
konkurrensutsatta marknader har en

lang historia. Europeiska kommuner dger
och driver hamnar, lokala sparbanker,
viarmekraftverk, elnit, kollektivtrafik och
avfallsanlidggningar. Under de senaste
decennierna har antalet kommunala foretag
vuxit i mdnga europeiska linder. Behovet av
en effektivare styrning och ledning inom vissa
verksamheter, samt rent skattemassiga skil,
har lett till att verksamheter som tidigare lig
inom kommunal och regional foérvaltning har
bolagiserats.

Det finns fa komparativa studier av
skillnader och likheter rorande kommunala
bolagskoncerner mellan olika europeiska
linder. Den fransk-belgiska banken Dexia
gjorde en ambitios genomgang av kommunalt

dgda foretag runt om i Europa 1999
respektive 2004. I de undersokningarna stack
Sverige ut, bade i hur mdnga kommunala
foretag som finns och i hur stor omsittning
de har’

Sveriges kommuner och regioner dger
ett stort antal affirsdrivande foretag som
agerar pa olika konkurrensutsatta marknader
— kollektivtrafik, bostider, fjarrvirme,
elproduktion, kommersiella fastigheter och
sport- och idrottsanliggningar. Diarutover
finns det dven foretag som kategoriseras som
bolagiserad forvaltning. Sammanlagt ror det
sig om 1 998 foretag. Omsittningen i dessa
foretag uppgick 2021 till 313 mdkr och
foretagen hade sammanlagt 88 000 anstillda.
Samma ar uppgick foretagens sammanlagda
resultat till drygt 19 mdkr.

Figur 14: Antal kommunala och regionala bolag, samt antal anstallda 2021
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mmm Antal féretag (vanster)
Kalla: SCB

Genom sina foretag dger landets kommuner
och regioner 6ver 800 000 bostidder, ungefar
10 procent av landets elproduktion, 6ver
50 procent av fjarrvirmeproduktionen,
ndarmare 80 hamnar och flygplatser

och 650 km sparvig for tunnelbana,
pendeltdg och sparvagnar. Marknadsvirdet
pa de kommunigda och regionigda
foretagens tillgdngar ar mycket hogt.
Enbart marknadsvardet pd allmdnnyttans
bostadsbestind beraknades uppga till 1 200
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Allminnytta.?

Kommunsektorns bostads, fastighets-
och energiforetag, som till storsta del
ar affirsdrivande och r verksamma
péd konkurrensutsatta marknader, stod
under 2021 for 71 procent av den totala
omsittningen i kommunigda och regionigda
foretag, 90 procent av resultatet och 60
procent av de bokforda tillgdngsviardena.
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Figur 15: Omséttning i kommunala féretag per
bransch 2021, procent av totalt omsattning

= Ovriga branscher

Energi och miljé

= Bostader och
fastigheter

Kalla: SCB

Sjalvfinansieringsgraden inom
kommunsektorn som helhet har varit hog
under perioden 2010-2021, i genomsnitt
niarmare 77 procent. Historiskt sett har
sjalvfinansieringsgraden av investeringar
som ar kopplade till kommunernas och
regionernas forvaltning och kidrnverksamhet
varit 100 procent. Det har setts som en del
av god ekonomisk hushdllning att generera
sddana kassafloden att investeringar i
forvaltningen kan finansieras med egna
medel. Kommunernas och regionernas
fastighets-, bostads- och energiforetag ar
dock kapitalintensiva verksamheter, med
svagare kassafloden dn den skattefinansierade
verksamheten. En betydande del av
kommunsektorns laneskuldsokning i
nominella termer under 2010-talet kan darfor
forklaras av okat upplaningsbehov kopplat
till investeringarna i just de affirsdrivande
foretagen.

Som framgar i inledningsavsnittet
ingdr inte upplaningen i kommunala
affirsdrivande foretag i berakningen av
Maastrichtskulden. Men sittet som ménga
svenska kommuner och regioner har valt att
organisera sin finansieringsverksamhet p3,
och som avhandlas mer i detalj i nista avsnitt,
Internbanker och bolagiserad verksambet,
innebar and4 att uppldning i dessa foretag i
hog utstrackning riknas med i kommunernas
och regionernas skulder och foljaktligen dven
i Maastrichtskulden.

Figur 16: Resultat i kommunala féretag per
bransch 2021, procent av totalt resultat

= Ovriga branscher
Energi och miljd

m Bostader och
fastigheter

Kalla: SCB

Figur 17: Bokférda tillgangsvarden i kommuna-
la foretag per bransch 2021, procent av totala
bokforda tillgangar

u Ovriga branscher
Energi och miljé

u Bostader och
fastigheter

Kalla: SCB

Lastips

Foér den som vill ldsa mer om
kommunala bolag och deras framvixt
sa rekommenderas foljande rapport:

Kommunala bolag: Fler nackdelar dn
fordelar? (SNS 2022)
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INTERNBANKER OCH BOLAGISERAD VERKSAMHET

Internbanker och
bolagiserad verksamhet

Kommuninvest

Kommuner och regioner i Sverige har stor
frihet att inom den befintliga lagstiftningen
organisera sin verksamhet utifran de lokala
forutsittningarna. Det innebir att kommun-
och regionskoncerner kan se vildigt olika
ut liksom sittet de viljer att administrera
sin finansiering pa. Detta paverkar i sig inte
nivdn pa skuldsittningen i kommunsektorn
men vil hur den redovisas och vilka skulder
som inkluderas i olika skuldmatt. I vissa
fall okar de kommunernas och regionernas
bruttoskuld, i andra fall tenderar de att
minska densamma.

I Sverige finns det cirka 1 000 kommunala
och regionala enheter, det vill siga kommuner,
regioner eller kommunala foretag, som har
anvint sig av extern finansiering for att
finansiera delar av sina investeringar.

Det vanligaste dr att varje enhet lanar
direkt fran en kreditgivare, vilket i de flesta
fall ar Kommuninvest. Men i ett cirka 50-tal
av landets 310 kommun- och regionkoncerner

Hur hoga ar egentligen kommunsektorns skulder?

samordnas uppldningen i en internbank.

Det innebdr att en finansenhet inom
kommunens eller regionens forvaltning eller
ett kommunalt foretag, ofta ett sa kallat
stadshusbolag (holdingbolag), ansvarar

for finansieringen for hela koncernens
upplaningsbehov. Det tekniska uppligget
och praktiska utférandet kan se olika ut men
grundprincipen ir densamma. Internbanken
ansvarar for den externa uppliningen och
vidareformedlar i sin tur dessa medel till de
enheter inom koncernen som ar i behov av
dem. Om internbanken ligger i forvaltningen
kommer hela koncernens ldneskuld visas
som en skuld pd kommunens eller regionens
balansrikning, zven om kommunens
nettoskuld ar liten eller till och med noll.
Den del av uppldningen som vidareformedlas
till kommunens foretag kommer i sin tur

att bokforas som en finansiell fordran pa
kommunens balansrikning.
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Kommunkoncern A, B och C har samma upplaningsbehov, 300 mnkr, fordelat pa lika stora
belopp mellan kommunen, bostadsbolaget och energibolaget. | kommunkoncern A lanar varje
enhet inom koncernen direkt fran kreditgivaren medan kommunkoncern B samordnar sin
upplaning via internbanken som ligger i den kommunala férvaltningen. | Kommunkoncern C
sker upplaningen till bostads- och energibolaget via kommunens stadshusbolag.

Kreditgivare Kreditgivare Kreditgivare

e

nn
SA{BEE ]

| redovisningen kommer kommun A att ha 100 mnkr i laneskuld pa sin balansrakning, medan
laneskulden for kommunkoncern A uppgar till 300 mnkr. 100 mnkr av koncernens laneskuld
raknas med i Maastrichtskulden. Kommun B kommer ha 300 mnkr i laneskuld och 200

mnkr i tillgangar i form av finansiella fodringar pa bostads- och energibolaget som avser
vidareutlaningen till bolagen via internbanken. Laneskulden i kommunkoncern B & 300 mnkr
och hela den summan réknas med i Maastrichtskulden. Kommun C har 100 mnkr i laneskuld
pa balansrékningen. Koncernen har 300 mnkr, vilket ocksa &r kommunens Maastrichtskuld,
eftersom stadshusbolag generellt ingar i de foretag som SCB inkluderar i sina berdkningar.

Kommunens skuld Koncernens skuld Maastrichtskuld
Kommun A 100 mnkr 300 mnkr 100 mnkr
Kommun B 300 mnkr 300 mnkr 300 mnkr
Kommun C 100 mnkr 300 mnkr 300 mnkr
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Kommunens nettoskuld paverkas enbart
av nettobeloppet mellan vad internbanken
i kommunen ldnar upp och den tillgang i
form av en finansiell fordran som uppstar
nar medel 1dnas vidare till foretagen.
Maastrichtskuldens regelverk tittar i stillet pa
den bruttoskuld som uppstir av upplaningen.
Eftersom kommun- och regionkoncerner med
samordnad finansiering och internbank ofta
ar befolkningsmaissigt stora blir det betydande
belopp som de facto vidareférmedlas
till kommunala affirsdrivande foretag
men som dirmed dven inkluderas i
berikningen av Maastrichtskulden. I
avsnittet Kommunsektorns Maastrichtskuld
utan vidareutldning gors en uppskattning
av hur stor Maastrichtskulden skulle
vara om regelverket tog hansyn till
kommunernas nettoupplining snarare
an deras bruttouppldning. Det motsvarar
hur stor skulden skulle ha varit ifall alla
kommuner organiserade sin uppldning som
Kommunkoncern A i Figur 18.

Kommuner och regioner har frihet
att bedriva delar av sin forvaltning i
foretagsform. Detta dr inte enbart ett
svenskt fenomen utan forekommer i flera
lander i Europa.® I en svensk kontext
innebir detta att det numera finns en stor
variation mellan olika kommuner nir det
giller vilka verksamheter som bedrivs i
forvaltningsform och vilka som bedrivs i
foretagsform. Detta ar speciellt tydlig for

Hur hoga ar egentligen kommunsektorns skulder?

vatten- och avloppsverksamheten (VA) och
driften av kommunens verksamhetslokaler.
VA-verksamheten kan bedrivas i
forvaltningsform i den enskilda kommunen,
i ett kommunalférbund i samverkan med
andra kommuner, i ett separat heligt eller
deldgt VA-bolag eller som en del av det egna
energibolaget. De senaste decennierna har fler
kommuner dven valt att bolagisera hela eller
delar av sitt bestind av verksamhetslokaler.
Vissa kommunala fastighetsforetag
dger kommunens forskolor, skolor och
omsorgsbyggnader, medan andra foretag
specialiserar sig pa arenor och andra former
av specialbyggnader. Ibland ligger dgandet
och driften i kommunens allminnyttiga
bostadsbolag. Gemensamt ir att foretagen
sedan hyr ut lokalerna till kommunens
forvaltningsorganisation.

Kommunala VA-foretag och
fastighetsforetag ingdr inte i berikningen
av Maastrichtskulden. Om kommunen
klassificerar de hyreskontrakt som de har
gentemot det kommunala fastighetsbolaget
som finansiell leasing, inkluderas dock detta
atagande som en laneskuld p4 kommunens
balansrikning, och inkluderas darmed i
Maastrichtskulden.® Om kommunen eller
regionen valt att inte bolagisera sin VA-
verksamhet och/eller sina verksamhetslokaler
finns eventuella skulder kopplade till dessa
verksamheter pd kommunen eller regionens
balansrikning.
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Kommunsektorns skulder
uppdelade pa férvaltning och
affarsdriven verksamhet

I inledningsavsnittet i denna rapport
presenterades tre olika matt pa
kommunsektorns laneskuld. Som framgar av
Figur 19 skiljer sig matten 4t i nivd men foljer
samma uppatgdende trend under 2010-talet.
Differensen mellan kommunsektorns
totala laneskuld och Maastrichtskulden
beror primart pa den upplining som
gors av affarsdrivande kommunala bolag
direkt fran en kreditgivare, till exempel
Kommuninvest. Skillnaden mellan
Maastrichtskulden och kommunernas och
regionernas ldneskuld beror till storsta del pa
att Maastrichtskulden utover kommunernas
och regionernas laneskulder dven inkluderar
kommunala foretag som klassificeras som

offentlig forvaltning, foretradesvis ett

antal stadshusbolag som fungerar som
kommunkoncernens internbank. Utover
rena laneskulder inkluderas dven skulder
for forutbetalda investeringsbidrag,
pensionspremier som betalas ut med viss
fordrojning, factoring av leverantorsskulder,
samt valutakursindexering av skulder i
utlindsk valuta.

Varje skuldmatt i Figur 19 har sina for-
och nackdelar, se Tabell 3. En gemensam
utmaning ar hur hdnsyn ska tas till de stora
affarsdrivande verksamheterna som finns i
svensk kommunsektor och som forsvéarar
internationella jamforelser.

Figur 19: Kommunsektorns Maastrichtskuld och kommunsektorns laneskulder som andel av BNP
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Kalla: SCB och Kommuninvest
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Figur 20: Maastrichtskuldens uppbyggnad

= | dneskuld i kommuner och
regioner
Laneskuld i kommunala
faretag i offentlig férvaltring
= Skuld fér investering shidrag

= Persionspremisr

m Leverantdrsskulder
= Valutakursindexering
Kalla: SCB
Tabell 3: F6r- och nackdelar med olika skuldmatt
Beskrvning Fordelar Nackdelar
Total 1aneskuld Kommunsektorns Askadliggér Svart att anvanda i
totala laneskuld. kommunsektorns internationella
Inkluderar sammanlagda laneskuld.  jamnférelser. Sarskiljer

kommuner och
regioners samt deras
féretags laneskulder.

Se beskrvning i
avsnittet /nledning

Maastrichtskulden

Den laneskuld som
kommunerna och
regionerna har pa sina
balansrakningar.

Kommunernas och
regionerna laneskuld

For att adressera fragan om foretagens
skulder, gors i detta avsnitt en uppdelning
av kommunsektorns ldneskuld mellan
forvaltning och affirsdrivande foretag under
perioden 2010-2021. Respektive skuldmatt
berdknas om med hinsyn till kommunernas

20  Kommuninvest Hur hdga &r egentligen kommunsektorns skulder?

Gemensam metodologi for

alla lander, mojliggor

internationella jamforelser.

Exkluderar upplaning
som sker direkt av de

kommunala och regionala

féretagen.

inte mellan skuld i
férvaltning och
affarsdrivande foretag.

Anvandningen av
bruttoskuld far stora
konsekvenser for
berakningen av
kommunsektrns
Maastrichtskuld.

Inkluderar laneskulder
som férmedlas vidare till
koncernens foretag via
internbank.

och regionernas vidareutlaning till sina
foretag. I Appendix 2 finns en beskrivning
av hur berdkningen ar gjord. Figur 21 visar
hur vidareutlaningen till kommunala och

regionala foretag utvecklats under 2010-talet.



KOMMUNSEKTORNS SKULDER UPPDELADE PA FORVALTNING OCH AFFARSDRIVEN VERKSAMHET

Figur 21: Kommunernas, regionernas och stadshusbolagens vidareutlaning i mdkr 2010-2021
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Kalla: SCB och Kommuninvests bearbetning

Som framgéar av Figur 21 6kade
vidareutldningen frdn kommuner och regioner
till de kommunala och regionala foretagen
fran 134 mdkr 2010 till 336 mdkr 2021,
vilket motsvarar en 6kningstakt pa 8,5
procent per ar. Det finns tvd anledningar till
denna okningstakt; okat upplaningsbehov hos
kommunernas och regionernas foretag och att
antalet internbanker ckade under 2010-talet.

Om skuldmatten i Figur 19 riknas om
med hiansyn till vidareutldningen till de
kommunala och regionala foretagen innebar
det att ldneskulden hos kommunsektorns

foretag har varit relativt konstant som

andel av BNP, cirka 11 procent, under hela
2010-talet. Nettolaneskulden i kommunal
och regional forvaltning har samtidigt okat
fran knappt 1 till 4 procent av BNP under
samma tidsperiod. Det kan finnas flera
orsaker bakom denna 6kning, men den
demografiska utvecklingen som beskrevs i
kapitlet Demografiska forandringar dr en
viktig faktor. Riknas vidareutldningen bort
fran kommunsektorns Maastrichtskuld sd mer
an halveras skulden, fran drygt 12 till knappt
6 procent som andel av BNP.

Figur 22: Kommunsektorns skulder som andel av BNP 2010-2021, netto efter justering for

vidareutlaning
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Kalla: SCB och Kommuninvest
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Sammanfattande slutsatser

1122 ars penningvérde
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Mellan 2010 och 2022 okade Sveriges
befolkning med 6ver 1,1 miljoner invdnare.
Under samma tidsperioder investerade
landets kommuner, regioner och deras foretag
over 2 000 mdkr" i bland annat forskolor,
skolor, sjukhus, vignit, vatten och avlopp,
bostider, vindkraftsparker, kollektivtrafik
och vardutrustning. Knappt en fjardedel av
alla investeringar har finansierats med lanade
medel.

I nominella termer 6kade kommunernas

och regionernas nettoldneskuld fran runt

20 mdkr 2010 till 200 mdkr, eller knappt

4 procent av BNP 2021. Samtidigt 6kade
laneskulden for kommunsektorns foretag med
230 mdkr, men skulden var relativt konstant
mitt som andel av BNP, cirka 11 procent.

Genom en kombination av dkat

upplaningsbehov i kommunsektorns foretag
och fler interbanker 6kade vidareutlaningen
fran kommuner, regioner och stadshusbolag
till foretagen fran 148 mdkr 2010 till 367
mdkr 2021. Det innebdr i sin tur att:

e  Ungefir hilften av kommunsektorns
Maastrichtskuld vid varje tidpunkt
kan forklaras av vidareutldningen
frdn kommuner, regioner och
stadshusbolag till kommunsektorns
foretag.

e Ungefir hilften av den reala
okningen i Maastrichtskulden for
kommunsektorns sedan 2010 hdrror
fran okad upplaning hos landets
kommuner och regioner medan
den andra hilften beror pa okad
vidareutlaning.

Det ar viktigt att podngtera att vi pa
inget sdtt pavisat ndgra felaktigheter i
berikningen av Maastrichtskulden eller andra
skuldmatt. Berdkningarna foljer regelverk
och etablerad praxis. Det vi diremot visat
pa dr att de kommunala foretagens stora
uppldningsbehov, i kombination med en
utbredd anvindning av internbanker, fir en
betydande paverkan pd Maastrichtskulden.
Dessa faktorer, i kombination med en i
grunden decentraliserad vilfirdsmodell
och en stark befolkningstillvixt, ar
viktiga delférklaringar till att den svenska
kommunsektorn har en hog uppmatt
skuldsittning ur ett internationellt perspektiv.
Det faktum att den hoga skuldsittningen
till stor del kan forklaras av faktorer
som helt eller delvis dr unika for svensk
kommunsektor, betyder inte att kommuner
och regioner kan bortse fran riskerna med en
alltfor hog skuldsittning. Analyserna i denna
rapport har gjorts pa sektorniva, och det finns
stora skillnader i skuldsittning mellan olika
kommuner, regioner och kommunala foretag.
Det ar av yttersta vikt att kommuner och
regioner arbetar aktivt med ekonomistyrning
och skuldférvaltning, vilket inte minst
aktualiserats i ett makroekonomiskt lige med
hog inflation och stigande rintor.

Lastips

rekommenderas foljande tva rapporter:

(Kommuninvest 2021)

For lisning och vigledning i fragor som beror ekonomistyrning och skuldférvaltning

Styrning i finansiell balans: En mer effektiv ekonomistyrning i kommunsektorn

Handbok i skuldférvaltning f6r kommunsektorn (Kommuninvest 2022

Hur hoga ar egentligen kommunsektorns skulder?
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APPENDIX 1

Appendix 1: Maastrichtskulden
inom EU och 1 Sverige

Kommuninvest

Maastrichtfordraget frin 1992 banade vig
for inforandet av en gemensam europeisk
valuta — euron. I fordraget faststilldes ett
antal ekonomiska griansvirden som alla
linder som onskade delta i valutasamarbetet
behover uppfylla for att sikerstilla eurons
stabilitet 6ver tid. Eftersom euroomradet
har en gemensam penningpolitik men inte
en gemensam finanspolitik 4r det nimligen
viktigt att sikerstilla ett ramverk for att
lindernas ekonomiska utveckling inte ska
divergera for mycket fran varandra. Annars
skulle det kunna uppsta svarhanterade
ekonomiska obalanser inom valutaomréadet.
I den sd kallade stabilitets och tillvixtpakten
stipuleras att budgetunderskottet i ett lands
offentliga sektor inte far dverstiga 3 procent
av BNP och att Maastrichtskulden inte fir
overstiga 60 procent av BNP.

Efter finanskrisen 2007-2008 har dock
skuldnivan i flera eurolidnder konstant
legat 6ver gransvirdet i fordraget. Under
coronapandemin aktiverades den allminna
undantagsbestimmelsen i stabilitets-
och tillvixtpakten, vilket medforde att
medlemsldnderna kunde stotta ekonomin
under pandemin.

Maastrichtskulden miter den offentliga
sektorns konsoliderade bruttoskuld.
Riksgilden lyfter dock fram att for att ”fa
en rittvisande bild av ett lands ekonomiska
stillning bor man inte bara studera dess
skulder utan dven dess tillgingar. Om
tillgdngarna dr storre dn skulderna har
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staten en positiv nettoformogenhet och om
skulderna ir storre in tillgdngarna har den

en nettoskuld.” Det finns dock en viktig
anledning till att jimforelser av skulder, inte
minst for linder, regioner och kommuner,
tenderar att utgd fran bruttoskuldsittningen.
Det ar ett enkelt och tydligt matt och analysen
slipper ta hinsyn till de metodologiska
svarigheter som det innebir att ens forsoka
virdera olika typer av tillgdngar.

Aven om Sverige star utanfor euro-
samarbetet sd dr Sverige som EU-medlem
bundna av reglerna i stabilitets- och
tillvixtpakten. Sverige har ocksa valt att
inkorporera Maastrichtskulden i det egna
finanspolitiska ramverket. Ramverket, som
vuxit fram sedan borjan 1990-talet bestar
idag av:

e ett Overskottsmal for hela den

offentliga sektorn

e ett utgiftstak for staten

e balanskravet for kommunsektorn

e ett skuldankare for den konsoliderade

bruttoskulden, det vill siga
Maastrichtskulden

Den sista punkten innebdr att
Maastrichtskulden ska vara 35 procent
av BNP pa medellang sikt, vilket alltsd ar
vasentligt lagre dn kravet i stabilitets- och
tillvixtpakten. Om skuldsittningen avviker
mer dn fem procentenheter frin ankaret,
uppat eller nedat, ska regeringen forklara for
riskdagen hur avvikelsen har uppkommit och
hur den ska hanteras.



APPENDIX 2

Appendix 2: Bedomning av
vidareutlaning

Utgangspunkten i Kommuninvests
berikningar ar att i ett forsta steg berikna
storleken pa det belopp som vidareutldnas
till kommunala foretag via kommunala
och regionala internbanker inklusive och
exklusive sa kallade stadshusbolag. I steg
tvd kan vidareutldningen anvindas for att
dels skilja mellan ldneskuld som primart
relaterar till forvaltning och laneskuld som
relaterar till kommunsektorns foretag, dels
estimera hur stor Maastrichtskulden skulle
vara med hidnsyn tagen till den uppskattade
vidareutldningen.

Det finns tva olika officiella killor
som kan anvindas for att uppskatta hur

stor vidareutldningen ar fran kommuner
och regioner till deras foretag. De tva ar
SCB:s dataproduktion Kommunernas

och regionernas finansiella tillgingar och
skulder (KTS) och Rikenskapssammandrag
for kommuner och regioner (RS).

Bida datakillorna ger en bra bild av
vidareutldningens utveckling 6ver tid,

men underskattar samtidigt storleken

pa densamma. Berikningen har utgatt
fran RS, men kompletteringar har gjorts
utifran uppgifter fran enskilda kommuners
och regioners balansrikningar i aktuella
arsredovisningar.
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