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KONJUNKTURINSTITUTETS SAMLADE BEDOMNING

Konjunkturinstitutet anser att ansvaret for stabiliseringspolitiken ligger hos staten.
Kommunsektorn bér dirfor inte agera procykliskt och foérsvara f6r
stabiliseringspolitiken. Konjunkturinstitutet delar utredningens bedémning att
nuvarande regelverk for balanskravet bidrar till att kommunerna kan tvingas till
torindringar i savdl kommunala utgifter som skatter pé ett sdtt som bidrar till att
forstirka konjunktursvingningar, vilket dr negativt ur ett stabiliseringspolitiskt
perspektiv. Konjunkturinstitutet delar dirfér utredningens bedémning att det finns
behov av dtgirder f6r att minska risken fOr ett sidant beteende i kommunal

verksamhet.

Nigot som emellertid saknas i utredningen 4r en empirisk analys av hur férindringar i
den kommunala skattesatsen samvarierar med konjunkturen. Konjunkturinstitutets
analys visar att den kommunala skattesatsen, sirskilt sedan dr 2000, har varit
procyklisk. Det samlade procykliska beteendet pa kommunal niva, med
skattehGjningar och dterhallsam konsumtionstillvixt 1 ddliga tider och omvint i goda

tider, dr ddrfor stérre 4n vad utredningen ger uttryck for.

Konjunkturinstitutet har i sitt yttrande endast beaktat ekonomiska aspekter och
dirmed exempelvis inte eventuella implikationer f6r den kommunala sjélvstyrelsen.
Konjunkturinstitutet anser att utredningens férslag om lokal resultatutjimningsreserv
och centralt garantisystem (kommunstabiliseringsfond) ir en forbittring jimfort med
nuvarande situation eftersom dessa bor minska risken f6r procyklisk beteende 1
kommunsektorn. I de delar som berér fragor av mer redovisningsteknisk karaktir har

Konjunkturinstitutet inget att erinra.
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Forslaget om inférande av en lokal resultatutjimningsreserv (RUR) medfor
storre mojligheter f6r kommunerna att lata det finansiella sparandet och
resultatet variera 6ver konjunkturen vilket dr positivt ur stabiliseringspolitiskt
hinseende.

Det finns en risk att enskilda kommuner som moter strukturella
utgifts6kningar eller inkomstbortfall tolkar dessa som konjunkturella
térindringar och finansierar dem med medel ur RUR:en. Detta bor dock inte
bli ett stabiliseringspolitiskt problem eftersom majoriteten av kommunerna
forvintas att gbra “ritt”, d.v.s. spara i goda tider och spendera i daliga tider.
Det finns en risk att RUR:en endast blir praktiskt anvindbar f6r en del av
kommunerna med tyngdpunkt pa primidrkommunerna. Dirmed kan den
konjunkturstabiliserande effekten komma att bli relativt liten.

Utredningen ger inte tillricklig information om hur de retroaktiva medlen till
RUR:en foérdelar sig mellan enskilda kommuner och om de ir tillrdckliga f6r
att kunna parera konjunktursvingningar i nértid.

Utredningens forslag om ett centralt garantisystem 4r en forbittring jAimfort
med nuvarande system déd det innebir att risken f6r procyklisk beteende vid
ekonomiska kriser likt den 2009 i stérre utstrickning kan minskas.

Ett centralt system bor vara av “korridormodell” och inte ett garantisystem.
Frimsta skalet till detta dr att utredningens forslag om ett centralt
garantisystem inte tillrickligt motverkar risken att kommunsektorn beter sig
procykliskt i tider av hog tillvixt i skatteunderlaget.

Den s.k. korridoren bor inte vara f6r smal eftersom kommunerna sjilva, vid
normala variationer i tillvixten i skatteundetlaget, bor bestimma nir RUR:en
via sparande ska Gkas respektive via uttag ska minskas.

Utredarens forslag av ett tillvaxt- istillet for nivabaserat system, bade pa lokal
och pa central niv4, riskerar att medel tas frin respektive ges till kommunala
verksamheter 1 fel konjunkturella ligen.

Av enkelhetsskil vore det, trots att det inte ér i enlighet med direktiven, att
foredra att anvinda statsbidragen som verktyg vid inférandet av ett centralt

system istdllet 61 en fond.

Konjunkturinstitutet vill se vidare analys av:

Hur en retroaktiv kapitalisering fran 2010 av RUR:en fordelar sig mellan
kommuner och hur stor andel av primdrkommuner och landsting som faktisk
har férutsittningar att bygga upp tillrickliga reserver i nirtid och under en
6verskadlig framtid.

Sambandet mellan den genomsnittliga kommunala skattesatsen och
konjunkturldget for att till fullo kunna bedéma det procykliska beteendet i
kommunsektorn.

Effekterna av att vilja ett nivabaserat system framfor ett tillvixtbaserat system
samt forslag pd hur problemen med ett tillvixtbaserat system skulle kunna

mildras/diagnostiseras.



DE KOMMUNALA FINANSERNAS KONJUNKTURKANSLIGHET

Nuvarande regelverk for balanskravet, med ettirsfokus, innebir att kommunerna kan
tvingas till ett procyklisk beteende. Att sa ir fallet blev bland annat tydligt under
hésten 2011. Flertalet kommuner signalerade dd neddragningar av verksamheten
alternativt h6jningar av kommunalskattesatsen med hinvisning till balanskravet och
den forvintat svaga utvecklingen av skatteunderlaget 2012. Med ett mer flexibelt
balanskrav skulle effekterna av konjunkturnedgangen pa den kommunala

konsumtionen sannolikt ha kunnat mildras.

Utredningens empiriska analys visar att procyklikalitet kan vara ett problem. En
orovickande observation ir att procyklikaliteten f6r kommunal konsumtion forefaller
att ha 6kat 1 och med inférande av balanskravet ar 2000. Dessutom visar analyserna en
minskad variation i det finansiella sparandet sedan balanskravets inférande, vilket

indikerar svagare automatiska stabilisatorer.

Aven om procyklikaliteten inte dr sirskilt stor f6r kommunal konsumtion, forindras
6ver tiden och 4r svar att statistiskt sikerstilla anser Konjunkturinstitutet att de
empiriska resultaten tyder pd att det finns behov av att forbittra nuvarande regelverk i

syfte att motverka procyklikalitet i kommunal verksamhet.

DEN KOMMUNALA SKATTESATSEN OCH KONJUNKTUREN
Nigot som saknas i utredningen ir en empirisk analys av hur forindringar i den

kommunala skattesatsen samvarierar med konjunkturen. I diagram 1 visas den
] g
genomsnittlign kommunala skattesatsen exklusive kyrkokommunerna tillsammans med

Konjunkturinstitutets BNP-gap som ir ett matt pa resursutnyttjandet i ekonomin.

DIAGRAM 1 GENOMSNITTLIG KOMMUNALSKATTESATS OCH BNP-GAP
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Anm: Exklusive kyrkokommuner.

Den kommunala skattesatsen har 6kat trendmissigt under perioden, vilket visas med

en enkel trendlinje 1 diagrammet. Av diagrammet framgar tydligt en tendens att
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skattesatsen har 6kat snabbare och hamnat 6ver trendlinjen under perioder nir
konjunkturen har férsvagats och vice versa, d.v.s. varierat procykliskt med
konjunkturen. T.ex. idr detta tydligt under konjunkturtoppen runt dr 2000, under
konjunkturférsvagningen som foljde direfter och dven under konjunkturtoppen 2007.
Variationen ser ocksa ut att vara storre under perioden frin ca ar 2000, nir

balanskravet inférdes, jamfort med dren 1980-1999.

Procyklisk variation i den kommunala skattesatsen ir, i lika stor utstrickning som
vatriationen i kommunala utgifter, ett procykliskt beteende hos kommunerna.
Exempelvis skulle ett acykliskt ménster i kommunala utgifter inom ramen fér dagens
balanskrav kunna férklaras av ett procykliskt ménster i den kommunala skattesatsen.
Det sistnimnda ir inte optimalt eftersom det minskar hushallens efterfrigan i en
lagkonjunktur och 6kar den i en hégkonjunktur. Eftersom Konjunkturinstitutet anser
att stabiliseringspolitik dr en friga for staten borde bade kommunala utgifter och
kommunala skattesatser vara acykliska. Utredningen belyser inte det konjunkturella
monstret i skattesatsen och underskattar dirfér den sammantagna problematiken med

kommunernas procykliska beteende.
LOKAL RESULTATUTIJAMNINGSRESERV

RESULTATUTJAMNINGSRESERV GER MOJLIGHET TILL BATTRE FRAMFORHALLNING

Konjunkturinstitutet stiller sig positivt till utredningens forlag om att inféra en
resultatutjimningsreserv (RUR) 1 kommunsektorn. En siddan skulle kunna fungera
som en stétddmpate vid konjunktursvingningar eftersom kommunerna skulle fi
storre mojligheter att lita det finansiella sparandet och resultatet variera 6ver
konjunkturen. Dirmed skulle de automatiska stabilisatorerna i ekonomin bli stérre

vilket dr bra ur stabiliseringspolitiskt hinseende.

En viktig del av utredarens forslag ér att kommunerna redan i budgetarbetet ska ges
méjlighet att besluta om en reservering av medel till RUR:en eller om uttag av medel
fran RUR:en. Genom att kunna budgetera f6r uttag ur RUR:en, med hinvisning till
konjunkturldget och den 6nskade nivin pa den kommunala konsumtionen, kan
kommunerna i ett tidigt skede planera fOr ett negativt resultat och hur detta ska
finansieras. Konjunkturinstitutet delar utredarens slutsats att detta leder till 6kad
transparens. Konjunkturinstitutet anser ocksa att detta borde medféra att
kommunerna kommer att tvingas motivera insittningar och uttag ur RUR:en utifrin
konjunkturldget, snarare 4n utifran budgetutfallet (i efterhand) eftersom

overskott/underskott inte nédvindigtvis behover bero pa konjunkturen.

AR LOKAL BESLUTANDERATT OVER RESULTATUTJAMNINGSRESERVEN ETT
STABILISERINGSPOLITISK PROBLEM?

Enligt utredaren bér RUR:en byggas upp i ”goda tider” och anvindas for att ticka
underskott ”vid en lagkonjunktur”. Vad som dr hég- respektive laigkonjunktur limnar

dock utredaren till den enskilda kommunen att beslut om. Bland annat foreslds att



prognoser Over skatteunderlagets tillvixt jimfort med ett historiskt genomsnitt kan

vara vigledande f6r konjunkturliget.

Konjunkturinstitutet anser inte att det bor bli ett stabiliseringspolitiskt problem om
besluten om insittningar och uttag i RUR:en fattas lokalt. Kommunerna ges i férslaget
vissa incitament att spara nir konjunkturen férbittras. Utredarens forslag innebir att
det dr littare 6r kommunerna att spara i goda tider eftersom resultatet maste vara
positivt med god marginal f6r att medel ska fd avsittas till RUR:en. Didrmed ér det
littare f6r kommunerna att sitta av till RUR:en nir skatteunderlaget vixer over trend.
Vad giller uttag ut RUR:en kridvs endast att medel finns tillgdngliga. Det 4r mojligt att
tinka sig fall dir kommuner som mdoter stora strukturella f6randringar tolkar dessa
som konjunkturella férsvagningar och finansierar dem med medel ur RUR:en.
Majoriteten av kommuner bor emellertid triffas av den konjunkturella variationen i
skatteunderlaget pa ett sadant sitt att de tar medel ur RUR:en vid
konjunkturnedgingar. Vid ett inférande av en RUR blir det 4n viktigare f6r

kommuner att félja prognoser f6r den makroekonomiska utvecklingen f&r att fa stod i

bedémningen av konjunkturliget och nir uttag ur RUR:en ir konjunkturellt motiverat.

Aven om enskilda kommuner kan komma att gora “fel”, det vill siga spara i daliga
tider eller spendera i goda tider, dr det svart att se att infoérandet av en RUR skulle

forstirka det procykliska beteende som nuvarande balanskrav tycks ge upphov till.

STORLEKEN PA RESULTATUTJAMNINGSRESERVEN

Utredarens forslag innehaller ingen lagstadgad 6vre grins £6r hur stor RUR:en kan
vixa till 1 en enskild kommun. Utredaren limnar som f6rslag till lokala foreskrifter att
ett tak kan sittas till 5 procent av skatteintikter, generella statsbidrag och utjaimning,.
Detta behéver inte utgéra ndgot problem, men méjligen bor det Gvervigas att lagstifta
om tak for att inte alltfér stora RUR:er ska byggas upp 1 enskilda kommuner under
lang tid. For stora reserver kan vara ett tecken pd att konsumtionen har hallits tillbaka

omotiverat mycket.

HUR EFFEKTIV KAN RESULTATUTJAMNINGSRESERVEN BLI?

Utredaren lyfter fram att olika kommuner har olika férutsittningar att spara. Dels
tinns patagliga skillnader mellan olika primirkommuner, dels en tydlig skillnad mellan
primirkommuner och landsting. Konjunkturinstitutet reser frigan om hur effektiv
inférandet av en RUR kan bli om endast en del av kommunerna faktiskt kan spara i

goda tider.

I utredningen har en analys gjorts av potentialen f6r kommunerna att sitta av medel
till RUR:en 4r 2008, ifall en sidan méjlighet da hade funnits. Enligt
Konjunkturinstitutets bedémning var svensk ekonomi nira ett jimviktslige 2008
(fram till finanskrisens utbrott sista kvartalet) och méjligheterna att sitta av medel till

RUR botde dé ha varit relativt goda. Utredningen lyfter fram att den kommunala
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ekonomin 2008 var relativt opaverkad av finanskrisen. Utredningen visar att endast 91
av 290 primirkommuner och 2 av 20 landsting hade kunnat reservera medel detta ar,
som mest totalt 2,6 miljarder kronor i primirkommunerna och totalt 100 miljoner
kronor 1 landstingen. Konjunkturinstitutet bedémer detta som en lag andel givet
konjunkturldget. Att inte fler kunnat spara férklaras till viss del av strukturella

utmaningar av olika slag.

Utredningens analys dr baserad pa kommunernas bokslut f6r 2008. Den tar dock inte
hinsyn till eventuella beteendeférindringar som troligen blir f6ljden av att inféra en
RUR. Det ir inte orimligt att flera kommuner 6kade sina utgifter 2008 till £5ljd av
relativt hog skatteunderlagstillvixt detta ar. Det talar f6r att siffrorna kan vara i
underkant jimfort med vad som faktiskt hade kunnat sparas om dven

beteendeférindringar beaktas.

Analysen sitter 4nda fokus pa risken att RUR:en endast blir praktiskt anvindbar f6r en
del av den kommunala sektorn, med tyngdpunkt pd primirkommunerna. Dirmed kan
den konjunkturstabiliserande effekten trots allt komma att bli relativt liten. Det finns
sammantaget en risk att ansvaret for stabilisering av den egna konsumtionen forflyttas
till kommunsektorn utan att vissa delar av sektorn har praktisk mojlighet att ta detta
ansvar av strukturella orsaker. Detta dr dock inget skal att inte inféra RUR, enligt
Konjunkturinstitutets bedémning. Dels 4r en liten effekt bittre 4n ingen alls, dels
borde inférandet av en RUR sitta fokus pé de strukturella problem som begrinsar
mojligheterna att spara och 6ka incitamenten f6r primirkommuner och landsting att

komma till ratta med dessa.

En ytterligare friga som péverkar hur effektivt ett system med RUR:er kan bli dr hur
mycket medel som kan avsittas inledningsvis. Utredaren fOreslir att medel ska kunna
reserveras retroaktivt fran 2010, f6r att kommunerna pa sa vis i efterhand ska kunna
tillgodogoéra sig de extra statsbidrag som betalades ut detta 4r och som till betydande
del medférde en forstirkning av resultatet. Konjunkturinstitutet anser att det dr av stor
vikt att systemet kapitaliseras inledningsvis pa detta sitt for att inte std verkningslost
om konjunkturen ater férsvagas inom den nirmsta tiden. Utredningens beridkningar
visar att primdrkommunerna som mest skulle kunna reservera medel motsvarande 7,3
miljarder kronor och landstingen 1,5 miljarder kronor. Detta dr positivt och viktigt f6r
att systemet skall kunna fungera inledningsvis. Det saknas dock en analys av hur dessa
medel fordelar sig mellan enskilda primarkommuner och landsting. Ur
stabiliseringssynpunkt dr det stor skillnad pa om medlen édr jimnt eller ojamnt

fordelade mellan kommuner.

CENTRALT GARANTISYSTEM (KOMMUNSTABILISERINGSFOND)

Utredaren férordar ett centralt garantisystem i form av en kommunstabiliseringsfond.

Konjunkturinstitutet anser att utredningens forslag dr en forbittring jamfért med
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nuvarande ordning eftersom att det innebir att risken f6r procyklisk kommunal

beteende vid ekonomiska kriser likt den 2009 i stérre utstrickning kan minskas.

Utredaren férordar ett centralt garantisystem framfér en central
kommunstabiliseringsfond av “korridormodell” med hinvisning till ett antal risker
med det senare systemet. Riskerna som lyfts fram ér att det kan bli onddigt
komplicerat, inte transparent och kan leda till obalanser éver tiden mellan staten och
kommunsektorn. Konjunkturinstitutet anser dock att ett centralt system bor vara av
“korridormodell”. Frimsta skilet till detta 4r att utredningens forslag inte tillrdckligt
motverkar risken att den kommunala politiken blir procyklisk i tider av hog tillvixt i
skatteunderlaget. Aven om kommunerna i utredningens férslag far incitament att
spata i tider av hog tillvixt i skatteunderlaget (istillet for att sinka skatter eller 6ka

utgifter) sa finns inget i férslagen som sikerstiller detta.

CENTRAL "KORRIDOR-MODELL” TILLSAMMANS MED LOKAL
RESULTATUTIJAMNINGSRESERV AR ATT FOREDRA

Den s.k. korridoren i den centrala ’korridormodellen” bor inte vara f6r smal eftersom
kommunerna sjilva, via den lokala RUR:en, vid normala variationer i tillvixten i
skatteunderlaget bor bestimma nir fonden ska 6kas via sparande respektive ska
minskas via uttag. Dessutom innebir en f6r smal korridor att risken f6r obalanser i
systemet Okar till f6ljd av till exempel strukturella skift i den genomsnittliga
skatteunderlagstillvaxten. Taket och golvet i korridoren bér dirfér implicera att den
centrala mekanismen blir aktiv d4 tillvixten i skatteunderlaget 4r onormalt hog
respektive onormalt lag. Det finns ingen enkelt sitt att avgdra vad som ska betraktas
som “onormalt”. En méjlig utgangspunkt dr att genomsnittlig tillvixt 1
skatteunderlaget utgors av ett historiskt glidande medelvirde pa 7-10 ar samt att
kortidoren utgdrs av +/- 1 till 1,5 procentenhetet. Givet forslaget om en fondlosning
for att finansiera garantisystemet stodjer Konjunkturinstitutet utredningens forslag om
att den centrala fonden bér kapitaliseras fran start och att en arlig avgift tas ut av
kommunerna fOr att finansiera detta. Trots att det inte dr i enlighet med direktiven,
anser Konjunkturinstitutet att det av enkelhetsskil vore att féredra att anvinda

statsbidragen som verktyg vid inférandet av ett centralt system istillet f6r en fond.

RISKER MED TILLVAXT- ISTALLET FOR NIVABASERAT SYSTEM

I kapitlet om empiriska skattningar av de kommunala finansernas
konjunkturkinslighet anvinds “konjunktur” som ett nivabegrepp vilket, enligt
Konjunkturinstitutets uppfattning, ir korrekt. En hég- respektive ligkonjunktur
infaller dd BNP-nivén dr hogre respektive ldgre dn en lingsiktigt héllbar niva
(potentiell BNP). Utredningen viljer dock direfter ett tillvixt- istillet f6r nivabaserat
konjunkturbegrepp i utformningen av lokala och centrala 16sningar med motiveringen
att berdkningar av potentiell BNP (och dirmed BNP-gap) dr svara och att metoder ger

olika resultat.
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Aven om det sistnimnda stimmer s 6ppnar utredningens val av ett tillvixtbaserat
konjunkturbegrepp fér problem. Det hade varit 6nskvirt om detta hade belysts i
utredningen bland annat i syfte att kunna ge forslag pa hur problemen skulle kunna
mildras/diagnostiseras. En tillvixtbaserad fondlosning, bide om den ir lokal eller
central, riskerar att ta medel fran respektive ge medel till kommunala verksamheter i
fel konjunkturldgen. Det finns flera ekonomiska situationer da det kan uppkomma.
Tva exempel ges nedan dir en sd kallad korridormodell appliceras. Notera att
problematiken dr generell f6r tillvixtbaserade modeller och dven skulle gilla f6r en

motsvarande modell pa lokal nivi:

Excempel 1 (ta medel frin kommunal verksambet i lagkonjunktnr):
Antag:

e att ckonomin startar i jimvikt (ar 0) och att ett centralt ’korridorsystem”
foreligger dir trendtillvixten i skatteunderlaget dr 4 procent; taket” ar
5,5 procent, ’golvet” dr 2,5 procent;

e att tillvixten i skatteunderlaget understiger trendtillvixten med 1 procentenhet
de tre kommande dren (ar 1 till 3), dvs. uppgar till 3 procent per it.
Lagkonjunkturen férdjupas dirmed for varje dr (dvs. skillnaden mellan
potentiell och faktisk BNP 6kar successivt och uppgir i slutet av ar 3 till 3
procent). Eftersom “golvet” i det tillvixtbaserade systemet inte “’slar till” far
kommunerna klara denna situation utan bidrag fran fonden eller via
nedskirningar/skattehojningar;

e att konjunkturuppgingen tar fart ordentligt ar 4 och tillvixten i
skatteunderlaget uppgar till 6 procent, dvs. 2 procentenheter ver
trendtillvixten vilket dr hégre dn ”taket”. Medel tas ddrmed fran den
kommunala verksamheten till fonden ér 4. Detta trots att ekonomin
fortfarande ir i lagkonjunktur detta ar (nivan pa skatteunderlaget dr 1 procent

under trendnivan ar 4).

Excempel 2 (ge medel till kommmnnal verksambet i hogkonjunktur):
Antag:

e att ckonomin startar ar 0 1 en hégkonjunktur motsvarande 3 procent av BNP
och att samma "’korridormodell” som ovan ér pa plats;

e att tillvixten i skatteunderlaget ar 1 uppgir till 2 procent jAimfoért med
trendtillvixten pa 4 procent. Det innebir att BNP-gapet minskar fran 3
procent dr 0 till 1 procent dr 1. Det innebir att tillvixten i skatteunderlaget ér
ligre 4n golvet” och medel tillf6rs ddrfér kommunerna fran den

tillvixtbaserade fonden trots att ekonomin ér i hgkonjunktur.

Ett nivabaserat system vore, allt annat lika, bittre ur konjunkturell synvinkel. Aven om

det dr svart att mita en potentiell BNP-niva sa borde effekterna av ett nivabaserat
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system (med rimliga osikerhetsintervall f6r matt av potentiell BNP) belysts, for att
kunna viga for- och nackdelar med ett tillvixtbaserat system. Att utredaren féreslar en
central fond med s.k. ’minne” dr bra i detta sammanhang eftersom det till viss del
mildrar problematiken med ett tillvixtbaserat system. Hur de lokala RUR:erna, som
ocksa i nigon mening ir tillvixtbaserade, ska mildra denna problematik diskuteras ¢j i

utredningen.

Beslut i detta drende har fattats av generaldirektdr Mats Dillén. Féredragande har varit

Goran Hjelm och Valter Hultén.

Mats Dillén

Goran Hjelm

Valter Hultén



