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1 Inledning
1.1 Bakgrund

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat anslaget Bidrag till séir-
skilda insatser i vissa kommuner och landsting. Resultaten av granskningen
har redovisats i rapporten 2000/01:9 Akut- eller langvard? — statens stod till
kommuner med ekonomiska problem (se bilaga 1). Rapporten har remissbe-
handlats. En sammanfattning av remissvaren finns i bilaga 2.

1.2 Stodet till kommuner och landsting

Riksdagen beslutade i december 1995 om ett nytt utjimningssystem for
kommuner och landsting. Regeringen angav i 1995 ars kompletteringspropo-
sition att vissa kommuner och landsting som hade en sérskilt svar ekonomisk
situation kunde fa problem vid inforandet av det nya utjimningssystemet.
For att skapa mdjligheter att i rekonstruktivt syfte tillfalligt bistd sadana
kommuner och landsting stdlldes medel till regeringens disposition och ett
nytt anslag infordes. Anslaget bendmns numera 91:2 Bidrag till sdrskilda
insatser i vissa kommuner och landsting.

Syftet med anslaget har vidgats efter hand och det har fatt karaktéiren av ett
permanent anslag for att hantera speciella problem i kommuner och lands-
ting. Totalt har drygt 6,4 miljarder kronor hittills fordelats eller avses att
fordelas. Merparten, eller drygt 3,7 miljarder kronor, har fordelats till kom-
muner och landsting med sérskilt svara ekonomiska problem. Drygt 40 pro-
cent av medlen har fordelats till andra &ndamal.

Revisorernas granskning har framst analyserat fordelningsprocessen. Det
giller framfor allt en analys av vilka beslutsunderlag och beslutskriterier som
legat bakom beslut om stdd och avslag. I detta ingar ocksa en analys av
avtalen mellan kommunerna/landstingen och staten samt vilka typer av
kommuner som fatt respektive inte fatt stod. Andra viktiga omraden ar vilka
incitamentsproblem som kan vara forknippade med olika former av garantier
samt alternativa strategier och/eller stodformer.



Granskningen har avgrénsats till att i huvudsak avse bidrag som utbetalats
till kommuner och landsting som ansdkt om sérskilt stod. Det géller stod till
kommuner och landsting med problem att uppna ekonomisk balans och stod
till kommuner med &verméktiga ataganden for boendet. Dessa drenden har
hanterats av regeringen (efter beredning av Kommundelegationen) och Bo-
stadsdelegationen. Det innebédr att mer generella fordelningar behandlas
mindre utforligt.

2 Revisorernas overviganden

Riksdagens revisorer gor bl.a. foljande bedomningar i rapporten.

e Ungefdr 40 procent av anslaget har fordelats till &ndamal som inte direkt
gar att hianfora till en kommuns ekonomiska problem. Det giller t.ex.
utbildningsinsatser, insatser for flyktingar, hiv/aidsverksamhet, stéd och
service till funktionshindrade och konsumentatgéirder.

e  Stora delar av anslaget saknar tydliga och métbara mal.

e  Systemet med mél- och resultatstyrning forutsitter en tydlig rollférdel-
ning mellan riksdag, regering och myndigheter. Anslag som stér till re-
geringens disposition kan dock komma att bryta detta monster. Det
normala dr att regeringen stéller upp mal for en myndighet. Utifran den
redovisning som myndigheten ldamnar bedémer regeringen resultaten el-
ler méluppfyllelsen av verksamheten. I detta fall 4dr det regeringen som
bade redovisar resultat och bedémer resultaten eller maluppfyllelsen.
Regeringen beddmer med andra ord den verksamhet som den sjdlv utfor.
Resultat och maluppfyllelse kan ddrmed vara svarare att viardera.

e  Bristen pa entydiga och métbara mal gor det svart att bedoma hur verk-
samheten fungerar. Detta forstirks av att resultatredovisningen i budget-
propositionen ér bristféllig. Det gar med andra ord inte att utifrén rege-
ringens material beddma hur anslaget har hanterats.

e  Stora delar av hanteringen av anslaget regleras inte av nagon férordning.

e Beslutskriterier dr oklara. Kommuner med dalig ekonomi, men med stor
verksamhet, har fatt stod. Detta kan tyda pa att kommuner som senare-
lagt omstruktureringar har fatt stod.

e Regeringens avtal dr i manga fall av Gversiktlig karaktdr och saknar
atgdrdsplaner. Detta kan bidra till att nddvindiga atgérder inte genom-
fors.

e  Regeringen har valt att tidigareldgga 25 procent av utbetalningen av det
stod som foreslogs av Kommundelegationen. Utbetalningen forutsitter
att kommunen/landstinget redovisar hur arbetet med att uppfylla dtagan-
dena fortloper. Forfarandet kan dock skapa incitament att inte genom-
fora nddvandiga neddragningar.

e  Uppfdljningen av de bagge delegationerna &r osdker.

2001/02:RR3



Normalt hade sddana iakttagelser foranlett ett antal forslag fran Riksdagens
revisorer om styrning, kontroll och organisation. Revisorerna har dock nylig-
en genomfort en mer principiell granskning av anslag som star till regering-
ens disposition (2000/01:RR14 Anslag som regeringen disponerar och forde-
lar). Granskningen har inriktats pa styrnings- och kontrollfrdgor, och de
forslag som ldmnas i skrivelsen kan férmodas leda till forbattringar vad
géller de iakttagelser som redovisats ovan. Revisorerna avstod darfor fran att
i rapporten lagga négra ytterligare forslag pa dessa omraden.

Kontroll- och styrningsfragor spelar & andra sidan en mindre roll i detta
sammanhang eftersom Riksdagens revisorer valt att bl.a. foresla ett antal
fordndringar av anslaget.

2.1 Avveckla anslaget successivt
Rapporten

I rapporten foreslds att anslaget 91:2 Bidrag till sérskilda insatser i vissa
kommuner och landsting bor avvecklas. Eftersom anslaget inrdttades som ett
tillfalligt stod till kommuner och landsting &r tidpunkten dérfor lamplig att
avveckla anslaget. En sddan avveckling bor kunna ske forhallandevis snabbt.
De tvé verksamheter som kan betraktas som huvudsyftet med anslaget har
avvecklats eller dr under avveckling. Kommundelegationen dverlamnade i
juni 2000 sin slutrapport till regeringen. Regeringen fattade under hdsten
2000 beslut i de drenden som Kommundelegationen overldmnat. Av 2001 &rs
ekonomiska varproposition framgar vidare att Bostadsdelegationens arbete
beréknas kunna avslutas under 2002. Eftersom vissa ataganden kvarstar bor
anslaget kunna avvecklas fr.o.m. 2004.
Revisorernas forslag motiveras av foljande atta skal.

Kan pdverka incitamentsstrukturen negativt

Riksdagens revisorers forslag motiveras framfor allt av att det kommunala
finansiella ansvaret méste goras tydligare. Stddet till kommuner och lands-
ting med ekonomiska problem inbjuder till finansiellt risktagande och &r inte
forenligt med idén om fullt kommunalt ansvarstagande. Det dr inte ovanligt
att olika former av statliga bidrag paverkar incitament och beteenden hos
dem som fér bidragen. En typ av incitamentsproblem hdnger samman med
att staten stdller ut olika former av garantier. Exempelvis kan anslaget for
sérskilda insatser uppfattas som en form av garanti for att ticka kommunala
forluster. Vetskapen att staten explicit eller implicit stéller en sddan finansiell
garanti kan 6ka kommunernas risktagande.

Detta resonemang far ett starkt stdd av de resultat som redovisas i rappor-
tens kapitel 4. De kommuner som fétt bifall har i och for sig sdmre forutsatt-
ningar dn avslagskommunerna genom att de uppvisar t.ex. ldgre skatteun-
derlag, hogre arbetsloshet, simre befolkningsutveckling och samre ekonomi.
Samtidigt har dock de kommuner som beviljats stdd en mer omfattande
verksamhet. De har t.ex. hogre nettokostnader, hogre utbudsniva, hogre
kostnader &n vad som motiveras av de strukturella forutsittningarna och fler
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anstillda. Skattesatsen dr ocksa hogre i bifallskommunerna dn i avslags-
kommunerna. De kommuner som fétt bifall har vidare en betydligt hdgre
erséittning fran kostnadsutjdmningen. En slutsats av detta dr att bifallskom-
munerna haft svért att anpassa verksamheten till de ekonomiska foérhéllanden
som rader. Slutsatsen dr nagot mer accentuerad for de drenden som handlagts
av regeringen/Kommundelegationen &n for de drenden som handlagts av
Bostadsdelegationen.

Ermst & Young AB gor i sin konsultrapport till revisorerna i huvudsak
samma bedémning. Enligt Ernst & Young AB kan forhallandet tyda pa att
kommuner som pabdrjat eller avslutat en omstrukturering av ekonomin inte
har fatt statligt stod fran regeringen/Kommundelegationen. Foljaktligen kan
det ocksd innebéra att kommuner som senarelagt sddana omstruktureringar
fétt stod frén regeringen/Kommundelegationen. En annan studie som redovi-
sas 1 rapportens kapitel 4 pekar i samma riktning.

Overenskommelserna mellan regeringen och kommunerna/landstingen ir
dessutom diffusa. Om statsbidraget betalas ut utan att kostnadssénkningarna
genomforts finns det risk for att en struktur som saknar langsiktig hallbarhet
understdds och att den framtida trovérdigheten urholkas.

En faktor som ytterligare forstdrker osékerheten &r att regeringen valt att
tidigareldgga 25 procent av utbetalningen av det bidrag som hanteras av
regeringen. Enligt Kommundelegationen var en utbetalning av statsbidraget
forst efter det att villkoren i dverenskommelsen uppfyllts av kommunen eller
landstinget en mycket viktig princip for att tydligt markera att ansvaret for
genomforandet av de atgirder som krévs for att na ekonomisk balans évilar
respektive kommun eller landsting. En utbetalning i efterhand skapar ocksé
enligt delegationen ytterligare incitament for att paborja och genomfora en
besluts- och omstruktureringsprocess.

For regeringens del kan det ocksa konstateras att de dverenskommelser
som tréffas dr att betrakta som utféstelser fran statens sida. Staten atar sig att,
om kommunen genomfor vissa atgdrder, lamna ett bidrag. Det finns dock
inga formella hinder for att regeringen vid ett senare tillfdlle fattar ett nytt
beslut om att betala ut bidraget d4ven om étgérderna inte genomfors, eller om
balans inte uppnas. Det kan i detta sammanhang vara vért att podngtera att
balans i ekonomin ocksa kan uppnas med metoder som hittills inte priorite-
rats av regeringen. Balans kan uppnas utan att de verenskomna kostnads-
sdnkningarna genomfors. Intdkterna, till exempel, kan utvecklas starkare dn
véntat genom lokala politiska beslut.

Kan strida mot utjimningssystemet

Ett andra motiv till att anslaget bor avvecklas ar att det sdrskilda bidraget till
kommuner och landsting kan strida mot principerna for det kommunala
utjimningssystemet. I rapportens kapitel 4 redovisas en studie som analyse-
rat om stodet var forenligt med skatteutjamningssystemets syfte att skapa
likvédrdiga forutsittningar (s.k. fiskal rdttvisa) mellan kommunerna. Enligt
studien tenderar de kommuner som sokt bidrag att ha mer pétagliga under-
skottsproblem 4n de som inte sokt. Dessa problem éar sérskilt uttalade hos de
kommuner som beviljats bidrag av Kommundelegationen. De finansiella
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problemen verkar dock vara en f6ljd av forhéllanden (dvs. hog servicestan-
dard eller personaltithet) som kommunerna i fraga kunnat och kan péverka.
Det &r med andra ord helt paverkbara forhallanden (outnyttjade besparings-
och effektiviseringsmdjligheter) som ligger bakom de finansiella problemen.
Enligt studien uppfyller séledes inte dessa kommuner det uppstéllda villkoret
om opaverkbara faktorer. Genom att lamna dessa bidrag behandlas inte heller
kommunerna, enligt studien, pa ett likvérdigt sdtt. Andra kommuner, som
redan tidigare genomfort liknande besparingar, har inte fatt ndgra motsva-
rande statsbidrag. De kommuner som varit foregangare i besparings- eller
effektivitetsarbetet har i stéllet kunnat drabbas av hogre avgifter eller lagre
bidrag i kostnadsutjaimningen.

Inga enkla samband mellan strukturella faktorer och kommunernas ekonomi

Ett tredje motiv till att anslaget bor avvecklas dr att det dr svart att analysera
hur den kommunala ekonomin paverkas av olika strukturella faktorer. Eko-
nomiska problem som orsakats av sddana faktorer har vid flera tillféllen varit
en forutsittning for att stod ska utgd. Nar det giller Kommundelegationen
angavs svag ekonomisk tillvixt i regionen, negativ befolkningsutveckling,
obalanser i &ldersstrukturen samt behov av infrastrukturinvesteringar som
exempel pé faktorer som kan forsvéra anpassningen av verksamheten till de
ekonomiska ramarna. Flera studier visar dock att det inte finns négra enkla
samband mellan strukturella faktorer och kommunernas ekonomi. En studie
som utforts av Svenska kommunforbundet och som redovisas i rapportens
kapitel 4 visar att sambandet mellan det ekonomiska resultatet och befolk-
ningsutvecklingen dr mycket svagt. I studien konstateras att den egna for-
mégan att anpassa verksamheten till minskande resurser har haft storre bety-
delse for resultatutvecklingen under senare dr 4n nagon annan enskild faktor.
De kommuner som klarat sig bést under senare ar dr de som gjort relativt
stora nedskdrningar. De som av olika skél inte har formatt att géra de nod-
vindiga nedskérningarna har klarat sig sdmre. I en bilaga till Langtidsutred-
ningen 1999/2000 har man studerat det historiska sambandet mellan kostna-
der och befolkningsutveckling for nagra av de kommunala atagandena. Slut-
satsen ar att befolkningsutvecklingen i sig inte ger en god bild av hur den
faktiska kostnadsutvecklingen (volymutvecklingen) kommer att bli i framti-
den. Det finns med andra ord manga andra forklaringar till kostnadsutveckl-
ingen inom manga sektorer. Forklaringarna aterfinns ofta i fordndrade poli-
tiska ambitioner for verksamheterna. Det kan saledes vara forknippat med
betydande svérigheter att analysera vad ett daligt ekonomiskt resultat beror
pa. Som framgar av rapportens kapitel 4 kan det manga génger bero pa att
verksamheten &r for stor.

Kostnadsutjimningen kompenserar redan

Ett fjirde motiv dr att kostnadsutjimningen redan kompenserar for vissa
strukturella faktorer som angivits som forutsittning for att fa stod. Det géller
i huvudsak svagt befolkningsunderlag, befolkningsminskning och nérings-
livs- och sysselsittningsfrdmjande atgérder. Det bor pépekas att det kommu-
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nala utjdimningssystemet dr foremal for utredning. Expertgruppen for for-
enklad kommunalutjimning (SOU 2000:120) pekar pa att det i kostnadsut-
jdmningen finns ett antal delmodeller som maste bedomas ha mer eller
mindre regionalpolitiska inslag och dér erséttningsnivaerna i modellerna i allt
vésentligt bygger pé politiska beddmningar. Det géller bl.a. faktorerna be-
folkningsunderlag, befolkningsminskning, néringsliv och sysselsittning.
Gruppen foreslér att dessa delmodeller utgar ur utjimningssystemet. Motsva-
rande ersittning till de berdrda kommunerna och landstingen bor enligt
gruppens mening 1 stéllet ldmnas i form av regionalpolitiska statsbidrag.
Aven den andra utredningen, Utjimningsdelegationen (SOU 2000:127),
foresléar fordndringar. Enligt delegationen bor det goras en bred analys av hur
smé kommuner, med kraftig befolkningsminskning och ett regionalt utsatt
lage, kan ges bra forutsittningar pa ldngre sikt att tillhandahélla en likvérdig
vérd, omsorg och utbildning. Utjamningssystemet innehéller ett antal fak-
torer som ska kompensera for kostnader som hor till den geografiska och
regionala strukturen. Dartill kommer att inforandetilliggen har stor ekono-
misk betydelse for de kommuner som har ett ogynnsamt geografiskt och
regionalt ldge. Delegationen foreslar darfor att regeringen tillsatter en utred-
ning med uppdrag att géra en samlad bedomning av vilket ekonomiskt stod
som kan behovas for att kommuner med langsiktigt vikande folkméngd och
en utsatt regional position ska kunna uppritthélla en godtagbar kvalitet i den
kommunala verksamheten. Delegationen vill ocksd uppmirksamma att de
delar av det kommunala utjimningssystemet som utredningen diskuterar till
en del befinner sig i grinslandet mellan kommunal utjimning och regional-
politik. Om det star klart att ett antal kommuner kommer att behova ett per-
manent ekonomiskt stoéd for att kunna tillhandahalla en likvérdig samhills-
service kan det finnas skél for att hantera de nuvarande geografiska och
regionala faktorerna i utjamningssystemet utanfor systemet i form av ett
sérskilt regionalpolitiskt stod.

Statsbidragen bor ges i generella former

Ett femte motiv dr att anslaget inte star i samklang med strivandena att sta-
tens bidragsgivning till kommuner och landsting bor ske i generella former.
Statsbidragen till kommuner och landsting férdndrades kraftigt fr.o.m. 1993.
Flertalet av de specialdestinerade statsbidragen avskaffades och ersattes av
ett mer generellt regelsystem. Tanken var bl.a. att minska den statliga detalj-
styrningen och 6ka det kommunala ansvaret for verksamhetens utformning
och prioritering. Anslaget for sdrskilda insatser i vissa kommuner och lands-
ting kan ségas avvika fran intentionerna bakom den omléggning som skett av
statsbidragen. Det &r specialdestinerat och har inslag som knappast forbéttrar
planeringsforutsittningarna for kommunerna. Det senare beror naturligtvis
framfor allt pa att kommunen/landstinget inte pa férhand kan avgdra om man
kommer att fa bidrag eller inte. En orsak som ytterligare forsvarar en sddan
bedomning &r att stora delar av hanteringen av anslaget inte regleras av na-
gon forordning. Med andra ord ar hanteringen inte transparent och forutsdg-
bar — ett forhallande som nidrmast kan fa motsatt effekt, dvs. forsena eventu-
ella omstruktureringar och kostnadsneddragningar.
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Nya dndamal har tillkommit

Ett sjitte motiv dr att vissa delar av anslagets fordelning pa dndamal inte
anges i budgetpropositionen. Ett flertal anvandningsomraden har tillkommit
l6pande under budgetaren, dvs. det har delvis anvénts som ett anslag for
oforutsedda utgifter. Anviandningen har i och for sig anmalts till riksdagen,
men det finns stor risk for att &ndamal som inte genomgar en normal budget-
provning leder till 6kade utgifter (forslag om detta redovisas i avsnitt 2.3).

Liknande stod har avvecklats

Ett sjunde motiv &r att tidigare stod av liknande typ avvecklats efter en rela-
tivt kort period. Det giller t.ex. stod som fordelades av Bankstddsndmnden
och den s.k. industriakuten. Vid bagge dessa stodtyper fordes en omfattande
diskussion om stddens inverkan pa incitamentsstrukturen. Bankstodsndmn-
dens verksamhet f6ljdes ocksé av ett regelsystem for 6kad kontroll och sy-
stem fOr att paverka incitamenten i riktning mot en storre grad av ansvarsta-
gande, t.ex. inlaningsforsdkring och kapitaltdckningsregler.

Finansieras av kommuner som anpassat verksamheten

Avslutningsvis kan det papekas att anslaget finansieras med medel som i
annan form skulle ha 6verforts till kommuner och landsting. Medborgare i
kommuner och landsting som anpassat verksamheten till de radande ekono-
miska forhallandena kan séledes fa finansiera kommuner och landsting dér
detta inte skett.

Remissinstanserna

Statskontoret, Institutet for kommunal ekonomi, Svenska Kommunférbundet,
Landstingsforbundet, Sveriges Fastighetsdgareférbund och Forshaga kom-
mun stéller sig positiva till revisorernas forslag.

Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet vill sérskilt under-
stryka vad revisorerna anfor om att anslaget inte star i samklang med stré-
vandena att statens bidragsgivning till kommuner och landsting bor ske i
generella former. Utifrdn dessa motiv, och d4 dessutom huvudsyftet med
anslaget numera i det ndrmaste ar fullfoljt, menar Kommun- och Landstings-
forbunden att det kan vara ldge att avveckla anslaget och dverfora medlen till
det generella bidraget for kommuner och landsting dir det naturligt hor
hemma. Kommun- och landstingsforbunden vill samtidigt understryka att det
dven i fortsdttningen kommer att finnas ett antal kommuner som kommer att
drabbas av Overméktiga ekonomiska problem i bostadsforetagen. Dessa
problem boér 16sas inom bostadspolitikens ram. Ekonomiskt stod till bostads-
sektorn bor, enligt forbunden, inte sammanblandas med de generella bidra-
gen till kommunerna. Sveriges Fastighetsdgareforbund har vid sin bevakning
av hur de statliga stoden utformats och administrerats fatt samma uppfattning
om bristerna som de anser framkommer i revisorernas rapport. Forshaga
kommun pekar pa att ett saneringsarbete inleddes i borjan av 1990-talet och
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att kommunen tillskjutit belopp till det kommunala bostadsbolaget. Kommu-
nen har ansokt om stdd hos Bostadsdelegationen, men fatt avslag. Enligt
kommunen var det kommunens egen vilja och forméaga att fatta nodvéndiga
beslut som resulterade i bedomningen att inga extra bidrag beviljades. Bland
annat i anledning av detta har kommunen aldrig dvervégt att soka stod hos
den s.k. kommunakuten. Nodvéndiga omstruktureringar har i stéllet gjorts
for att hamna i ekonomisk balans. De fattade politiska besluten har varit
nddvindiga for att anpassa den kommunala verksamheten till de ekonomiska
ramarna. Trots de atgdrder som vidtagits for att anpassa verksamheten till de
ekonomiska realiteterna hdvdar Forshaga kommun att man har en bra kom-
munal verksamhet som prioriterar barn, ungdomar, dldre och de svaga i
kommunen. Kommunen anser att ekonomiskt stdd i den form som kommun-
akuten ger inte alltid bor vara en forstahandslosning.

Finansdepartementet, Ekonomiforvaltningsutredningen, Sveriges Allmdnnyt-
tiga Bostadsforetag (SABO), Gdllivare kommun och Hdrndsands kommun
delar inte revisorernas forslag om att anslaget bor avvecklas.
Finansdepartementet pekar pa att det finns en stor spridning i resultaten
mellan enskilda kommuner och landsting. Det &dr dérfor hogst sannolikt att
det dven i framtiden kommer att finnas kommuner och landsting som, pé
grund av speciella omstdndigheter, kan hamna i en sdrskilt svar ekonomisk
situation. Mot bakgrund av detta finns det, enligt Finansdepartementet, en
pataglig risk for att det dven i framtiden kommer att finnas ett behov av att
avsitta medel till sirskilda insatser i kommuner och landsting. Enligt depar-
tementet sker det ocksa en noggrann och restriktiv prévning innan ett even-
tuellt stod betalas ut. Departementet pekar vidare pé att de avtalade bestdm-
melserna om under vilka forutséttningar det Gverenskomna bidraget ska
utbetalas ar tydliga. Enligt Ekonomiforvaltningsutredningen finns det mot
bakgrund av kommunsektorns ekonomiska och strukturella problem anled-
ning att anta att det for en relativt ldng tid framdver kommer att behovas
sérskilt stod till kommuner med ekonomiska problem. Sveriges Allmdnnyt-
tiga Bostadsforetag (SABO) konstaterar att revisorerna inte redovisar nagon
analys av nyckeltal etc. dar samspelet mellan olika faktorer belyses. Kom-
mun- och Bostadsdelegationerna har enligt SABO varit nddviandiga som
tillfalliga insatser under en tid da genomgripande strukturférandringar skapat
helt nya forutsittningar for verksamheten i ett flertal industrikommuner som
under lang tid lagt grunden till dagens vilstdnd. SABO pekar pa att det krévs
ett fortsatt kraftfullt stod till de kommuner som kommer att fortsétta att tappa
i befolkning. Det dr enligt SABO:s uppfattning nodvéndigt att de bigge
delegationerna far en uppf6ljning. Denna fortsdttning maste dock utformas sa
att kommunerna sjédlva far besluta om hur den nédvindiga anpassningen till
en ny situation ska genomforas. Gdllivare kommun anser inte att anslaget for
bidrag till sirskilda insatser i vissa kommuner och landsting kan avvecklas
utifrdn de kriterier som Riksdagens revisorer foreslar. Héirndsands kommun
menar att stddformerna underléttar for kommunen att genomfora de nodvan-
diga atgirderna for att f ekonomin i balans efter flera ar av stora underskott.

Arvidsjaur kommun och Malungs kommun delar inte heller revisorernas
forslag, men pekar ocksa pa oklarheter i bl.a. mélformuleringen.
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Arvidsjaurs kommun anser att beslutskriterierna varit otydligt formulerade,
vilket kan ge till f6ljd att instdllningen till bidragen far en negativ effekt pa
den langsiktighet som kommunerna behover for att klara en god ekonomisk
hushallning. Kommunen ser det dndock som en nddvéindighet att vissa ut-
satta kommuner maste erhalla sirskilda st6d, men for att effekten ska bli den
som forutses, ska malen vara tydligt formulerade. Enligt Malungs kommun
bor anslaget bli foremal for en fordndring, med en tydligare mélformulering i
syfte att verkligen astadkomma de incitament till fordndring som erfordras.
Malungs kommun anser vidare att det inte kan uteslutas att bidrag ldmnats
till kommuner som inte med allvar tagit tag i den besvérliga anpassningspro-
cessen av ekonomin och att kommuner som liksom Malung tidigt initierat
projekt i syfte att effektivisera verksamheterna har fatt avslag pa bistandsfor-
frigan. Dirmed har passivitet premierats framfor aktivt agerande.

Bostadsdelegationen anser att rapportens analys av kommunalekonomiska
nyckeltal ar alltfor forenklad och i ménga fall ocksa missvisande. I huvudsak
avser detta rapportens kapitel 4 dir det analyseras om det finns nagra patag-
liga skillnader mellan kommuner som fatt stdd och kommuner som inte fatt
stod. Sammanfattningsvis ger enligt Bostadsdelegationens uppfattning de
analyser som redovisas i rapporten inte tillrdcklig grund for de slutsatser om
stodda och icke stodda kommuners ekonomiska forhallanden som rapporten
drar (avsnitt 4.6) — och saledes inte heller for konstaterandet att de kommu-
ner som berors av Bostadsdelegationens verksamhet redan i hog grad komp-
enseras genom erséttning fran kostnadsutjamningen. Statens bostadskredit-
ndmnd (BKN) instimmer i vad Bostadsdelegationen anfort.

Revisorerna

Enligt revisorernas uppfattning har det inte framkommit négra avgorande
skal for att omprova det forslag som laggs i rapporten. Ett par av remissin-
stanserna pekar t.ex. pa att revisorernas analys av nyckeltal etc. inte dr av den
karaktéren att den kan ligga till grund for revisorernas slutsatser. Revisorerna
kan instdmma i att en isolerad analys av nyckeltal inte kan ligga till grund for
ett stdllningstagande till om anslaget ska avvecklas eller inte. Nu &r dock inte
detta fallet. Som redan torde ha framgatt motiveras revisorernas forslag
utifrdn 8 olika skél. Analysen av nyckeltal utgdr ett, om an viktigt, av dessa
skal.

Négra av remissinstanserna pekar ocksa pa att det dven i framtiden kom-
mer att finnas ett behov av stdd till kommuner med ekonomiska problem.
Riksdagens revisorer kan dela uppfattningen att ett antal kommuner &ven
fortsdttningsvis kommer att ha ekonomiska problem. Den stora poédngen med
revisorernas forslag dr dock att den hittillsvarande stodgivningen riskerar att
paverka incitamentsstrukturen negativt. Revisorerna vill understryka att
aterkommande stod kan komma att 6ka kommunernas risktagande. Det giller
framfor allt stod som syftar till att ticka l6pande underskott. Ett par av de
kommuner som besvarat remissen forefaller ocksa medvetna om denna pro-
blematik. Revisorerna kan dela Svenska Kommunforbundets och Landstings-
forbundets uppfattning om att det &dven i fortsittningen kommer att finnas ett
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antal kommuner som kommer att drabbas av ekonomiska problem i bostads-
foretagen. Revisorerna kan inte bedéoma storleksordningen pa problemen,
men i likhet med férbunden anser vi att de bor 16sas inom bostadspolitikens
ram.

Revisorerna vill understryka att var kritik inte primért avser handlaggning-
en av stoden. Revisorerna har i och for sig pekat pa inslag som kan ha nega-
tiva effekter, t.ex. utformningen av avtalen mellan regeringen och kommu-
nerna/landstingen. Det stora problemet dr dock stodens inverkan pé incita-
mentsstrukturen. Det dr sannolikt inte mojligt att hitta kriterier for stodgiv-
ningen som &r objektiva och avser strukturella faktorer, dvs. férhallanden
som kommunerna inte kan paverka.

Revisorerna finner sdledes inte skél att dndra sitt fo6rslag och foreslar att
anslaget 91:2 Bidrag till sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting
bor avvecklas fr.o.m. 2004.

2.2 Det finansiella ansvaret och risktagandet

Rapporten

I rapporten pekas pé att den svenska ekonomin under senare &r har utvecklats
gynnsamt. Av budgetpropositionen for 2001 framgér att de kommunala
skatteintidkterna har okat forhallandevis kraftigt under de senaste éren, inte
minst tack vare den goda sysselséttningsutvecklingen. Inkomsterna i kom-
munsektorn forvdntas dven Oka relativt kraftigt de kommande éaren. Det
finansiella sparandet bedoms vara tillrickligt hogt for att primdrkommunerna
ska klara balanskravet frdn 2000, medan landstingen berdknas uppfylla kra-
ven pd ekonomisk balans forst 2001.

Trots den goda ekonomiska utvecklingen har det emellertid funnits ett an-
tal kommuner och landsting med ekonomiska problem som ansetts ha behov
av statligt stod. Under 2000 har ca 60 kommuner och landsting fatt ekono-
miskt stod. Det géller kommuner och landsting som beddomts ha svarigheter
att uppna balanskravet och kommuner som haft stora ataganden i kommunala
bostadsforetag.

De statliga insatserna ska leda till besparingar och omstruktureringar som
ger en godtagbar och sund ekonomisk utveckling i de kommuner och lands-
ting som fatt stod. De avtal som regeringen/Kommundelegationen slutit med
kommuner/landsting dr dock i manga fall pafallande 6versiktliga och diffusa
och kan leda till att det blir svart att sdkerstélla att det faktiskt vidtas atgarder
som leder till varaktiga kostnadssdnkningar. Det ar naturligtvis inte heller
osannolikt att en simre ekonomisk utveckling kan leda till krav pa ytterligare
stodinsatser. Trots allt har de senaste drens hoga tillvéxttakt inneburit att ett
stort antal kommuner och landsting fatt stod.

Enligt rapporten behdver dock inte alltid ekonomiskt stod vara en forsta-
handslésning. Som redan framgétt av avsnitt 2.1 &r anslaget knappast foren-
ligt med idén om fullt kommunalt ansvarstagande. Det kan ddrmed ocksé
inbjuda till finansiellt risktagande. Det forefaller ocksa i viss mén ha skett.
Framfor allt géller att kommuner med ett stort utbud har fatt stod.
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Det finns darfor anledning att analysera det kommunala regelverket och
dess effekter pad det kommunala beteendet. Ett regelsystem som forbéttrar
incitamenten for kommuner/landsting att ta ett finansiellt ansvar och som
leder till ett minskat risktagande hos dessa ar att foredra.

Ett omrade som &r sdrskilt viktigt att analysera i detta sammanhang ar
kommunernas och landstingens ekonomiska forvaltning. I kommunallagen
finns en bestimmelse om god ekonomisk hushallning. En budget i balans &r
minimikravet for ekonomin i en kommun eller ett landsting. For att motsvara
kravet pa god ekonomisk hushallning ricker det i de flesta fall inte med att
intékterna bara tacker kostnaderna. For att kravet pa god ekonomisk hushall-
ning ska uppfyllas bor resultatet i normalfallet ligga pé en niva som realt sett
konsoliderar ekonomin. Om synnerliga skil foreligger kan avsteg goras frin
kravet pa en budget i balans. Det dr dock upp till varje kommun eller lands-
ting att tolka vad som kan inrymmas i begreppet synnerliga skél, och det
finns vidare inga sanktionsmojligheter mot kommuner eller landsting som
inte lever upp till kravet pd en ekonomi i balans. Regeringen tillkallade i
april 2000 en utredare for att utreda vissa fradgor rorande kommunernas och
landstingens ekonomiska forvaltning (dir. 2000:30). Enligt direktiven ska
utredaren bl.a. gora en dversyn av bestimmelserna om god ekonomisk hus-
héllning och dess tillimpning och utreda hur balanskravet kan fortydligas
och modifieras. I det senare ligger bl.a. att utredaren ska dvervéga behovet av
regler for en situation dér en kommun eller ett landsting inte lever upp till
kravet pd en budget och ekonomi i balans.

Kommuner och landsting som hittills inte levt upp till kravet pa en eko-
nomi i balans har dock som framgéatt i manga fall fatt statligt stod. Utred-
ningen har dock enligt direktiven inte i uppdrag att analysera hur dess forslag
stéller sig till tidigare statliga ingrepp i form av t.ex. Kommundelegationens
verksamhet. Den har inte heller i uppdrag att konkret 1dmna forslag pa hur
staten ska agera om det anyo uppkommer en liknande situation, dvs. den
situation som varit foremal for denna granskning. Revisorerna foreslar i
rapporten att utredningen bor fa tillaggsdirektiv dar det ingar att analysera
den typen av fragor och dar utgangspunkten bor vara att statliga ingrepp inte
bor fa budgetmassiga konsekvenser. Ett alternativ dr naturligtvis att tillsétta
en sdrskild utredning.

Den kommunala budgetprocessen dr vidare relativt svagt reglerad. Det
finns forvisso ett krav pd ekonomisk balans. Balanskravet innebér att budge-
ten varje ar ska uppréttas sd att intdkterna verstiger kostnaderna. Ett eventu-
ellt negativt resultat vid rdkenskapsarets slut ska aterstillas inom tva ar. I
ovrigt innehaller dock inte kommunallagen mer &n nagra paragrafer som i
huvudsak reglerar tidtabellen for kommunens budgetarbete. Det finns dock
mycket som tyder pé att en stram budgetprocess leder till en starkare budget-
disciplin, &tminstone pa nationell niva. Det finns dérfor enligt rapporten skl
att overviga eller analysera om det inte 4r motiverat att reglera den kommu-
nala budgetprocessen noggrannare for att astadkomma en starkare finansiell
disciplin.
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Remissinstanserna

Flertalet av de remissinstanser som kommenterat frdgan stéller sig negativa
till revisorernas forslag och héinvisar till Ekonomiforvaltningsutredningens
arbete.

Finansdepartementet ndmner att det har tillsatts en utredning, Ekonomi-
forvaltningsutredningen (dir. 2000:30), som bl.a. har i uppdrag att géra en
Oversyn av bestimmelserna om god ekonomisk hushallning och dess till-
lampning. Vid behov ska utredningen foresla forandringar for att 6ka lang-
siktigheten i den ekonomiska och verksamhetsméssiga planeringen. I upp-
draget ingér dven att utreda hur balanskravet kan fortydligas och modifieras.
Statskontoret anser att det redan enligt nuvarande direktiv ingér i Ekonomi-
forvaltningsutredningens uppdrag att analysera och att ldmna forslag pa hur
staten ska agera om det uppkommer situationer dér balanskravet inte efter-
levs i kommuner och landsting. Kontoret avstyrker dérfor revisorernas for-
slag om tillaggsdirektiv. Ekonomiférvaltningsutredningen vill meddela att
den arbetar med att konstruera sddana regler for en god ekonomisk hushall-
ning som &r dgnade att skapa en delvis ny och tydligare incitamentsstruktur
for kommuner och landsting. Mot denna bakgrund ar det ldmpligt att rege-
ringen avvaktar Ekonomiforvaltningsutredningens betéinkande hdsten 2001
och vidtar ldmpliga atgérder med anledning av detta och de synpunkter revi-
sorerna framfort. Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet anser
att Ekonomiforvaltningsutredningens arbete bor avvaktas innan ytterligare
utredningar och eventuella regelverk tillsdtts. Revisorernas synpunkter bor
kunna téckas inom ramen for befintliga direktiv.

Institutet for kommunal ekonomi och Forshaga kommun instimmer i reviso-
rerna forslag. Forshaga kommun anser att ekonomiskt stod i den form som
kommunakuten ger inte alltid bor vara en forstahandslosning. Kommunen
tillstyrker dérfor att en analys gors av det kommunala regelverket och dess
effekter pA kommunernas beteende. Denna analys bor ocksd innehalla en
redovisning av konsekvenser for kommunerna av de beslut om lagéndringar
m.m. som genomfors och som paverkat den kommunala ekonomin.

Revisorerna

Enligt revisorernas uppfattning ar det virdefullt att en utredning tillsatts som
ska hantera de frdgor som revisorerna uppmarksammar i rapporten. Ekono-
miforvaltningsutredningen pekar i sitt remissvar pd att den arbetar med att
konstruera sddana regler for en god ekonomisk hushallning som &r dgnade att
skapa en delvis ny och tydligare incitamentsstruktur for kommuner och
landsting. Revisorerna ser med tillfredsstéllelse péd att sddana forslag kan
lamnas.

Som framgétt av avsnitt 2.1 har revisorerna foreslagit att anslaget 91:2 Bi-
drag till sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting bor avvecklas
fr.o.m. 2004. Som ett komplement till detta forslag har som ovan framgatt
revisorerna foreslagit att ett nytt regelsystem som kan 6ka incitamenten till
en god ekonomisk hushallning i kommuner och landsting bor utredas. Av
Ekonomiforvaltningsutredningens remissvar framgér emellertid att ett sddant
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forslag kommer att 1dggas under hosten 2001. Revisorerna utgér ifrén att de
fragor som tas upp i revisorernas rapport beaktas i utredningens betédnkande.

Enligt revisorernas uppfattning finns det darfor skil att avvakta Ekonomi-
forvaltningsutredningens betinkande. Mot bakgrund av detta avstar reviso-
rerna frén att ldgga nagot forslag pa detta omrade. Det &dr dock, enligt reviso-
rernas uppfattning, inget skl for att inte avveckla anslaget, utan dessa bagge
fragor bor kunna behandlas var for sig. Den tidsplan som revisorerna fore-
slagit for avveckling av anslaget bor inte utgéra négot hinder vid beredning-
en av Ekonomiforvaltningsutredningens betinkande.

2.3 Renodla utgiftsomradet
Rapporten

Anslaget 91:2 Bidrag till sdrskilda insatser i vissa kommuner och landsting
har utnyttjats for tolv olika &ndamal. Drygt 3,7 miljarder kronor, eller nér-
mare 60 procent, har fordelats till kommuner med sérskilt svara ekonomiska
problem och som ansokt om stdd. Det giller stod som fordelats av regeringen
(efter sérskild ansdkan och efter sérskild beredning av Kommundelegation-
en) och Bostadsdelegationen. Ungefér 2,7 miljarder kronor har fordelats till
andra dndamél. Det giller t.ex. utbildningsinsatser, insatser for flyktingar,
hiv/aidsverksamhet, katastrofinsatser, stod och service till funktionshindrade,
nedldggningar i forsvaret och konsumentatgarder.

Vissa delar av anslagets fordelning pa dndamal anges inte i budgetpropo-
sitionen. Ett flertal anvéndningsomrdden har tillkommit 16pande under bud-
getdren, dvs. anslaget har delvis anvints som ett anslag for oforutsedda utgif-
ter. Anvandningen har i och for sig anmilts till riksdagen, men dessa utgifter
har inte genomgétt en normal budgetprovning. Dessa anvéndningsomraden
ingar ddrmed inte i den arliga budgetprovningen pd samma sétt som normala
anslag. De aktualiseras saledes ej pd samma sétt som andra utgiftsanslag i
den arliga budgetprévningen och blir i princip inte foremal for fornyade
beslut infor varje budgetér.

Enligt rapporten finns det stor risk for att &ndamél som inte genomgar en
normal budgetprévning leder till 6kade utgifter. Ett anslag som har karakta-
ren av oférutsedda utgifter kan till och med skapa behov som inte annars
skulle tillgodoses eller diskuteras. Det finns vidare inga egentliga skal till
varfor anvindningsomraden som t.ex. hiv/aidsverksamhet eller nedldggning-
ar i forsvaret inte bor dskas och provas inom respektive politikomrade. Enligt
rapporten bor darfor utgiftsomrade 25 koncentreras till generella statsbidrag,
utjamningsbidrag och bidrag till Rédet fér kommunal redovisning. Utgifter
for &andamal som inte kan hanforas till dessa tre anslag bor dskas under re-
spektive politikomrade.

Remissinstanserna

Statskontoret tillstyrker i princip revisorernas forslag. Statskontoret har dock
forstaelse for att statsmakterna behdver ha mdjlighet att stodja kommuner
och landsting som drabbats av pldtsliga och/eller omfattande problem. Even-
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tuella anslag som inrédttas i samband med sédant stod bor enligt Statskon-
torets mening vara tillfdlliga. Kontoret vill dock understryka betydelsen av
att det statliga stodet till kommuner och landsting normalt ges i generella
former.

Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet pekar pa ett liknande
sdtt pa att det inom ramen for anslaget har finansierats vissa akuta behov som
inte rimligen kan forutses och ddrmed beaktas inom ramen for en ordinér
kommunal budget. Dit hor t.ex. hjdlp vid 6versvimningarna. Sddana insatser
kan, enligt forbunden, endast regeringen klara och det bor finnas en finansiell
beredskap for detta. Om det ska vara ett sérskilt 6ronmérkt anslag — som ju &r
svart att berdkna — eller 10sas péd annat sitt nér det intrdffar &r, enligt forbun-
den, en friga for regeringen att prova.

Ekonomiforvaltningsutredningen stiller sig negativ till forslaget. Utred-
ningen finner, mot bakgrund av kommunsektorns ekonomiska och struktu-
rella problem, revisorernas forslag vil drastiskt och kan darfor inte ge det sitt
stod, dven om det frén budgetteknisk synpunkt har vissa fortjénster. De poli-
tiska och praktiska fordelarna med den nuvarande ordningen &vervéger enligt
utredningens mening.

Malungs kommun anser att statens budget bor innehélla ett sarskilt anslag
for akut ekonomiskt bisténd till oforskyllt drabbad kommun vid yttre hén-
delse av naturkatastrofkaraktir eller annan likvirdig héndelse.

Institutet for kommunal ekonomi och Forshaga kommun tillstyrker reviso-
rernas forslag.

Revisorerna

Ett par av de remissinstanser som haft synpunkter pd revisorernas forslag
stdller sig tveksamma till att renodla utgiftsomradet. De pekar pa att det kan
finnas behov av att stddja kommuner och landsting som drabbas av plotsliga
och/eller omfattande problem. Som exempel ndmns dversvidmningarna i juli
2000.

Revisorerna kan dock konstatera att endast en blygsam del av anslaget ut-
nyttjats for den typen av d&ndamal. Som framgar av rapporten har katastrofin-
satser utgjort en mycket liten del av den del av anslaget som inte gatt till
kommuner och landsting med sérskilt svara ekonomiska problem. I huvudsak
har det varit friga om andra typer av ekonomiskt stod.

Enligt revisorernas uppfattning har anslaget delvis anvénts som ett anslag
for oforutsedda utgifter. Sddana anslag finns inte inom andra utgiftsomraden
och revisorerna har svart att forstd varfor utgiftsomrade 25 har en sadan
sdrpriaglad karaktér att det anses nddvandigt just inom detta omrade. Som
redan framgatt ingér vissa av anvdndningsomradena, t.ex. insatser for flyk-
tingar, vissa katastrofinsatser och nedlaggningar i forsvaret, inte i den nor-
mala budgetprovningen och det finns, enligt revisorernas uppfattning, risk
for att ett sadant forfarande leder till 6kade utgifter. Revisorerna vill ocksa
erinra om att anslaget infordes som ett #illfdlligt stod. 1 samband med inf6-
randet av anslaget diskuterades inte heller andra anvdndningsomrdden &n
stod till kommuner och landsting med en sérskilt svar ekonomisk situation.
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Det har, enligt revisorernas uppfattning, inte framkommit négra sakskél
som kan foranleda en revidering av forslaget. Enligt var uppfattning har
utgifterna hittills varit av den karaktidren att de mycket vil varit mojliga att
dska under andra politikomrdden. Om det uppstér situationer av plotslig eller
tillfallig natur finns det enligt revisorernas bedémning maojlighet att hantera
dessa inom ramen for den befintliga statsbudgeten. Enligt 9 kap. 5 § rege-
ringsformen kan riksdagen for I6pande budgetar pa tilliggsbudget édndra och
anvisa nya anslag.

Revisorerna foreslar dérfor att utgiftsomrade 25 Allmédnna bidrag till
kommuner och landsting endast bor omfatta anslagen 91:1 Generellt statsbi-
drag till kommuner och landsting, 91:3 Statligt utjaimningsbidrag till kom-
muner och landsting och 91:4 Bidrag till Radet for kommunal redovisning.
Utgifter for dndamél som inte kan hénforas till dessa tre anslag bor dskas
under respektive politikomrdde.

2.4 Uppfoljning
Rapporten

I rapporten pekas pa att regeringen har tillkallat en sdrskild utredare med
uppdrag att f6lja upp och stodja de kommuner och landsting vars ansékning-
ar beretts av Kommundelegationen och som av regeringen beviljats bidrag.
Enligt revisorernas uppfattning bor uppfoljningen hanteras av en myndighet.
Detta innebér en tydligare reglering av uppgiften och bidrar till att skapa
storre kontinuitet och en mer oberoende stillning i férhallande till uppgiften
att sikerstélla gjorda avtal och att bidra till att 6verenskomna kostnadssink-
ningar genomfors. Att hjdlpa kommuner och landsting att komma till rétta
med en for hog kostnadsniva kréver ett stort mitt av tydlighet. En myndighet
har sannolikt stérre mojligheter, utifrdn sina instruktioner, att hantera denna
process. Exempelvis lyckades inte Kommundelegationen, som hade formen
av en kommitté, att presentera entydiga atgérdsplaner.

Bostadsdelegationen har ocksa slutit ett stort antal avtal med kommuner.
Det har dock hittills inte presenterats ndgon 16sning for hur uppféljningen av
dessa avtal ska organiseras. Enligt rapporten bor regeringen darfor presentera
en sadan 16sning.

Remissinstanserna

Statskontoret, Institutet for kommunal ekonomi och Forshaga kommun till-
styrker forslaget. Statskontoret konstaterar dock att det saknas en lamplig
central funktion for en sddan uppfoljning. Statskontoret vill i ssmmanhanget
erinra om att frigan om att inrétta ett organ for statlig uppfoljning av kom-
muner och landsting aktualiserats av flera utredningar utifran skilda perspek-
tiv. Det har handlat om uppfoljning av prestationer och kostnader, av styr-,
organisations- och verksamhetsformer samt av uppgifter med betydelse for
utjimningssystemet. Statskontoret konstaterar att inget av utredningarnas
forslag om inrdttande av ett uppfoljningsorgan forverkligats. Kontoret anser

2001/02:RR3



att ett och samma organ bor kunna hantera samtliga hir ndimnda typer av
statlig uppfoljning av kommuner och landsting.

Finansdepartementet papekar ocksa att det for narvarande inte finns nagon
myndighet som har kompetens att gora en granskning av de kommuner som
fatt stod. Mgjligheten finns ju att inrdtta en sddan myndighet eller att tillfora
kompetens till en redan befintlig myndighet. I det sammanhanget bor dock,
enligt departementet, beaktas att den aktuella uppgiften vad géller uppfolj-
ning av Kommundelegationens arbete ar av helt tillfdllig karaktir. Finansde-
partementet pekar vidare pa att regeringen i 2001 ars ekonomiska varpropo-
sition aviserade att den avser att lata Bostadsdelegationen fortsitta sitt arbete
dven under 2002. Av propositionen framgar att uppfoljningen av ingéngna
avtal inledningsvis kommer att ske av Bostadsdelegationen. Uppfoljningen
bor dven innefatta studier av hur de kommuner som sokt stdd men inte har
ndgot avtal med delegationen har hanterat sina svdrigheter. Regeringen avser
att dterkomma avseende hur den fortsatta uppfoljningen ska ske efter att
Bostadsdelegationen har upphort.

Enligt Ekonomiférvaltningsutredningens mening forefaller revisorerna inte
ha gjort klart for sig att en kommitté, som ocksa innefattar formen sérskild
utredare, formellt sett utgdr en myndighet under regeringen. Nagon avgo-
rande innehdllslig skillnad vad géller styrningen av en kommitté eller lik-
nande respektive en myndighet med reguljir verksamhet finns inte enligt
utredningen, och de fordelar som revisorerna anfor till forman fér en myn-
dighet i den meningen revisorerna lagger i begreppet har enligt utredningen
ingen storre tyngd. Enligt utredningens mening bor det sté regeringen fritt att
vélja i vilka former en uppfoljning av Bostadsdelegationens och Kommunde-
legationens arbete ska ske.

Revisorerna

Riksdagens revisorer dr helt medvetna om att en kommitté formellt sett utgor
en myndighet under regeringen. Till skillnad fran Ekonomif6rvaltningsut-
redningen anser vi dock att en reguljar myndighet normalt far en mer obero-
ende stdllning &n en kommitté. Enligt var uppfattning kravs det en hog grad
av tydlighet och auktoritet for att hjdlpa kommuner och landsting att komma
till ritta med den for hoga kostnadsnivan.

Vi kan déremot dela Finansdepartementets och Statskontorets papekanden
om att det for nédrvarande inte finns nagon lamplig myndighet for den hér
typen av uppfoljning. Revisorerna noterar ocksd att Finansdepartementet
pekar pa att uppfoljningsarbetet dr av tillfallig karaktdr. Mot bakgrund av
detta och mot bakgrund av att revisorerna i avsnitt 2.1 foreslagit att anslaget
bor avvecklas avstar revisorerna fran att ldgga nagot forslag pa detta omréade.
Om anslaget inte avvecklas vill dock revisorerna peka pa att fragan behdver
en 10sning.

3 Revisorernas forslag

Med hinvisning till de motiveringar som framforts under Revisorernas over-
viganden foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen fattar foljande beslut.
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Avveckling av anslaget

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
1 avsnitt 2.1 om avveckling av anslaget.

Renodla anslaget

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
i avsnitt 2.3 om att renodla anslaget.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit revi-
sorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren (v),
Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Hans Sten-
berg (s), Karl-Gosta Svenson (m), Marie Engstrom (v), Bjorn Kaaling (s),
Ingvar Eriksson (m) och Nils-Gdran Holmqvist (s).

Vid drendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichef Ake Dahl-
berg och utredningschef Patrick Joyce (foredragande). Revisionsdirektor
Mats Johansson har varit ansvarig for drendets beredning.

Stockholm den 4 oktober 2001

Pa Riksdagens revisorers vagnar

Ingemar Josefsson

Patrick Joyce
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Forord

Riksdagens revisorer presenterar hdrmed sin rapport om stod till kommuner
och landsting med ekonomiska problem. Beslut om rapporten har fattats av
revisorerna i plenum den 5 april 2001. Rapporten sidnds nu pé remiss. Revi-
sorernas slutliga stéllningstagande och forslag kommer dérefter att utformas i
en skrivelse till riksdagen.

Granskningen har beretts av revisorernas forsta avdelning. I avdelningen
ingar Ingemar Josefsson (s), ordférande, Karl-Gosta Svenson (m), vice ord-
forande, Agneta Lundberg (s), Bjorn Kaaling (s), Sten Lundstrom (v), Gu-
nilla Tjernberg (kd), Patrik Norinder (m) och Ronny Korsberg (mp).

Inom revisorernas kansli har revisionsdirektdr Mats Johansson varit ansva-
rig for utredningsarbetet. Pol. stud. Mattias Pettersson har deltagit som prak-
tikant i arbetet. Kanslichef Ake Dahlberg och utredningschef Patrick Joyce
har bidragit med synpunkter pé rapporten.

Ernst & Young AB har pa uppdrag av Riksdagens revisorer genomfort en
studie av drendehanteringen. Uppdraget avser en analys av beslutsunderlag,
beslutskriterier och avtal.
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Sammanfattning
Allmént

Regeringen angav i 1995 érs kompletteringsproposition att vissa kommuner
och landsting som hade en sérskilt svir ekonomisk situation kunde fa pro-
blem vid inférandet av det nya utjimningssystemet. For att skapa mojligheter
att tillfalligt bistd sddana kommuner och landsting stdlldes medel till rege-
ringens disposition och ett nytt anslag infordes.

Riksdagens revisorer kan konstatera att efter drygt fem ar finns detta till-
falliga stod fortfarande kvar. Det har séledes fatt karaktiren av ett permanent
anslag. Anslaget har dessutom endast i marginell utstrickning utnyttjats for
dess ursprungliga syfte, dvs. att hantera problem i samband med inforandet
av det nya utjdmningssystemet. Den fordndrade anvédndningen har emellertid
anmalts till riksdagen.

Anslaget har utnyttjats for foljande 12 d&ndamal.

1. Stdd till kommuner och landsting med problem att uppnd ekonomisk
balans.

Stod till kommuner med dvermaktiga ataganden for boendet.
Omstruktureringsprojekt.

Insatser for flyktingar.

Forebyggande hiv/aidsverksamhet.

Oversvimningarna i juli 2000.

Andra katastrofer.

Kommunkontosystemet.

Y ® N kWb

Omstéllningsbidrag for landsting.

10. Stdd och service for vissa funktionshindrade.

11. Konsumentétgéirder.

12. Nedldggningar i forsvaret.

Totalt har drygt 6,4 miljarder kronor hittills fordelats eller avses att fordelas.
Merparten, eller drygt 3,7 miljarder kronor, har fordelats till kommuner och

landsting med sérskilt svara ekonomiska problem. Drygt 40 procent av med-
len har dock fordelats till andra &ndamal (punkterna 3—12).

Revisorernas bedomningar

Revisorerna gor bl.a. f6ljande bedomningar.

e  Stora delar av anslaget saknar ett mal.
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e  Systemet med mél- och resultatstyrning forutsitter en tydlig rollférdel-
ning mellan riksdag, regering och myndigheter. Anslag som stér till re-
geringens disposition kan dock komma att bryta detta monster. Det
normala dr att regeringen stéller upp mal for en myndighet. Utifrén den
redovisning som myndigheten ldamnar beddmer regeringen resultaten el-
ler méluppfyllelsen av verksamheten. I detta fall dr det regeringen som
bade redovisar resultat och bedémer resultaten eller maluppfyllelsen.
Regeringen beddmer med andra ord den verksamhet som den sjélv utfor.
Resultat och maluppfyllelse kan ddrmed vara svarare att viardera.

e  Bristen pa entydiga och métbara mal gor det svart att bedoma hur verk-
samheten fungerar. Detta forstiarks av att resultatredovisningen i budget-
propositionen &r bristféllig. Det gir med andra ord inte att utifrn rege-
ringens material bedoma hur anslaget har hanterats.

e  Stora delar av hanteringen av anslaget regleras inte av nagon forordning.

e Beslutskriterier dr oklara. Kommuner med dalig ekonomi, men med stor
verksamhet har fatt stod. Detta kan tyda pa att kommuner som senare-
lagt omstruktureringar har fatt stod.

e Regeringens avtal dr i manga fall av oversiktlig karaktdr och saknar
atgdrdsplaner. Detta kan bidra till att nddvindiga atgérder inte genom-
fors.

e  Regeringen har valt att tidigareldgga 25 procent av utbetalningen av det
stod som foreslogs av Kommundelegationen. Utbetalningen forutsitter
att kommunen/landstinget redovisar hur arbetet med att uppfylla dtagan-
dena fortloper. Forfarandet kan dock skapa incitament att inte genom-
fora nddvandiga neddragningar.

e  Uppfdljningen av de bagge delegationerna &r oséker.

Revisorernas forslag

Normalt hade séddana iakttagelser foranlett ett antal forslag fran Riksdagens
revisorer om styrning, kontroll och organisation. Revisorerna har dock nylig-
en genomfort en mer principiell granskning av anslag som star till regering-
ens disposition och ldmnat ett antal forslag.

Kontroll- och styrningsfragor spelar 4 andra sidan en mindre roll i detta
sammanhang eftersom Riksdagens revisorer viljer att foresla en avveckling
av anslaget. Revisorerna foreslar i stéllet utredandet av ett nytt regelsystem
som kan oka incitamenten till en god ekonomisk hushédllning i kommuner
och landsting.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

24



Avveckla anslaget successivt

Forslag: Bidraget till sirskilda insatser i vissa kommuner och landsting bor
avvecklas frdn och med 2004.

De tvd verksamheter som kan betraktas som huvudsyftet med anslaget har
avvecklats eller dr under avveckling. Detta forhdllande bor innebéra att de
problem som Kommundelegationen och Bostadsdelegationen sattes att han-
tera 1 stort sett anses avklarade. Eftersom anslaget inrdttades som ett tillfélligt
stod till kommuner och landsting dr tidpunkten, enligt revisorernas bedém-
ning, darfor 1dmplig att avveckla anslaget.

Riksdagens revisorers forslag motiveras dock framfor allt utifrdn det for-
hallandet att det kommunala finansiella ansvaret méste tydliggoras. Stodet
till kommuner och landsting med ekonomiska problem inbjuder till finansi-
ellt risktagande och dr inte forenligt med idén om fullt kommunalt ansvarsta-
gande. Exempelvis kan anslaget for sérskilda insatser uppfattas som en form
av garanti for att ticka kommunala forluster. Vetskapen att staten explicit
eller implicit stéller en sddan finansiell garanti kan 6ka kommunernas riskta-
gande. Resonemanget forstirks pa ett mycket starkt och tydligt sétt av att de
kommuner som fatt bifall har en mer omfattande verksamhet &n avslags-
kommunerna och kommunsektorn i 6vrigt. Det kan innebéra att kommuner
som senarelagt omstruktureringar fétt stdd fran regeringen/Kommun-
delegationen. Det finns ocksa anledning att i detta sammanhang beakta att
Overenskommelserna mellan regeringen och kommunerna/landstingen é&r
diffusa. Om statsbidraget betalas ut utan att kostnadssédnkningarna genom-
forts finns det risk for att en struktur som saknar langsiktig hallbarhet under-
stods och att den framtida trovédrdigheten urholkas. En faktor som ytterligare
forstarker osékerheten &r att regeringen valt att tidigareldgga 25 procent av
utbetalningen av det bidrag som hanteras av regeringen. For regeringens del
kan det ocksé konstateras att de dverenskommelser som triffas ar att betrakta
som utfastelser frén statens sida. Staten 4tar sig att, om kommunen genomfor
vissa atgérder, ldmna ett bidrag. Det finns inga formella hinder for att rege-
ringen vid ett senare tillfdlle fattar ett nytt beslut om att betala ut bidraget
dven om atgirderna inte genomfors, eller om balans inte uppnas.

Revisorerna pekar bl.a. ocksad pa att hanteringen kan strida mot utjim-
ningssystemet, att kostnadsutjimningen redan kompenserar, att statsbidragen
bor ges i1 generella former och att liknande stdd tidigare har avvecklats.

Oka det finansiella ansvaret och minska risktagandet

Forslag: Regeringen bor fa i uppdrag att utreda alternativ som inte har patag-
liga budgetmaissiga konsekvenser. Det géller framfor allt alternativ som kan
o6ka kommunernas/landstingens finansiella ansvar och som leder till ett
minskat risktagande.

De statliga insatserna ska leda till besparingar och omstruktureringar som
innebédr en godtagbar och sund ekonomisk utveckling i de kommuner och
landsting som fatt stod. Enligt revisorernas beddmning behdver dock inte
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alltid ekonomiskt stdd vara en forstahandslosning. Det finns dérfor, enligt
revisorernas mening, anledning att bl.a. analysera den lagstiftning som styr
kommunernas och landstingens ekonomiska forvaltning och dess effekter pa
det kommunala beteendet. Ett regelsystem som forbéttrar incitamenten for
kommuner/landsting att ta ett finansiellt ansvar och som leder till ett minskat
risktagande hos dessa ér att foredra. Ett omrade som é&r sérskilt viktigt att
analysera i detta sammanhang dr kommunernas och landstingens ekonomiska
forvaltning. Den kommunala budgetprocessen ér vidare relativt svagt regle-
rad.

Utgiftsomradet bor renodlas

Forslag: Allmédnna bidrag till kommuner bor endast omfatta anslagen Gene-
rellt statsbidrag till kommuner och landsting, Statligt utjimningsbidrag till
kommuner och landsting och Bidrag till Ridet for kommunal redovisning.
Utgifter for dndamél som inte kan hénforas till dessa tre anslag bor dskas
under respektive politikomréde.

Anslaget har delvis anvénts som ett anslag for oférutsedda utgifter. Anvand-
ningen har i och for sig anmélts till riksdagen, men dessa utgifter har inte
genomgatt en normal budgetprovning. De aktualiseras séledes ¢j pa samma
sétt som andra utgiftsanslag i den arliga budgetprovningen och blir i princip
inte foremal for fornyade beslut infor varje budgetar.

Enligt revisorernas uppfattning finns det stor risk for att &andamal som inte
genomgar en normal budgetprovning leder till 6kade utgifter. Ett anslag som
har karaktiren av oforutsedda utgifter kan till och med skapa behov som inte
annars skulle tillgodoses eller diskuteras. Det finns vidare inga egentliga skél
till varfor anviandningsomraden som t.ex. hiv/aidsverksamhet eller nedlagg-
ningar i forsvaret inte bor dskas och provas inom respektive politikomrade.

Uppfoljningen bor preciseras och ske av en myndighet

Forslag: Uppfoljningen av Kommundelegationens arbete bor ske av en
myndighet.

Regeringen bor redovisa hur uppfoljningen av Bostadsdelegationens arbete
ska organiseras.

Regeringen har tillkallat en sdrskild utredare med uppdrag att folja upp och
stodja de kommuner och landsting vars ansokningar beretts av Kommunde-
legationen och som av regeringen beviljats bidrag. Enligt revisorernas upp-
fattning bor uppféljningen hanteras av en myndighet. Detta innebér en tydli-
gare reglering av uppgiften och bidrar till att skapa stdrre kontinuitet och en
mer oberoende stillning i forhdllande till uppgiften att sékerstilla gjorda
avtal och att bidra till att 6verenskomna kostnadssankningar genomfors. Att
hjélpa kommuner och landsting att komma tillrdtta med en for hog kostnads-
niva kriver ett stort matt av tydlighet. En myndighet har sannolikt stdrre
mojligheter, utifrén sina instruktioner, att hantera denna process. Exempelvis
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lyckades inte Kommundelegationen, som hade formen av en kommitté, att
presentera entydiga atgérdsplaner.

Bostadsdelegationen har ocksa slutit ett stort antal avtal med kommuner.
Det har dock hittills inte presenterats ndgon 16sning for hur uppféljningen av
dessa avtal ska organiseras. Regeringen bor dérfor presentera en sddan 16s-
ning.
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1 Granskningens bakgrund och inriktning

Statsbidragen till kommuner och landsting férdndrades kraftigt fr.o.m. 1993.
Flertalet av de specialdestinerade statsbidragen avskaffades och ersattes av
ett mer generellt regelsystem. Tanken var bl.a. att minska den statliga detalj-
styrningen och 6ka det kommunala ansvaret for verksamhetens utformning
och prioritering.

Huvudparten av statsbidragen till kommuner och landsting utgar numera i
form av ett generellt statsbidrag som i huvudsak fordelas efter invanarantal.
Bidraget ar ett allmdnt finansiellt stod till kommuner och landsting (anslaget
91:1, utgiftsomrade 25).

I utgiftsomrade 25 ingar ocksa anslaget 91:3 Statligt utjdmningsbidrag
som dr en del av det statliga utjimningssystemet fér kommuner och lands-
ting. Utjamningsbidraget utjimnar savél skillnader i skattekraft som struktu-
rella kostnadsskillnader. Bidraget motsvaras av avgifter pa statsbudgetens
inkomstsida frdn kommuner och landsting som har en mer gynnsam inkomst-
och kostnadsstruktur. Inkomst- och kostnadsutjdimningen dr statsfinansiellt
neutral, eftersom summan av bidrag och avgifter ar lika stor.

Bidragen fordelas enligt strikta och av riksdagen i lag beslutade regler.
Regeringens utrymme att i efterhand pdverka fordelningen dr mycket litet.
For att fordndra fordelningsprinciperna krévs riksdagens godkadnnande.

Bidrag till sdrskilda insatser i vissa kommuner och landsting, som ingér
som anslaget 91:2 i utgiftsomrade 25 Allménna bidrag till kommuner, stir
déremot till regeringens disposition och styrs bara delvis av ett faststallt
regelverk. Detta ger regeringen ett stort utrymme att fordela medel som inte
styrs av nagra pa forhand faststéllda principer. Anslaget avviker ocksa i
nagon man fran intentionerna bakom den omlidggning som har skett av stats-
bidragen.

Bakgrund

Riksdagens revisorer har tidigare berdrt problem som kan vara forknippade
med anslag som star till regeringens disposition. Det kan t.ex. vara att insyn
och revision forsvéras, att Regeringskansliet ibland saknar sakkunskap for att
beddma enskilda fall samt att rollférdelningen mellan riksdag, regering,
berérda myndigheter eller kommuner blir otydlig (se kapitel 7). Det finns
dven i detta fall skédl som motiverar en granskning. Syftet med anslaget har
vidgats efter hand och det har fatt karaktdr av ett permanent anslag att an-
vénda for att hantera speciella problem i kommunerna. Vidare géller t.ex. att
bidraget har en forhéllandevis stor omfattning, att delar av hanteringen inte
regleras av nagon forordning och att anslagstypen inte dr forknippad med
normala krav pa malformulering och resultatanalys. Inriktningen av anslaget
kan vidare leda till olika former av incitamentsproblem.! Forslaget till
granskning har initierats av revisorerna sjilva.

! Bakgrund och inriktning redovisas mer i detalj i Riksdagens revisorer (2000a).
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Granskningens syfte

Huvudsyftet med granskningen dr att analysera fordelningsprocessen. Det
géller framfor allt en analys av vilka beslutsunderlag och beslutskriterier som
legat bakom beslut om stdd och avslag. I detta ingér ocksa en analys av
avtalen mellan kommunerna/landstingen och staten samt vilka typer av
kommuner som fatt respektive inte fatt stod.

Andra viktiga omraden &r:

e Analys av anslagets fordelning pa olika dndamal.

e Analys av mélformulering och resultatredovisning samt hur anslaget
revideras.

e Diskussion om vilka typer av incitamentsproblem som kan vara for-
knippade med olika former av garantier.

e  Alternativa strategier och/eller stodformer.

Emnst & Young AB har pd uppdrag av Riksdagens revisorer genomfort en
studie av fordelningsprocessen och avtalen mellan staten och kommunerna.
Uppdraget avser en analys av vilka beslutsunderlag och beslutskriterier som
legat bakom beslut om stéd och avslag och hur avtalen utformats. Totalt har
35 &drenden granskats, vilket motsvarar drygt 25 procent av de drenden som
var fardigbehandlade nir uppdraget preciserades.

Granskningen avgrénsas till att i huvudsak avse bidrag som utbetalats till
kommuner och landsting som ansokt om sérskilt stod. Det ror sig frimst om
stdd som har hanterats av regeringen (efter beredning av Kommundelegat-
ionen) och Bostadsdelegationen. Det innebér att mer generella fordelningar
till t.ex. flyktingkostnader och forebyggande hiv/aidsverksamhet behandlas
mindre utforligt.

Rapportens innehall

Rapporten &r disponerad enligt foljande. Inledningsvis i kapitel 2 redovisas
vissa bakgrundsdata om anslaget for bidrag till sédrskilda insatser i vissa
kommuner och landsting. Det géller anslagets syfte, omfattning och finansie-
ring. 1 kapitel 3 redovisas Oversiktligt verksamheten i de tre instanser som
hittills genomfort handldggning och/eller beredning av drenden. Instanserna
ar regeringen, Bostadsdelegationen och Kommundelegationen. Kapitel 4
innehaller en analys av om det finns nagra skillnader mellan kommuner som
fatt bidrag, kommuner som fatt avslag och kommunsektorn som helhet.
Analysen avser framst olika finansiella nyckeltal. T kapitel 5 redovisas en
genomgang av fordelningsprocessen, dvs. beslutsunderlag och beslutskrite-
rier, och avtalen mellan staten och kommunerna. Det senare giller framst
villkoren for att stod ska utgd och hur avtalen avses att foljas upp. I kapitel 6
redovisas anslagets mélformulering och resultatredovisning. Kapitel 7 inne-
héller en genomgéng av tidigare analyser av anslag till regeringens disposit-
ion. Avslutningsvis redovisas revisorernas bedomningar i kapitel 8.
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2 Anslaget for bidrag till sdrskilda insatser 1 vissa
kommuner och landsting

Riksdagen beslutade i december 1995 om ett nytt utjimningssystem for
kommuner och landsting, som bestar av separata system for utjimning mel-
lan kommuner och landsting av dels inkomster, dels kostnader for verksam-
heten.

Regeringen angav 1 1995 ars kompletteringsproposition (prop.
1994/95:150) att vissa kommuner och landsting som hade en sarskilt svar
ekonomisk situation kunde fa problem vid inférandet av det nya utjimnings-
systemet.” For att skapa mojligheter att i rekonstruktivt syfte tillfilligt bistd
sddana kommuner och landsting stdlldes medel till regeringens disposition
och ett nytt anslag infordes (d4 bendmnt G5, numera 91:2). Anslaget uppgick
till 400 miljoner kronor for 1996° (reservationsanslag).

Syftet med anslaget har sedan vidgats efter hand och det har fatt karaktaren
av ett permanent anslag for att hantera speciella problem i kommunerna.
Detta kapitel redovisar anslagets forandrade karaktir och omfattning.

Avsnitt 2.1 redovisar anslagets omfattning och utveckling. I avsnitt 2.2 re-
dovisas hur syftet har foérdndrats och hur kostnaderna fordelas pd olika &n-
damal. Avsnitt 2.3 innehéller en kort genomgang av hur anslaget finansieras.
I avsnitt 2.4 redovisas kortfattat hur anslaget behandlats av riksdagen. I av-
snitt 2.5 sammanfattas kapitlet.

2.1 Omfattning

Anslaget for bidrag till sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting
infordes ursprungligen som ett tillfdilligt stod. Som framgatt ovan finns dock
bidraget fortfarande kvar. Detta har i huvudsak motiverats av tva skél (en
mer detaljerad redovisning ges i bilaga 1).

e Regeringen borde ha tillgéng de extra resurser som de sérskilda medlen
utgjorde, bl.a. mot bakgrund av de ekonomiska problem som vissa
kommuner kunde fa till foljd av att stora borgensataganden maste in-
frias.

e Regeringen borde ha tillgang till anslaget pa grund av att det fanns
kommuner och landsting som pa grund av speciella omstindigheter
kunde hamna i en sérskilt svar ekonomisk situation (t.ex. kravet pé eko-
nomisk balans).

2 Det bor dock betonas att for att undvika drastiska effekter for enskilda kommuner
och landsting inférdes det nya bidrags- och utjimningssystemet successivt under en
langre period och innehdll begriansningar av bidragsfordndringarna. Systemet var
saledes forenat med sdrskilda inforanderegler. Det genomfordes ocksa vissa dndringar
i kostnadsutjamningen 1 syfte att minska omfordelningseffekterna (prop.
1994/95:150).

3 Egentligen infordes anslaget fr.o.m. den 1 juli 1995 och avsig budgetret 1995/96
(18 maénader). For andra halvaret 1995 avsattes 1 420 miljoner kronor som avsag
sdrskilda insatser for Haninge och Goteborgs kommuner. For 1996 avsattes de ovan
ndmnda 400 miljoner kronorna.
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Anslagsutveckling och utfall sammanfattas i Tabell 2.1. Totalt uppgér ansla-  Fel! Okéint namn
get t.o.m. 1999 till drygt 3,1 miljarder kronor. For aren 2000-2003 berdknas pa

anslaget till drygt 4,8 miljarder kronor, dvs. ett betydligt hogre belopp én for ~ dokumentegenskap
de inledande fyra éren. ..Fel! Okédnt namn
Tabell 2.1.Anslag och utfall for bidrag till sirskilda insatser i vissa kommuner gikumentegenskap
och landsting

Miljoner kronor

Bilaga 1

Proposition 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

1995/96:150 400

1996/97:1
1996/97:150
1997/98:1
1997/98:150

400
200
736,6
400

1998/99:1 1014
1998/99:100 -40
1999/2000:1
2000/2001:1

Summa
anslag

Utfall 0
401,4

1091,5
1007 665
1007 665

2066,2

400 600 1136,6 974 1091,5  2066,2

646,9
354,0

612,7
857.8

759,5

Utgédende 1071,9

reservation

2.2 Syftet med anslaget

Som framgatt ovan infordes anslaget ursprungligen for att tillfdlligt hantera
problem i samband med inférandet av det nya utjimningssystemet for kom-
munerna. Syftet har sedan dess dndrat karaktdr och gatt i riktning mot ett
stod till kommuner och landsting som pé grund av speciella omstdndigheter
kan hamna i en sdrskilt svar ekonomisk situation. Detta har i huvudsak hante-
rats genom stodgivning av:

e  regeringen,
e  Kommundelegationen,

e  Bostadsdelegationen.

Dessa tre instanser har fordelat drygt 3,7 miljarder kronor till kommuner och
landsting med sérskilt svdra ekonomiska problem som ansokt om stdd. Detta
motsvarar narmare 60 procent av de drygt 6,4 miljarder kronor som fordelats
eller avses att fordelas (dvs. for &ndaméal som hittills &r kdnda). Verksamhet-
en i de tre instanserna beskrivs ndrmare i kapitel 3.

Anslaget har dock dven utnyttjats for ett flertal andra anvindningsomra-
den. Ungefér 2,7 miljarder kronor har fordelats till andra dandamal, punkterna
4-13 i Tabell 2.2. Andamélen har en mycket splittrad inriktning och kan
knappast i sin helhet ses som stdd till kommuner och landsting som av speci- 3



ella omstéindigheter hamnat i en sirskilt svar ekonomisk situation. Andama-
len redovisas ndrmare i bilaga 1.

Tabell 2.2 Anslagets fordelning pa olika dndamal 19962002

1. Regeringsbeslut efter sérskild ansékan 333,0
2. Regeringsbeslut som beretts av Kom- 1332,3
mundelegationen
3. Bostadsdelegationen 2060,0
4. Omstruktureringsprojekt 200,0
5. Flyktingkostnader 650,0
6.  Hiv/aidsverksamhet 342,0
7. Oversvimningarna i juli 2000 100,0
8. Andra katastrofer (diskotekbranden i 96,0
Goteborg och raset i Vagnhérad)
9. Kommunkontosystemet 1,5
10. Omstillningsbidrag for landsting 300,0
11. St6d och service till funktionshindrade 900,0
12. Konsumentatgérder 238
13. Nedldggningar i férsvaret 95,4
Summa 6434,0

2.3 Finansiering

Anslaget har finansierats med medel som i annan form skulle ha dverforts till
kommuner och landsting. Det géller medel som enligt tidigare beslut skulle
aterforas till kommunerna som en kompensation for inforandet av en allmén
l6neavgift samt hojningen av de sérskilda 16neskatterna for att finansiera EU-
avgiften. Vidare har en viss del av de hdjda statsbidragen avsatts for sir-
skilda insatser.

2.4 Riksdagens behandling

I samband med behandlingen av budgetpropositionen fér 2001 uttalade fi-
nansutskottet foljande:

Aven om en forbittring av kommunsektorns ekonomi i stort kan forutses for
de ndrmaste dren &r utskottet vdl medvetet om att vissa kommuner och lands-
ting under en Overgangsperiod kommer att ha en svir ekonomisk situation.
Utskottet delar dérfor regeringens beddmning att det finns behov av sdrskilda
medel for att bla. stddja kommuner med stora ataganden for boendet...
...Utskottet kan i likhet med regeringen konstatera att det finns ett antal
kommuner och landsting som till f6ljd av framst strukturella orsaker har
hamnat i en sérskilt svar ekonomisk situation och darfor har svérigheter att
klara balanskravet. Dessa problem kan pa kort sikt knappast 16sas inom
ramen for det kommunala utjamningssystemet. Det &r mot denna bakgrund
som det kan finnas behov av medel for sérskilt stod. For att bedoma behovet
av stdd och vilka villkor som skall stillas méste en individuell prévning
goras i varje enskilt fall, vilken innefattar en ingdende analys av den sdkande
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kommunens eller landstingets ekonomiska situation och en dverliggning
med kommunen/landstinget om vilka atgidrder som bor vidtas. For att bereda
ansokningar om stdd inrdttade regeringen Kommundelegationen. Grunderna
for bidragsgivningen finns fastlagda i delegationens direktiv.

I samma betéinkande diskuterades ocksa ett alternativt anslag i samband med
finansutskottets behandling av dtgérder med anledning av dversvimningarna
1 Mellansverige. Det hade vickts krav pé att ett nytt anslag skulle inréttas for
insatser vid allvarliga héndelser av nationell betydelse. Enligt utskottets
mening borde situationer av detta slag kunna hanteras inom ramen for den
befintliga statsbudgeten och den flexibilitet som nuvarande anslagssystem
medger, t.ex. genom utnyttjande av anslagssparande eller anslagskrediter. En
bittre 16sning dn den motiondrerna forordade ansags vara att pd redan tillim-
pat sitt utnyttja anslaget Bidrag till sdrskilda insatser i vissa kommuner och
landsting for insatser av detta slag. Utskottet avstyrkte motionen och riksda-
gen beslutade i enlighet med utskottets forslag.

2.5 Sammanfattning

Sammanfattningsvis forefaller syftet med anslaget i viss min ha &ndrat ka-
raktér. Anslaget infordes ursprungligen for att hantera problem i samband
med det nya utjimningssystemet. Det har senare utnyttjats bl.a. for omstruk-
tureringsprojekt, for flyktingkostnader, for bidrag till kommuner och lands-
ting for forebyggande hiv/aidsverksamhet, som ett stod till kommuner med
overmiktiga ataganden for boendet och for dtgirder i syfte att uppnéd det
lagstadgade balanskravet for kommuner och landsting. Det har ddrmed fatt
karaktéren av ett permanent anslag fran att fran borjan ha varit avsett som ett
temporart stod. Det forefaller vidare som att endast en liten del, eller mindre
an 5 procent (omstrukteringsprojekt, se Tabell 2.2), av anslaget utnyttjats for
dess ursprungliga syfte.
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3 Organisation och handldggning

Handldggning och/eller beredning av drenden har genomforts i tre olika
instanser: regeringen, Kommundelegationen och Bostadsdelegationen. Av-
sikten med detta kapitel dr att oversiktligt redovisa verksamheten i dessa tre
instanser.

Avsnitt 3.1 innehdller en genomgang av regeringens verksamhet. I avsnitt
3.2 redovisas Kommundelegationens verksamhet. Férutom organisation och
arbetssétt ges en kort bakgrund till dess tillkomst och dess uppdrag. Avsnitt
3.3 innehéller motsvarande uppgifter for Bostadsdelegationen.

3.1 Regeringen

Anslaget inrittades som tidigare nimnts for regeringens disposition. Arenden
med anknytning till anslaget bereddes fram till och med juni 1996 vid enhet-
en for kommunal ekonomi vid Finansdepartementet. Ansvaret for beredning-
en Overfordes dédrefter till Inrikesdepartementet och har fran och med den 1
januari 1999 éterigen placerats vid Finansdepartementet.

Hanteringen

Regeringens hantering av bidraget till sérskilda insatser regleras inte genom
nagon forordning (det &r endast Bostadsdelegationens verksamhet som regle-
ras genom forordningar, se avsnitt 3.3). Ansokan om stdod fran enskilda
kommuner och landsting, och som inte 6verldmnats till nagon delegation, har
analyserats mot bakgrund av kommunens eller landstingets ekonomiska
utveckling och andra variabler som t.ex. kostnadsnivé, arbetsloshet, demo-
grafi och vakansgrad i bostadsbestandet (enligt uppgift har konsulter anlitats
for vissa analyser). Det har gjorts bedomningar av styrformaga, vilka atgér-
der som vidtagits, vilka dtgérder som den sokande dr beredd att vidta, bud-
getdisciplin etc. Stod har enligt uppgift enbart ldmnats till kommuner eller
landsting vars ekonomi har varit anmérkningsvart dalig. Besluten om stod
har varit féorenade med olika former av villkor. Det kan t.ex. gélla krav att
kommunen ska upprétta en plan som beskriver de atgirder som kommunen
sjdlv kommer att vidta for att nd en ekonomi i balans senast 2000. Vidtagna
atgarder och effekterna av dessa ska sedan redovisas till regeringen.

Kommuner och landsting som sokt stod

Regeringen har fran 1996 fram till och med 2000 tagit emot 174 ansdkningar
(exklusive ansokningar for flyktingkostnader, katastrofinsatser etc.) frén
kommuner och landsting om bidrag for sérskilda insatser (flera har ansokt
mer dn en gang, totalt har 112 kommuner och 9 landsting ansokt). Efter
provning av varje enskilt fall har regeringen fattat beslut om bidrag till 12
kommuner, medan 48 kommuner och landsting har fatt avslag. Regeringen
har verldmnat 68 ansokningar till Bostadsdelegationen och 42 ansdkningar
till Kommundelegationen (ytterligare 24 ansdkningar har behandlats i sam-
rad med Bostadsdelegationen). 4 ansdkningar har avskrivits.
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Regeringen har fattat beslut om bidrag pa drygt 333 miljoner kronor till
kommuner som ansdkt om sérskilt stdd innan de bigge delegationerna inrat-
tades. Kommundelegationens forslag behandlades av regeringen under hos-
ten 2000. Regeringen beslot att fordela drygt 1,3 miljarder kronor till 36
kommuner och 5 landsting, medan 25 kommuner fick avslag.

Regeringen har ocksa direkt fordelat eller avser att fordela ca 2 485 miljo-
ner kronor for andra &ndamal (Tabell 3.1). Sammantaget har regeringen fattat
eller avser att fatta beslut om stdd for drygt 4 150 miljoner kronor. Merpar-
ten, eller ca 60 procent, avser hittills &ndamal som inte explicit avser kom-
muner med sdrskilt svara ekonomiska problem.

Tabell 3.1 Medel som fordelats eller avses att fordelas av regeringen 1996-2002

Bidrag (mkr)

Beslut efter sédrskild ansokan 333,0
Ansokningar som har beretts av Kommundelegationen 1332,3
Omstruktureringsprojekt 200,0
Flyktingkostnader 650,0
Hiv/aidsverksamhet 342,0
Oversviimningarna i juli 2000 100,0
Andra katastrofer (diskotekbranden i Géteborg och raset i 96,0
Vagnhirad)

Kommunkontosystemet 1,5
Omstéllningsbidrag for landsting 300,0
Stod och service till funktionshindrade (ytterligare 200 700,0
mkr fordelas av Socialstyrelsen)

Nedlaggningar i forsvaret 95,4
Summa 4150,2

I samband med behandlingen av budgetpropositionen for 2000 avstyrkte
finansutskottet tvA motioner som kritiserade bidragsgivningen, men forut-
satte att regeringen vid lampligt tillfdlle aterkommer till riksdagen med en
mer utforlig aterrapportering om hur de anvisade medlen har anvénts
(1999/2000:FiU3).

3.2 Kommundelegationen

Genom beslut av regeringen den 19 augusti 1999 inrédttades Delegationen for
stod till vissa kommuner och landsting med svéarigheter att klara balanskravet
(Kommundelegationen). Delegationens uppdrag var att infér regeringens
beslut bereda drenden om ett eventuellt ekonomiskt stod skulle ges till vissa
kommuner och landsting for atgirder i syfte att nd ekonomisk balans. For
kommuner och landsting giller ett balanskrav som innebér att budgeten varje
ar ska uppréttas sa att intdkterna dverstiger kostnaderna. Ett eventuellt nega-
tivt resultat vid rikenskapsarets slut ska aterstéllas inom tva &r.
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Delegationen har formellt haft formen av en kommitté med tre ledamoter?
(en ordforande), tva sakkunniga och ett sekretariat pa tre till fyra personer.
Kommundelegationen dverlamnade sitt slutrapport till regeringen den 30 juni
2000.

Bakgrund

I kommittédirektiven (dir. 1999:65) pekade regeringen pa att en kommuns
eller ett landstings ekonomiska svarigheter ofta beror pa yttre strukturella
faktorer. En svag ekonomisk tillvixt i regionen, negativ befolkningsutveckl-
ing, obalanser i aldersstrukturen samt behov av infrastrukturinvesteringar &r
exempel pé faktorer som kan forsvara anpassningen av verksamheten till de
ekonomiska ramarna. En kommun eller ett landsting som utsétts for kraftiga
strukturella fordndringar kan fé svart att nd balans i ekonomin.

Regeringen beddomde att det kunde finnas 40—50 kommuner och ett antal
landsting som hade problem till f61jd av sddana strukturella faktorer och dir
sérskilda atgérder behdvde vidtas for att kravet pa ekonomisk balans skulle
kunna uppnas.’ Det kunde vara friga om olika typer av rekonstruktiva atgir-
der, exempelvis omstrukturering i form av kompetensutveckling och lik-
nande. I vissa fall kunde kommunen eller landstinget behdva ekonomiskt
stod for att genomfora atgirder med en annan inriktning dn vad som géller
for det tillfélliga stod som i dag kan ldmnas till kommuner med bostadséta-
ganden. Medel for bidrag till sérskilda insatser i vissa kommuner och lands-
ting har av riksdagen stillts till regeringens forfogande for att dven i sddana
fall kunna bistd kommuner och landsting som befinner sig i en sarskilt svar
ekonomisk situation.

Uppdraget

Delegationen har haft i uppdrag att infor regeringens beslut bereda drenden
om huruvida ett ekonomiskt stod ska ges till vissa kommuner och landsting
for atgérder i syfte att nd ekonomisk balans och dérvid 6verldgga med be-
rorda kommuner och landsting om vilka dtgérder de bor vidta. Delegationen
har endast berett drenden som OSverldmnats till den efter sérskilda beslut av
regeringen.

4 Ledaméterna utgjordes av f.d. ordforanden i Svenska Kommunforbundet Margot
Wikstrom (ordférande), kommunalradet Anders Svérd och f.d. landstingsridet Karl-
Gunnar Holmqvist.

5> Behovet av ekonomisk balans uppmirksammades redan tidigare. Av 1999 ars eko-
nomiska varproposition (1998/99:100) framgar att regeringen betonar vikten av att
balanskravet for kommuner och landsting uppnés redan fran ar 2000. De beslutade
och 1 varpropositionen aviserade dkningarna av statsbidragen, de ytterligare skattein-
komster som tillfors sektorn samt en forbattrad samhéllsekonomisk utveckling lagger,
enligt regeringen, en god grund for kommuner och landsting att klara kravet pa en
ekonomi i balans utan att kommunernas och landstingens skatteuttag héjs. Det fram-
gar vidare att regeringen dven i fortsdttningen avser att noga folja utvecklingen och
kommer att inleda en dialog med de kommuner och landsting som av nagon anledning
kan fa problem att nd balans i ekonomin om vilka atgérder de kan vidta.
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Uppgiften var bl.a. att géra en grundlig analys av de enskilda kommuner-
nas och landstingens ekonomiska situation och fora en aktiv dialog med dem
om vilka atgirder som borde vidtas och vilka krav som maéste stillas for att
stod skulle bli aktuellt. Delegationen skulle bedoma vilka atgarder och for-
mer for stdd som var mest lampade med hansyn till kommunens respektive
landstingets forutséttningar. I detta sammanhang skulle sérskilt kostnadssi-
dan i ekonomin analyseras och jamforelser goras med andra kommuner eller
landsting ndr mojliga atgérder diskuterades. Kommunen eller landstinget
maste vidta atgirder for att effektivisera och rationalisera verksamheten
innan ett stéd kunde ldamnas. Det dlag ddrvid kommunen eller landstinget att
aktivt arbeta for att ta fram forslag till 1ampliga atgérder och att bista delegat-
ionen med de underlag som kunde behdvas. Delegationen borde ocksa bistd
kommunen eller landstinget i arbetet med att finna 1&ngsiktigt héllbara 16s-
ningar.

Restriktiv provning

Forslag om ekonomiskt stod skulle 1dmnas till regeringen endast f6r kommu-
ner och landsting som befann sig i en sérskilt svar ekonomisk situation och
som till foljd av strukturella faktorer hade problem att nd balans. Stdodet
skulle ldmnas pa sddana villkor att statens kostnader minimerades. Behovet
av ekonomiskt stod skulle provas av delegationen dels mot kommunens eller
landstingets egna ekonomiska forutséttningar, dels mot de aktuella atgérder-
nas kostnad och ekonomiska effekt. Delegationens forslag till stod i form av
bidrag méste baseras pa de ekonomiska ramar regeringen forfogar dver for
detta dndamél samt den totala ekonomiska situationen for samtliga sékande
kommuner och landsting.

Delegationen borde striva efter att tillsammans med Bostadsdelegationen
utveckla ett likartat synsitt pa dels de kommunalekonomiska bedémningar-
na, dels de strukturella faktorernas inverkan pa en kommuns framtida eko-
nomiska utveckling.

I de drenden dar delegationen bedomde att ekonomiskt stod borde komma i
fraga skulle delegationen i samarbete med kommunen respektive landstinget
uppritta ett forslag till dverenskommelse® om villkoren for stodet. Villkoren
skulle ange hur en rekonstruktion av ekonomin skulle goras och i dvrigt vilka
atgdrder som skulle vidtas i syfte att nd ekonomisk balans. Forslaget till
overenskommelse skulle ocksa ange hur Gverenskommelsen skulle foljas
upp. Forslaget skulle sedan ligga till grund for regeringens beslut. En forut-
séttning for att regeringen skulle bevilja stod var att forslaget till Gverens-
kommelse hade godkénts av kommunfullméktige eller landstingsfullméktige.

¢ Bostadsdelegationen sluter avtal med kommuner och bostadsforetag dir kommunen
alaggs ett finansiellt dtagande. I detta fall foreligger inget sddant finansiellt dtagande.
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Arbetssitt’

Delegationen hade inledningsvis en forsta, enskild sammankomst med var
och en av aktuella kommuner och landsting. Syftet med sammankomsterna
var att utifrdn de sdkandes redovisning av sin situation och det ekonomiska
laget, diskutera olika forslag till rekonstruktionsatgirder. I samband med
dessa genomgéngar gjorde delegationen ocksa en s.k. grundanalys av varje
sokande (se avsnitt 5.1). Delegationen har ocksé gjort egna alternativa be-
rakningar av den ekonomiska utvecklingen for kommunen/landstinget fram
till 2002 utifran likartade berdkningsforutsittningar. Syftet med dessa berék-
ningar var dels att bedoma realismen i den egna budgeten, dels att bedoma
behovet av nivasidnkning for att mojliggéra en ekonomi i balans 2002 (se
avsnitt 5.1).

Med stdd av grundanalysen och den information som framkommit vid
sammankomsterna gjorde delegationen sedan en samlad bedémning av re-
spektive sokande. Syftet var att bestimma huruvida man skulle arbeta vidare
med den enskilda kommunen respektive landstinget eller avsluta beredning-
en med hénvisning till att den sokande bedomdes klara balanskravet till 2002
av egen kraft.

Delegationen faststdllde foljande kriterier for beddmning av huruvida en
ansokan skulle beredas vidare eller avslutas.

e  Strukturella orsaker, t.ex. kraftig befolkningsminskning.

e Ekonomin berdknades vara i obalans sett Gver en trearsperiod, dvs.
negativt resultat ssmmantaget for a&ren 2000—2002.

e  Sérskilt svag balansriakning, frimst hog laneskuld.

e Sma mojligheter till intdktsforstirkningar i form av taxor, avgifter,
skatter m.m.

Utifran beddmningarna om eventuell fortsatt beredning och med utgéngs-
punkt i behovet av nivasidnkning for perioden 20002002 begérdes sedan en
konkret atgirdsplan fran de sdkande vilken skulle bli féremal for vidare
beredning. Atgirdsplanen skulle ligga till grund for en dverldggning om ett
forslag till 6verenskommelse om villkor och bidrag. Inhdmtandet av atgérds-
planer fick ofta goras i flera steg. I en andra omgang, efter viss standardise-
ring och konkretisering av kraven, inkom reviderade atgirdsplaner. Delegat-
ionen fick av framfor allt tidsskél acceptera en del mer Gvergripande, ej
konkretiserade atgirdsforslag (se avsnitt 5.3).

Med étgirdsplanerna som grund inbjods representanter fran berdrda kom-
muner och landsting till ytterligare dverliggningar med delegationen i syfte
att skapa ett underlag for ett forslag till 6verenskommelse mellan kommunen
respektive landstingen och Kommundelegationen om vilka villkor som
skulle gélla for att ekonomisk balans skulle uppnas senast 2002. Denna dver-

7 Avsnittet bygger pd Kommundelegationen (2000).
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enskommelse Gverlimnades ddrefter, under forutsittning av fullmiktiges
godkidnnande, till regeringen for beslut.

Delegationen har i dialogen haft som utgangspunkt att statsbidraget for
omstruktureringskostnader ska utbetalas forst i efterhand och nér foljande
villkor har uppfylits:

e  ckonomisk balans kan redovisas,

e  fOreslagna dtgérder har genomforts och sparméalen uppnétts.

Enligt delegationen kunde vissa dtgérder vara forenade med kostnader och en
utbetalning i efterskott kunde innebéra en viss pafrestning pd kommunens
eller landstingens likviditet. Delegationen gjorde dock bedémningen att
kommunerna och landstingen klarade denna likviditetspdfrestning. Det fanns
ocksa en mycket stor acceptans hos kommunerna och landstingen for detta
forhallningssiitt.

Forslagen till statsbidragens storlek har relaterats till omfattningen av
sparatgédrderna i stillet for redovisade omstruktureringskostnader. Den hu-
vudprincip som ligger till grund for delegationens forslag om bidragsnivaer
ar att bidrag kan utga med en viss andel av sparbehovens omfattning och kan
didrmed utgora stod till omstruktureringskostnaderna. Detta innebar att den
sokande sjdlv kan vélja den mest kostnadseffektiva omstruktureringsatgéir-
den. Delegationen har valt att utga fran sparbehovets omfattning for balans
2002 nér bidragets storlek har bestdmts. Bidragets andel av spardtgirderna
har varierat ndgot med anledning av delegationens bedomning av de sokan-
des ekonomiska bérkraft. Utformningen av 6verenskommelserna med kom-
munerna och landstingen redovisas nidrmare i kapitel 5.

Delegationens forslag

Delegationen har genom regeringens beslut fitt sammanlagt 42 &renden for
beredning, varav 35 har avsett kommuner och 7 har avsett landsting.® Av
kommunérendena har 9 varit sddana didr Bostadsdelegationen tidigare bevil-
jat stdd och tecknat avtal med kommunen om rekonstruktion av kommunens
bostadsataganden.

Dirutover har delegationen haft att delta i samrdd om sammanlagt 26
kommunérenden som har dverldmnats till Bostadsdelegationen. Av dessa har
2 arenden éatertagits. De kvarstiende kommunerna har ekonomiska problem
som primért kan hénforas till boendet, men de har ocksé sokt statligt stod av
regeringen for mer allménna ekonomiska problem. Samradet med Kommun-
delegationen har syftat till att prova om det ocksa foreligger mer strukturellt
betingade grunder for ett eventuellt statligt stdd i enlighet med Kommunde-
legationens direktiv. Dessa drenden har dverldmnats till Bostadsdelegationen
som lamnat ett samlat forslag till regeringen for provning.

8 Ett drende verlimnades till regeringen utan forslag eftersom beredningen inte
kunnat slutforas.
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Det samlade resultatet av delegationens arbete framgér av Tabell 3.2. To-
talt forslds bifall i 60 procent av drendena. Delegationens forslag till bidrag
uppgaér till drygt 1 miljard kronor.

Tabell 3.2 Kommundelegationens forslag till beslut for kommuner och landsting

Antal avslag  Antal bifall ~ Foreslaget

bidrag
(mkr)
Kommuner och landsting vars ansdkning- 14 18 526,1
ar behandlats av Kommundelegationen
Kommuner som redan har avtal med 2 7 159,7
Bostadsdelegationen
Kommuner vars ansokningar behandlats 10 14 320,9
bidde av Kommundelegationen och Bo-
stadsdelegationen
Summa 26 39 1006,7

Kdlla: Kommundelegationen (2000).

Delegationen redovisade i sin slutrapport vissa iakttagelser kring problem
och mojligheter i den kommunala verksamheten.

e Det lokala, politiska ledarskapet och ledarskapet i forvaltningen dr av
avgorande betydelse for hur framgéngsrikt en kommun eller ett lands-
ting lyckas 16sa sina problem, oberoende om fOrutsdttningarna &r goda
eller daliga.

e Det finns i vissa regioner en tendens till konkurrens om medborgare och
foretag som pé olika séitt kan fa negativa konsekvenser for den kommu-
nala ekonomin.

e Inom vissa omraden forekommer det i mindre utstrackning ett samarbete
mellan kommuner. De hinder som finns kan vara av bade legal natur och
av “revirméssig” natur. Det skulle dock kunna finnas anledning att
Overviga en bred inventering av bade hinder och mgjligheter for ett uto-
kat samarbete inom olika verksamhetsomraden, och i anslutning till
detta dven en stimulans av konkreta forsdksverksamheter med okad
samverkan.

e  Professionaliteten och flexibiliteten i exempelvis personalpolitiken
borde kunna oka. Det finns ofta problem med insikten om att beman-
ningen maste anpassas till behov av resurser, sérskilt om det innebar
personalneddragningar.

Regeringens hantering av Kommundelegationens forslag

Regeringen fattade under hosten 2000 beslut i de drenden som Kommunde-
legationen Overldmnat till regeringen. Totalt beslutade regeringen att fordela
1 332 miljoner kronor till 36 kommuner och 5 landsting. Jamfort med Kom-
mundelegationens forslag var det en 6kning med drygt 325 miljoner kronor.
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Okningen forklaras bl.a. av att Norrbottens lins landsting, som ej var firdig-
berett av Kommundelegationen, erhdll ett bidrag pa 180 miljoner kronor och
att Jamtlands léns landsting, som foreslagits fa avslag av delegationen, erhdll
ett bidrag pa 15 miljoner kronor. Resterande 130 miljoner kronor forklaras
av att regeringen beslot att 6ka delegationens forslag med drygt 10 procent.

Aven inom andra omriden var regeringen mer generds in Kommundele-
gationen.

e 25 procent av bidraget betalas ut redan i borjan av 2002. Kommundele-
gationens forslag var att hela bidraget skulle betalas ut forst nér balans i
ekonomin uppnatts.

e Till skillnad fran Kommundelegationens forslag utgar stod dven om
ekonomisk balans uppnétts med en mindre kostnadsminskning 4n avta-
lat, men dé i proportion till kostnadsminskningen.

3.3 Bostadsdelegationen

Bostadsdelegationen inrdttades den 1 juli 1998. Syftet var bl.a. att avlasta
regeringen 1 hanteringen av drenden om sérskilda insatser for kommuner i de
fall kommunens svéarigheter vasentligen hérrdrde fran dess ataganden for
boendet. Genom en sddan hanteringsordning skulle det ocksé pé ett annat sétt
bli mgjligt att kontinuerligt f6lja upp olika forutsattningar och villkor i en
Overenskommelse mellan staten och kommunen om stéd (prop.
1997/98:119).

Bakgrund och uppdrag

Bakgrunden till denna form av stod var bl.a. att for manga kommuner var
ansvaret for de egna bostadsforetagens ataganden en aterkommande orsak till
ekonomiska problem, exempelvis Haninge kommun. Som exempel pa sva-
righeter ndmndes att bestdende strukturella fordndringar kan leda till att
forutsittningarna for den kommunala verksamheten och bostadsforetagen
vésentligt forsdmras. Exempelvis kunde det vara frdga om att den verksam-
het som dominerat sysselséttningen pa en ort i kommunen slas ut pé ett sitt
som leder till en tilltagande avfolkning pa denna ort (prop. 1997/98:119).

En utgangspunkt for regeringens forslag var att en kommun sjélv bar det
yttersta ansvaret for sina ataganden for boendet. I vissa speciella situationer
kan emellertid statens Gvergripande ansvar for den offentliga verksamheten
och ekonomin motivera tillfdlligt stod till en enskild kommun som saknar
forutsdttningar att av egen kraft fullgdra sina dtaganden. Fragor om stdd ska i
forsta hand provas mot kommunens egna ekonomiska forutséttningar. Endast
kommuner med en sérskilt svir ekonomisk situation ska komma i fraga for
stod (prop. 1997/98:119).

Stodet dr begrinsat till vissa former av ataganden. Med ataganden for bo-
endet avses en kommuns ataganden, direkt eller indirekt, for ett bostadsfore-
tag over vilket kommunen har bestimmande inflytande. Det avser ocksa en
kommuns borgensataganden for enskilda bostadsrittsforeningar inom kom-
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munen som erhallit statligt reglerat bostadslan eller erhéllit bidrag enligt
forordningen (1991:1933) om statligt rintebidrag for ny- och ombyggnad av
bostéder.

Organisation och arbetssitt

Delegationens verksamhet regleras genom forordningen (1998:667) med
instruktion for Delegationen for stod till vissa kommuner med bostadséta-
ganden. Delegationen leds av en styrelse som utses av regeringen (ordf6-
rande och tre ledaméter)®. Kansliet leds av en kanslichef och har dirutéver
tva handldggare.

Bostadsdelegationen har till uppgift att

1. handlidgga drenden om stod enligt forordningen (1998:666) om statligt
stod for vissa kommunala dtaganden for boendet,

2. overligga med enskilda kommuner om ldmpliga atgérder och villkor for
sddant stod,

3. 1 enskilda stoddrenden medverka vid rekonstruktioner och vid uppta-
gande av lan,

4. samordna olika insatser for att bistd med stod samt,

5. bevaka att villkor for stod foljs och ta till vara statens intresse nér dessa
villkor inte f6ljs.

Stodet ska utformas pa ett sadant sétt att statens langsiktiga kostnader halls
s laga som mojligt och s att statens insatser sa langt som mdjligt atervinns.
Beslut om stdd ska forenas med villkor.

Bostadsdelegationen ska tillfalligt bistda kommuner med stod for att mot-
verka att en kommun pa grund av ataganden for boendet inte kan fullgéra
sina ekonomiska forpliktelser. Verksamhetsmalet dr att statligt stod ska lam-
nas pa sadana villkor att statens kostnader minimeras (se kapitel 6 for en
nirmare analys).

I samband med ansdkningar om stdd analyserar delegationen kommunens
ekonomiska utveckling. Delegationen analyserar dven bostadsforetagen.
Analyserna av den kommunala ekonomin och av bostadsforetagen ligger
tillsammans med diskussioner med kommunledningen till grund for Bo-
stadsdelegationens beddmning av hur stort atagande for boendet som kom-
munen bor klara att finansiera med egna medel. En vésentlig forutsittning
for rekonstruktionsarbetet &r att det rdder enighet mellan kommunen och
delegationen om vad som maéste goras och hur rekonstruktionsarbetet ska
genomforas. Resultatet av dverldggningarna uttrycks darfor i ett avtal mellan
staten och kommunen. Genom detta regleras kommunens &tagande gentemot

° For nirvarande utgdrs styrelsen av f.d. forbundordféranden Curt Persson (ordfo-
rande), statssekreteraren Soren Haggroth, departementsrddet Ulf Bengtsson och gene-
raldirektoren Goran Carnhagen.
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bostadsforetaget och staten samt statens &dtagande gentemot kommunen.
Delegationens arbetssitt redovisas ndrmare i kapitel 5.

Delegationens beslut

91 kommuner hade fram till utgangen av den 31 januari 2001 sokt stod fran
Bostadsdelegationen. Avtal om std har tréffats med 36 kommuner, varav en
annu inte &r slutligt godkdnd. Avslag pa ansokan har lamnats till 43 kommu-
ner och 6 ansdkningar &r avskrivna. Ansokningar frdn 6 kommuner var dnnu
ej behandlade.

For delegationens verksamhet har under aren 1998-2000 sammanlagt
2 060 miljoner kronor anvisats. Delegationen har fram till och med 2000
atagit sig att ldmna bidrag med 1 640 miljoner kronor. Till det kommer 115
miljoner kronor som har reserverats for tickande av framtida forluster pa de
kreditgarantier som hittills har stéllts ut. Sammantaget véntas kostnaderna for
stodgivningen uppga till drygt 2 miljarder kronor.

Tabell 3.3 Bostadsdelegationens iirenden

Ejbe-  Avskrivna Antal Antal Bidrag
handlade avslag bifall (mkr)
Beslut av Bostadsde- 6 6 43 36 1 640

legationen

Kdlla: Bostadsdelegationen (2001).

Genom rekonstruktionsavtalen har kommunerna atagit sig att genomfora
rekonstruktionsétgérder i sina bostadsforetag for ett sammanlagt belopp av ca
3 150 miljoner kronor. Kommunernas kostnader for att avveckla sina bor-
gensataganden for bostadsréttsforeningar kan for de kommuner som berors
av hittills traffade Gverenskommelser om avldsen uppskattas till ca 400 mil-
joner kronor. Harav har staten séledes svarat for ca 1 640 miljoner kronor.
Inklusive reserveringar for framtida forluster uppgar statens ataganden till ca
1 750 miljoner kronor (Bostadsdelegationen, 2001).
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4 Négra jaimforelser mellan stodkommuner och
andra kommuner

Bidraget till sdrskilda insatser i vissa kommuner och landsting &r inte gene-
rellt eller obegrinsat. Normalt sett bor det darfor finnas négra former av
skillnader mellan kommuner som fatt bifall och avslag. Exempelvis bor det
inte vara orimligt att anta att kommuner som fétt bidrag har en sémre eko-
nomi dn kommuner som inte fatt bidrag. Att sddana skillnader bor fore-
komma framgar ocksé av instruktionerna till de organ som handlagt och/eller
berett drenden. Nér det giller Kommundelegationen skulle forslag om eko-
nomiskt stdd ldmnas till regeringen endast for kommuner och landsting som
befann sig i en sdrskilt svdr ekonomisk situation och som foljd av strukturella
faktorer hade problem att nd ekonomisk balans. For Bostadsdelegationens
del skulle pé ett liknande sétt endast kommuner med en sérskilt svar ekono-
misk situation komma i fraga for stod.

Avsikten med detta kapitel dr att analysera om det finns ndgra patagliga
skillnader mellan kommuner som fatt bidrag och kommuner som inte fétt
bidrag (mer formella skillnader i handlaggning etc. redovisas i kapitel 5). Det
giller t.ex. olika bakgrundsfaktorer och finansiella nyckeltal. Det finns ocksé
anledning att grovt analysera om det finns nigra skillnader mellan de olika
organ som handlagt drendena, dvs. regeringen, Bostadsdelegationen och
Kommundelegationen.

Analysen avgrinsas i huvudsak till att avse drenden som beslutats av Bo-
stadsdelegationen och drenden som beretts av Kommundelegationen och
senare beslutats av regeringen. Till detta kommer ett antal drenden som inte
Overldmnats till ndgon av delegationerna, utan beslutats direkt av regering-
en.!® Analysen har begrinsats till att endast avse primdrkommuner.

Inledningsvis i avsnitt 4.1 redovisas kortfattat hur undersdkningen genom-
forts. Avsnitt 4.2 innehaller en analys av olika bakgrundsdata. Det géller t.ex.
kommunstorlek, skattesats, skattekraft och befolkningsféréndringar. I avsnitt
4.3 analyseras ett antal finansiella nyckeltal. Dessa dr av karaktdren netto-
kostnader, resultat, sjalvfinansieringsgrad, soliditet etc. Avsnitt 4.4 innehaller
en genomgang av niagra matt som speglar verksamhetens omfattning. Avsik-
ten &r att 4 en indikation pa om det foreligger skillnader i t.ex. ambitionsniva
mellan kommunerna. I avsnitt 4.5 redovisas hur de politiska majoritetsforhal-
landena varierar mellan de berdrda kommunerna. Avsnitt 4.6 innehéller
slutligen nédgra avslutande synpunkter.

4.1 Kort om data och metod

Totalt har 135 ansokningar fran 107 kommuner analyserats. Skillnaden mel-
lan antalet ansdkningar och kommuner forklaras av att ett antal kommuner
har ansdkt om stod hos bégge delegationerna. Urvalet innebér att 95 procent
av ansokningarna har analyserats, dvs. det 4r i princip en totalundersdkning.

10 Ddremot s analyseras inte beslut som fattades av regeringen innan de bigge dele-
gationerna tillsattes. Sddana beslut har endast sammanstéllts i kapitel 2.
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Bortfallet pa ca 5 procent beror i huvudsak pa att dessa drenden ej var far-
digbehandlade nir bearbetningen genomfordes (november/december 2000).
Totalt har kommunerna fétt drygt 2,3 miljarder kronor i stod.

For att kunna jimfora avslag och bifall samt de olika beslutsinstanserna
har kommunerna delats in i foljande grupper:

1. Kommuner som fétt bifall av Bostadsdelegationen.

2.  Kommuner som fétt avslag av Bostadsdelegationen.

3. Kommuner som fatt bifall av regeringen efter forslag fran Kommunde-
legationen.

4. Kommuner som fitt avslag av regeringen efter forslag frin Kommunde-
legationen.

5. Arenden som beretts gemensamt av Bostadsdelegationen och Kommun-
delegationen.!!

6. Kommuner som fatt avslag av regeringen och som inte dverldmnats till
ndgon delegation.

Fordelningen av drenden mellan de olika grupperingarna framgér av Tabell
4.1. Totalt har ca 45 procent av kommunerna ftt bifall pé sina ansdkningar.
Regeringen har varit ndgot mer generds i sin beddmning 4n Bostadsdelegat-
ionen.

Tabell 4.1 Ansokningar fordelade pa beslutsinstanser

Bifall Avslag Summa
Bostadsdelegationen 24 38 62
Regeringen efter forslag frin Kom- 22 22 44
mundelegationen
Regeringen efter forslag fran bagge 14 0 14
delegationerna
Regeringen utan forslag fran ndgon 0 15 15
delegation (beslut efter 1998-08-28)
Summa 60 75 135

En databas har skapats som innehéller olika former av bakgrundsdata och
nyckeltal for kommunerna. Databasen bygger i huvudsak pa tillgénglig sta-
tistik fran Svenska Kommunforbundet, Statistiska centralbyrdn och AMS.

1 Totalt har 24 ansdkningar beretts gemensamt av de bégge delegationerna. 1 10 fall
avslogs den del av ansdkningarna som avsag Bostadsdelegationens del direkt av
Bostadsdelegationen. Senare fick dven dessa 10 kommuner avslag av regeringen pa
den del som avsdg Kommundelegationens verksamhet. Dessa kommuner har dérfor
hénforts till grupp 2 och 4. Ovriga 14 kommuner har hinforts till grupp 5 och hante-
rats av regeringen. Regeringen bemyndigade i och for sig Bostadsdelegationen att
fatta beslut i de drenden som rorde delegationens del. Besluten skulle dock ske i
enlighet med de overlimnade forslagen. Dérfor har dven dessa beslut hinforts till

grupp 5.
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Merparten av variablerna avser verksamhetsaret 1999. For nagra fa variabler
som t.ex. verksamhetens kostnader har korta tidsserier skapats.

De resultat som presenteras avser i huvudsak medelvédrden for de olika
jamforelsegrupperna. Kommunerna har i séddana fall viktats efter befolk-
ningsstorlek for att fa jimforbarhet mellan de olika grupperna.

Det bor betonas att materialet i manga fall, framfor allt vad géller olika
nyckeltal, bygger pa uppgifter som kommunerna sjélva ldmnat i sina arsre-
dovisningar. Redovisningspraxis etc. kan dock skilja sig &t mellan olika
kommuner, varfor materialet dr forenat med en viss osékerhet. En ytterligare
aspekt &r att data inte inkluderar den verksamhet som bedrivs i kommunala
foretag. Detta kan paverka jamforbarheten mellan olika kommuner.

4.2 Bakgrundsdata

Befolkningen i de 107 kommuner som analyserats uppgar till ndrmare 1,6
miljoner personer, dvs. ca 18 procent av befolkningen i Sverige.

Befolkning, kommungrupper etc.

Inledningsvis redovisas nagra data om befolkning, 1dn, kommungrupper etc.
Redovisningen avser samtliga ansokningar, dvs. materialet har inte gruppe-
rats efter vilken instans som handlagt drendena.

De s6kande kommunernas befolkningsstorlek avviker markant fran kom-
munsektorn som helhet. Merparten av kommunerna dr smé och har en be-
folkning som understiger 20 000 personer. Endast fyra kommuner har en
befolkning som 6verstiger 50 000 personer. En av dessa har en befolkning
som Overstiger 100 000 personer.

Nér det giéller stodets fordelning dr de négot stérre kommunerna &verre-
presenterade. Stodet per innevanare sjunker dock med stigande kommunstor-
lek, dvs. smé& kommuner far mest stod per innevénare.

Tabell 4.2 Befolkningsstorlek och stodfordelning

Storleksklass Andel av Andel av Andel av Stod per
(befolkning) samtliga samtliga stodet (%) innevénare

kommuner sokande (kronor)

(%) kommuner
(%)

<5000 4,5 10,3 6,3 2254
5000-9999 20,4 29,0 19,3 885
10000-19999 33,9 42,1 533 639
20000-49999 26,7 15,0 21,1 189
50000-99999 10,7 2,8 0,0 0
>100000 3.8 0,9 0,0 0
Summa 100,0 100,0 100,0 -

Drygt 55 procent av stodet dr koncentrerat till fyra 14n: Norrbotten, Varm-
land, Visternorrland och Orebro. Dessa lidn har ocksi ett stort antal ansok-
ningar och en hog andel bland kommunerna i lénet som sokt stdd. Aven lin
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som Blekinge, Gévleborg och Jimtland dr overrepresenterade i forhéllande
till ans6kningarna. Andra ldan som t.ex. Véstra Gotaland har ddremot en hog

andel ansokningar, men en betydligt lagre andel av stodet.

Tabell 4.3 Kommuner fordelade efter 1in och stod

Antal Andel av Andel Andel av Stod per
kommuner samtliga kommuner stddet (%) innevénare
sokande i ldnet som (kronor)
kommuner  sokt stod
(%) (%)

Stockholm 2 1,9 7,7 0,0 0
Uppsala 2 1,9 33,3 0,4 27
Sédermanland 2 1,9 22,2 0,4 31
Ostergotland 5 4,7 38,5 1,2 61
Jonkoping 4 3,7 30,8 0,0 0
Kalmar 4 3,7 33,3 1,5 134
Blekinge 1 0,9 20,0 5,9 828
Skéne 5 4,7 15,2 1,8 34
Halland 2 1,9 33,3 0,0 0
Vistra Gotaland 18 16,8 36,7 7,5 106
Virmland 11 10,3 68,8 15,2 1165
Orebro 8 7,5 66,6 11,0 854
Vistmanland 4 3,7 36,4 3,1 260
Dalarna 8 7,5 53,3 4,1 307
Giévleborg 5 4.7 50,0 6,0 456
Visternorrland 6 5,6 85,7 14,7 1247
Jamtland 2 1,9 25,0 7,3 1179
Visterbotten 8 7,5 53,3 3,9 322
Norrbotten 10 9,3 71,4 16,0 1310
Summa 107 100,0 - 100,0 -

Det dr ocksa mojligt att dela upp kommunerna efter kommungruppskod. Den
baseras pa folkmingd, ldge, titortsgrad, invanare per km och néringsstruktur.
Som framgar av Tabell 4.4 avviker de sokande kommunerna dven hir fran
kommunsektorn som helhet. Den storsta gruppen &r industrikommuner.

Andra stora grupper dr dvriga mindre kommuner och glesbygdskommuner.

Nirmare 70 procent av stddet har gétt till dessa tre kommungrupper. Aven
medelstora stdder och dvriga stérre kommuner har fatt en forhallandevis stor

del av stodet. Landsbygdskommuner'? #r diremot klart underrepresenterade.

12 Landsbygdskommun definieras som kommun med titortsgrad under 70 procent
samt med mer dn 6,4 procent sysselsatta inom jord- och skogsbruk och som ej &r
glesbygdskommun.
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Tabell 4.4 Kommuner fordelade efter kommungruppskod

Procent
Kommunsektorn Samtliga so- Andel av stodet
kande kommuner
Storstad 1,0 0,0 0,0
Forortskommun 12,6 2.8 0,4
Storre stad 9,0 1,9 0,0
Medelstor stad 13,8 9,3 14,1
Industrikommun 18,3 28,0 31,2
Landsbygdskommun 10,4 11,2 1,4
Glesbygdskommun 10,0 15,9 16,5
Ovrig stérre kommun 10,7 7,5 15,2
Ovrig mindre kommun 14,2 234 21,2
Summa 100,0 100,0 100,0

Skatteunderlag, befolkningsforindringar m.m.

Kommuner som sokt stdd har i huvudsak ldgre skatteunderlag, hdgre skatte-
sats och hogre arbetsloshet d4n genomsnittskommunen. Det finns dock bety-
dande skillnader mellan kommuner som fétt bifall och avslag. Kommuner
som fétt bifall av Bostadsdelegationen har ett lagre skatteunderlag &n de som
fatt avslag, men samtidigt en hogre skattesats. Bifallskommunerna har dock
en hogre arbetsloshet én avslagskommunerna.

Regeringens beslut uppvisar i huvudsak samma monster. De kommuner
som fatt avslag och inte 6verldmnats till ndgon delegation har dock hogre
skatteunderlag, lagre skattesats och lidgre arbetsloshet &n Gvriga kommuner
som fatt bifall eller avslag.

En viktig variabel ar hur befolkningen utvecklats i de sokande kommuner-
na. Som framgér av Tabell 4.5 har befolkningen okat svagt i riket mellan
aren 1995 och 1999. Samtliga kommungrupper som ansékt om stéd uppvisar
dock en negativ utveckling mellan 1995 och 1999 och kan ddrmed ségas
uppfylla ett av de strukturella krav som regeringen stillt. Endast 5 kommuner
uppvisar en positiv befolkningsutveckling (varav en fétt bifall).

Det foreligger ocksa relativt betydande skillnader mellan kommuner som
fatt bifall respektive avslag. Kommuner som fatt bifall har en markant sdmre
befolkningsutveckling &n de kommuner som fatt avslag. Forhallandet giller
oberoende av vilket organ som handlagt drendet.
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Tabell 4.5 Skatteunderlag, skattesats, arbetsloshet och befolkningsforindring

Skatteun-  Skattesats  Arbetslds- Befolk-
derlag (kronor) het plus nings-
(kronor per atgarder minskning
innevanare) (procent av (mellan
befolkning 1999 och
16-64 ar) 1995)
Kommunsektorn 1049 20,6 7,5 0,3
Samtliga sokande kommuner 1003 21,2 8,4 -3,1
Bifall av Bostadsdelegationen 970 21,8 9,8 -4.,4
(BD)
Avslag av BD 983 21,0 7,6 -2,6
Bifall av regeringen (efter 963 22,0 10,1 -5,0
forslag fran Kommundelegat-
ionen, KD)
Avslag fran regeringen (efter 1010 21,4 8,2 -2.8
forslag frén KD)
Bifall av regeringen (efter 987 22,0 9,8 -4,8
forslag fran BD och KD)
Avslag fran regeringen (ej 1109 20,4 7,7 -2,7

6verlamnade till delegation)

4.3 Finansiella nyckeltal

I avsnittet presenteras ett antal vanligt forekommande finansiella nyckeltal
som ger en uppfattning om kommunernas ekonomiska stéllning. Dessa har
hidmtats frdn kommunernas resultatrikningar, finansieringsanalyser och
balansriakningar. 1 huvudsak ror det sig om nettokostnader, sjilvfinansie-
ringsgrad, resultat, soliditet och forsdljning av anldggningskostnader.

Nettokostnader och sjilvfinansieringsgrad

I Tabell 4.6 redovisas verksamhetens nettokostnader som andel av summan
av skatteintékter, generella statsbidrag och utjamning. Mattet visar om skat-
teintédkterna m.m. técker in den 16pande verksamheten. Tabell 4.6 visar att s&
inte dr fallet for de sokande kommunerna och att ldget &r nadgot sémre an for
kommunsektorn som helhet.

Det finns vissa, om 4n relativt sma, skillnader mellan kommuner som fatt
bifall respektive fatt avslag. Kommuner som fatt bifall av Bostadsdelegation-
en har en nigot hogre nettokostnadsandel dn de kommuner som fatt avslag.
Skillnaderna &r nagot storre for de kommuner som hanterats av regeringen
efter beredning av Kommundelegationen. De hdgsta nettokostnadsandelarna
uppvisar kommuner som fatt bifall av regeringen efter forslag fran bagge
delegationerna samt de kommuner som fétt avslag av regeringen och inte
overlamnats till nidgon delegation. Den hdga nettokostnadsandelen i den
senare gruppen ir nagot forvanande.
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Tabell 4.6 Nettokostnader och sjilvfinansieringsgrad

Procent
Verksamhetens netto- Verksamhetens sjalvfi-
kostnader som andel av  nansieringsgrad
summan av skatteintdk-
ter och statsbidrag
Kommunsektorn 101,0 23,0
Samtliga sokande kommuner 102,4 22,4
Bifall av BD 102,0 22,3
Avslag av BD 101,8 23,1
Bifall av regeringen (efter 103,3 20,3
forslag fran KD)
Avslag fran regeringen (efter 100,6 23,0
forslag frén KD)
Bifall av regeringen (efter 103,8 21,3
forslag fran BD och KD)
Avslag fran regeringen (ej 104,1 21,9

6verlamnade till delegation)

Nir det géller sjadlvfinansieringsgraden, dvs. hur stor del av kostnaderna som
finansieras med avgifter, hyror och specialdestinerade statsbidrag, férekom-
mer inga stora skillnader. Kommuner som fatt bifall av Bostadsdelegationen
och efter forslag frain Kommundelegationen har dock nagot lagre sjdlvfinan-
sieringsgrad dn de kommuner som fatt avslag. De kommuner som fétt avslag
av regeringen och inte verldmnats till ndgon delegation har en relativt sett
lag sjélvfinansieringsgrad.

Resultat och soliditet

I Tabell 4.7 redovisas tvd matt pd kommunernas ekonomiska resultat. Det
forsta &r resultat exklusive extraordindra poster som andel av skatteintdkter
och statsbidrag. Nyckeltalet beskriver resultat fore extraordindra poster i
forhallande till omséttningen och &r en indikator pA om kommunerna upp-
fyller balanskravet (dvs. ett dr innan det tridde i kraft). Som framgér av
Tabell 4.7 visar samtliga sex kommungrupper ett negativt resultat och resul-
taten dr sdmre dn for kommunsektorn som helhet. De kommuner som fétt
bifall uppvisar genomgéende ett sdmre resultat 4n de kommuner som fatt
avslag. Enda undantaget &r lite forvanande kommuner som fatt avslag av
regeringen och inte overldmnats till ndgon delegation.

Det andra resultatmaéttet inkluderar extraordindra poster. De senare dr
kostnader eller intdkter som hérror sig fran verksamheter som klart saknar
samband med kommunens ordinarie verksamhet och som inte intrdffar ofta
eller regelbundet. Som framgar av Tabell 4.7 forsdmras resultatet sa gott som
genomgéende, medan det forbattras for kommunsektorn som helhet. De ovan
redovisade skillnaderna mellan bifalls- och avslagskommuner bestar dock.
Den grupp kommuner som fétt avslag av regeringen och inte dverldmnats till
ndgon delegation forbattrar emellertid sitt resultat relativt kraftigt.

De medelvirden for resultatmétten som redovisas i Tabell 4.7 rymmer
dock vissa skillnader. Framfor allt géller det Bostadsdelegationen som har en
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relativt hog andel (ca 30 procent) bifallskommuner som uppvisar nollresultat ~ Fel! Okéint namn
eller ett positivt resultat fore extraordinéra poster. Andelen sjunker emellertid pa
om hénsyn tas till extraordindra poster. Den &r dock fortfarande hogre én for ~ dokumentegenskap

regeringens bifall. ..Fel! Okédnt namn
Kommunernas ekonomiska stéllning kan utldsas i balansrdkningen. Det pa
normala mattet &r soliditet, som visar hur stor del av tillgdngama som finan-  dokumentegenskap

sierats med egna medel. De kommuner som ansokt om stdd har en betydligt .

lagre soliditet 4n kommunsektorn som helhet (Tabell 4.7). Det forekommer Bilaga 1
dven stora skillnader mellan kommuner som fatt bifall respektive avslag.

Kommuner som fétt bifall av Bostadsdelegationen och regeringen (efter

forslag fran Kommundelegationen) har en patagligt ldgre soliditet (och nega-

tiv) dn avslagskommunerna. Undantaget 4 kommuner som fatt bifall av

regeringen efter forslag frén de bigge delegationerna. Den gruppen uppvisar

den hogsta soliditeten.

Tabell 4.7 Resultat och soliditet

Procent
Resultat fore extra-  Resultat efter Soliditet (inklusive
ordinira poster som extraordindra poster alla pensionsata-
andel av summan som andel av sum-  ganden)
av skatteintikter man av skatteintik-
och statsbidrag ter och statsbidrag
Kommunsektorn -1,0 1,0 21,0
Samtliga sokande 33 -3.8 32
kommuner
Bifall av BD -3,4(29) -10,2 (12) -6,4
Avslag av BD -2,5(24) -3,0(29) 5,0
Bifall av regeringen -4,2 (9) -9,0 (5) -8,8
(efter forslag fran
KD)
Avslag fran rege- -1,6 (27) -2,8 (32) 8,0
ringen (efter forslag
fran KD)
Bifall av regeringen -4,7 (8) -4,5(8) 8,9
(efter forslag fran
BD och KD)
Avslag fran rege- -4,4(7) 0,1(13) 4.4
ringen (ej dverldm-
nade till delegation)

Nar det géller resultaten finns det skil att nirmare analysera de drenden som
beretts av Kommundelegationen. Delegationen har haft till uppgift att bereda
drenden om huruvida ett ekonomiskt stod ska ges till vissa kommuner for
atgdrder i syfte att nd ekonomisk balans. Ett viktigt métt dr d4 naturligtvis
vilket budgetunderskott som forviintas uppsté 2002.!* Kommundelegationen
har gjort en sammanstillning dver forvintade resultat 2002. Den avser dels
kommunernas egna bedémningar, dels delegationens beddmning.

13 Kravet p& ekonomisk balans giller frén 2000. Ett eventuellt negativt resultat vid
rikenskapsarets slut ska aterstillas inom tva &r. 52



Det foreligger betydande skillnader mellan de bédgge prognoserna eller
uppskattningarna (Tabell 4.8). Enligt kommunernas egna beddmningar for-
véintas endast 43 procent av kommunerna uppvisa underskott 2002. Det
genomsnittliga resultatet dr dock negativt och uppgér till —12 kronor per
innevanare. Kommundelegationens beddmning pekar dock pa att 91 procent
av kommunerna kommer att ha ett underskott 2002. Detta leder till ett for-
véntat underskott pd —1377 kronor per innevanare. Kommundelegationen
bedomer saledes att badde budgetunderskott och antal kommuner med under-
skott kommer att vara betydligt storre &n vad kommunerna sjdlva rdknar
med.

Kommundelegationens mer negativa bedomning far framfor allt genom-
slag for de kommuner som fétt bifall efter forslag fran delegationen. I dessa
kommuner kommer resultaten att kraftigt férsdmras jamfort med kommuner-
nas egna beddmningar. I de kommuner som fétt avslag efter forslag frdn
delegationen sker dock ingen ndmnvérd resultatférsdmring. Kommunernas
egna bedomningar pekar inte pd ndgra storre skillnader mellan de tre grup-
perna i Tabell 4.8. Enligt Kommundelegationen (2000) &r en rimlig orsak till
diskrepansen mellan delegationens framskrivningar och kommunernas eko-
nomiska planer att kommunerna ofta lagt in besparingskrav i planen utan att
dessa konkretiserats genom politiska beslut. En annan orsak ar att de sokande
ofta har, enligt delegationens beddmning, gjort en alltfor optimistisk befolk-
ningsprognos.

Tabell 4.8 Resultat ar 2002 enligt kommunerna och enligt Kommundelegationen
Kronor per innevanare

Resultat ar Resultat &r
2002 enligt 2002 enligt
kommunen Kommunde-
legationen
Bifall av regeringen (efter forslag fran KD) -12 -2229
Avslag fran regeringen (efter forslag fran KD) 153 -16
Bifall av regeringen (efter forslag fran BD och KD) -297 -2470
Samtliga -12 -1377

Svenska kommunforbundet (2000a) har genomfort en enkét till kommunerna
diar de beddomer sina mojligheter att klara balanskraven 2000 och 2001.
Undersokningen genomfordes innan regeringen fattade beslut om bidrag. |
35 procent av kommunerna gors bedomningen att kraven pd ekonomisk
balans inte uppfylls 2000. Det &r dock endast drygt 20 procent av kommu-
nerna som definitivt anger att de ej klarar balanskravet (ca 15 procent anger
att de troligen inte klarar balanskravet). For 2001 anger drygt 20 procent av
kommunerna att de inte kommer att klara balanskravet. Ungefér 5 procent
beddmer att de definitivt inte kommer att uppfylla balanskravet (14 kommu-
ner). Kommunforbundets enkétundersékning forefaller saledes ge en mer
positiv bild an Kommundelegationens prognoser.

En undersokning av KommunAktuellt (2000) visar pa liknande resultat
(undersokningen genomfordes efter Kommundelegationens forslag). Enligt
denna undersokning riknar 25 kommuner med att inte klara balanskravet ar
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2001. Ar 2002 och 2003 #r var femte kommun tveksam till om de klarar
ekonomisk balans. For dessa ar anger dock endast tre respektive tva kommu-
ner att de definitivt inte kommer att klara balanskravet.

Besparingar och forsiljningar

Det dr ocksa mojligt att utifrdn finansiella nyckeltal forsoka att analysera om
kommunerna vidtagit atgérder for att rationalisera eller krympa verksamhet-
en, dtminstone till den del sddana atgirder &r synliga i resultat- eller balans-
rakningen.

En vég ér att analysera hur verksamhetens kostnader har utvecklats. Mattet
innehaller huvuddelen av kommunernas 16pande externa kostnader, t.ex.
I6ner, hyror och inkdp av varor och tjdnster. Det kan ses som en indikator pa
om kommunerna vidtagit besparingar.

Ett huvudintryck ar att kostnadsutvecklingen i de kommuner som sokt stod
atminstone inte varit hdgre dn for kommunsektorn som helhet. Det &r snarare
en tendens att kostnaderna dkat i nadgot lagre takt. Det dr dock inte mdjligt att
spara négra patagliga skillnader mellan kommuner som fatt stod och kom-
muner som fétt avslag. Kommuner som fatt bifall har séledes inte i ndgon
hogre grad dn avslagskommuner genomfOrt besparingar som fatt synliga
effekter i resultatrakningen.

Tabell 4.9 Forindring av verksamhetens kostnader 1996, 1997, 1998 och 1999
Arlig procentuell forandring

Verksamhetens kostnader

1996 1997 1998! 1999

Kommunsektorn 7,6 2,6 13,3 5,1
Samtliga sokande kommuner 6,8 2,2 10,4 4,5
Bifall av BD 7,2 1,2 11,6 3,7
Avslag av BD 6,4 2,4 9,2 5,5
Bifall av regeringen (efter 8,4 1,3 9,3 3.4
forslag frén KD)

Avslag fran regeringen (efter 5,9 4,0 11,2 4,8
forslag fran KD)

Bifall av regeringen (efter 6,5 0,1 10,0 4,3
forslag fran BD och KD)

Avslag fran regeringen (ej 5,7 2,6 10,5 4,7

overldmnade till delegation)

11998 ér ej jamforbart med dvriga ar eftersom redovisningen lades om detta r.

En annan vidg dr att analysera om det skett forséljningar av anldggningstill-
gangar. Det skulle kunna vara en indikator pd om kommunerna sett Gver
balansrakningen och t.ex. salt bolag for att amortera ned skuldbordan.

Som framgéar av Tabell 4.10 forefaller kommuner som ansdkt om stod att i
lagre utstrickning ha salt anldggningstillgdngar &n kommunsektorn som
helhet. Vad géller drenden som handlagts av Bostadsdelegationen och beretts
av Kommundelegationen foreligger inga storre skillnader mellan kommuner
som fatt bifall respektive avslag. Kommuner som fatt avslag av regeringen
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efter forslag fran Kommundelegationen har dock i nagot hdgre utstrickning
salt anldggningstillgangar én de kommuner som fatt bifall. Under aren 1998
och 1999 forefaller emellertid inte dessa kommuner ha genomfort négra
markanta utforséljningar. Den 1dga aktiviteten kan ocksa bero pa att kommu-
nerna saknar tillgdngar som gar att omsétta pa en marknad.

Den stdrsta utforséljningen har skett av kommuner som fatt bifall efter for-
slag fran bigge delegationerna. Aven kommuner som fitt avslag av regering-
en och inte dverlamnats till ndgon delegation har relativt stora utforséljning-
ar.

Tabell 4.10 Forsiljning av anldggningstillgingar 1998 och 1999
Procent

Forsdljning av anlaggningstillgangar i forhal-
lande till skatteintékter och statsbidrag

1998 1999
Kommunsektorn 2,0 7,0
Bifall av BD 0,6 0,2
Avslag av BD 0,9 0,2
Bifall av regeringen (efter forslag fran 0,4 0,1
KD)
Avslag fran regeringen (efter forslag 0,4 2,2
fran KD)
Bifall av regeringen (efter forslag fran 3,9 7,2
BD och KD)
Avslag fran regeringen (ej 6verldm- 1,7 5,6

nade till delegation)

4.4 Nyckeltal for verksamheten

Det &r ocksé vésentligt att i detta sammanhang forsdka analysera omfattning-
en av den verksamhet som bedrivs i de olika kommungrupperna. En sédan
analys kan ge en indikation p& ambitionsnivé, effektivitet och utrymme for
besparingar. Det ger dessutom en mdjlighet att t.ex. analysera om det finns
nagot samband mellan en kommuns ekonomiska stdllning och omfattningen
av den verksamhet som bedrivs.

Utjamningssystemet

Inledningsvis kan det finnas anledning att analysera hur de s6kande kommu-
nerna tar del av det statliga utjdmningssystemet for kommuner. En sadan
analys kan ge en indikation pa om kommunerna redan kompenseras for en
ogynnsam kostnadsstruktur.

Utjamningssystemet bestar av inkomstutjdmning och kostnadsutjimning. I
inkomstutjdmningen sker det en utjamning av skatteinkomster mellan kom-
munerna. De som har en skattekraft som ar lagre dn genomsnittet for riket far
ett bidrag frén staten, medan de som har en skattekraft som &r hogre 4n riks-
genomsnittet far betala en avgift till staten.
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Den andra delen i utjimningssystemet, kostnadsutjimningen, utjdmnar for
opaverkbara kostnader. I kostnadsutjdmningen beréknas en standardkostnad
for varje verksamhet (16 verksamheter och kostnadsslag) i kronor per inne-
vanare. Kostnadsutjimningen tar inte hdnsyn till kommunernas faktiska
kostnader. Standardkostnaden &r den kostnad som kommunen skulle ha om
den bedrev verksamheten vid en genomsnittlig avgifts-, ambitions- och ef-
fektivitetsnivda och med hénsyn till de egna strukturella faktorerna enligt
kostnadsutjdmningen. Standardkostnaden kan sédgas spegla strukturella kost-
nadsskillnader, dvs. sddana kostnader som kommunerna inte sjdlva kan pa-
verka. Summan av standardkostnaderna for alla delmodeller kallas for kom-
munens strukturkostnad. Om strukturkostnaden &r hdgre dn genomsnittet for
riket far kommunen ett bidrag motsvarande skillnaden gentemot riksgenom-
snittet och vice versa.

Som framgér av Tabell 4.11 har de kommuner som sokt stod en betydligt
hogre andel som far bidrag frdn kostnadsutjdimningen &n kommunsektorn
som helhet. Det giller, om &n inte lika pétagligt, dven inkomstutjimningen.

Det forekommer ocksé relativt stora skillnader mellan kommuner som fétt
bifall respektive avslag. Kommuner som fétt bifall av Bostadsdelegationen
har en betydligt storre andel som uppbér bidrag i kostnadsutjdmningen &n
avslagskommunerna.

De kommuner som behandlats av regeringen efter forslag fran Kommun-
delegationen uppvisar ett liknande monster. Kommuner som beretts av bdda
delegationerna uppvisar dock en mycket hog andel som far bidrag i kost-
nadsutjimningen. Forvanande nog betalar ocksd en hog andel av dessa
kommuner avgift till inkomstutjimningen. Kommuner som fétt avslag av
regeringen och inte beretts av ndgon delegation har ddremot en ldgre andel
som uppbér bidrag i bagge utjdmningssystemen.

Tabell 4.11 Kommuner som betalar avgift till kostnadsutjimningen och inkomst-
utjimningen

Procent
Kostnadsutjamningen Inkomstutjgmningen
Avgift Bidrag Avgift Bidrag
Kommunsektorn 66,8 33,2 21,1 78,9
Samtliga sokande kommuner 52,6 47,4 14,8 85,2
Bifall av BD 50,0 50,0 12,5 87,5
Avslag av BD 63,2 36,8 13,2 86,8
Bifall av regeringen (efter forslag 45,5 54,5 9,1 90,9
fran KD)
Avslag fran regeringen (efter 59,1 40,9 9,1 90,9
forslag fran KD)
Bifall av regeringen (efter forslag 21,4 78,6 21,4 78,6
fran BD och KD)
Avslag fran regeringen (ej 6ver- 60,0 40,0 333 66,7

lamnade till delegation)

Den ovan redovisade bilden blir &n mer tydlig om vi betraktar vilka faktiska
bidrag kommunerna far i de bdgge utjdmningssystemen. Som framgar av
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Tabell 4.12 har kommuner som fatt bifall betydligt hogre erséttningsniva dn
avslagskommunerna. Exempelvis far kommuner som fatt bifall av regeringen
efter forslag frain Kommundelegationen ett bidrag pa 901 kronor per inneva-
nare frén kostnadsutjimningen, medan kommuner som fétt avslag far betala
en avgift pa 266 kronor per innevénare.

Sammanfattningsvis forefaller det vara en hog andel kommuner som fér
bidrag fran kostnadsutjimningen som bade sokt och framfor allt fatt stod,
med andra ord i hég grad kommuner som redan kompenseras for en ogynn-
sam kostnadsstruktur. Speciellt tycks detta gélla bifall fran regeringen.

Tabell 4.12 Faktiska bidrag eller avgifter i utjimningssystemen
Kronor per innevéanare

Bidrag fran Bidrag fran Netto i utjam-
kostnadsut- inkomstutjam-  ningssystemet
jamningen ningen
Kommunsektorn 153 1252 1457
Samtliga sokande kommuner 122 853 1246
Bifall av BD 247 1442 2027
Avslag av BD -93 1249 1212
Bifall av regeringen (efter forslag 901 1607 2825
fran KD)
Avslag fran regeringen (efter -266 718 607
forslag fran KD)
Bifall av regeringen (efter forslag 1144 1095 3096
fran BD och KD)
Avslag fran regeringen (ej 6ver- -120 -1267 =751

lamnade till delegation)

Strukturkostnader och utbudsniva

Kommunernas kostnader per innevanare varierar som framgétt ovan bland
annat beroende pa strukturella kostnadsskillnader som gor att behovet av,
eller kostnaderna for, kommunala verksamheter dr hogre eller ldgre dn riks-
genomsnittet. Strukturella kostnader 4r sddana kostnader som beror pa fak-
torer som kommunerna sjélva inte kan paverka, t.ex. aldersstrukturen, inne-
vanarnas sociala bakgrund och den geografiska strukturen. Att rakt av jaim-
fora en kommuns kostnader med en annans utan att ta hénsyn till varje kom-
muns strukturella faktorer ger en begrinsad indikation pd om en kommun &r
”dyr” eller inte. Ett béttre matt p4 om en kommun &r “dyr” eller inte dr att
jdmfora kommunens faktiska nettokostnader i olika verksamheter med kom-
munens standardkostnad enligt skatteutjimningssystemet. Kostnadsutjdm-
ningen ska utjamna strukturella kostnadsskillnader. Systemet ska ddremot
inte utjamna for de kostnadsskillnader som beror pa skillnader i ambitions-
niva, effektivitet eller avgifter.

Svenska kommunforbundet har utvecklat ett index som ger en indikation
pd om en kommun har hogre eller ldgre kostnader &n de som motiveras av
den egna strukturen enligt det statliga utjimningssystemet. Om kommunen
har ett index storre d4n 100 innebdr det att kommunen har hogre kostnader dn
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vad som motiveras av kommunens strukturella forutsittningar. Skillnaden
kan bero pa att kommunen bedriver verksamheten till en annan ambitions-
eller effektivitetsniva &n riksgenomsnittet. Det kan naturligtvis ocksa bero pa
strukturella faktorer som inte beaktas eller fangas upp i utjgmningssystemet.

I Tabell 4.13 redovisas kostnader fér barnomsorg, grundskola, gymnasie-
skola och dldreomsorg. Rent allmént tycks de sokande kommunerna ha hogre
kostnader &dn vad som motiveras av kommunernas strukturella forutséttning-
ar. Som framgér foreligger det relativt stora skillnader mellan kommuner
som fatt bifall respektive avslag. Kommuner som fatt bifall av Bostadsdele-
gationen forefaller bedriva verksamheten pa en hogre kostnadsnivd adn de
kommuner som fatt avslag, dtminstone vad géller gymnasieskola och &ldre-
omsorg. Kostnaderna for grundskola &r likartade, medan de &r ndgot lagre for
barnomsorg. Sammantaget har dock bifallskommuner hogre kostnader &n
avslagskommuner.

Monstret dr, med ett undantag, dnnu tydligare vad géller de drenden som
beslutats av regeringen. Kommuner som fétt bifall av regeringen efter forslag
frain Kommundelegationen uppvisar ett hogre kostnadsldge &n de som fatt
avslag pa forslag frin delegationen. Kommuner som fatt bifall efter forslag
fran bédgge delegationerna forefaller uppvisa den hogsta kostnadsnivén. De
kommuner som fatt avslag och inte dverldmnats till ndgon delegation uppvi-
sar ddremot den ldgsta kostnadsnivan.

Tabell 4.13 Utbudsniva och kostnader jimfort med strukturkostnader 1999

Barnom- Grund- Gymna- Aldre-  Utbuds-

sorg skola sieskola omsorg  niva

Kommunsektorn 100 100 100 100 100
Samtliga sokande kommuner 103 100 108 103 101
Bifall av BD 102 98 111 109 101
Avslag av BD 105 99 105 99 98
Bifall av regeringen (efter 103 100 109 113 103
forslag fran KD)

Avslag fran regeringen (efter 98 102 108 106 102
forslag frén KD)

Bifall av regeringen (efter 112 103 111 107 104
forslag fran BD och KD)

Avslag fran regeringen (] 97 101 105 95 100

overldmnade till delegation)

Det dr ocksd mojligt att redovisa ett métt eller index pa kommunernas ut-
budsniva, eller den kommunala servicen. Mattet anger i huvudsak hur stor
del av mélgrupperna som utnyttjar servicen inom olika verksamhetsomraden
(t.ex. andel innevéanare 65-79 ar i sérskilt boende). Alla kommunala verk-
samheter ingar inte i modellen. Det géller sidana verksamheter dér hoga
kostnader per innevénare sannolikt beror mer pa strukturella forh&llanden &n
pa servicenivan. Modellen tar inte hinsyn till att behoven varierar och inte
heller till kvaliteten p& verksamheten. Det finns dock ett samband mellan
kostnader for skattefinansierad verksamhet och utbudsniva. Med dkat utbud
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stiger den genomsnittliga kostnaderna. En del av variationerna kan saledes
aterspegla skillnader i ambitions- och serviceniva.

Som framgar av Tabell 4.13 har de kommuner som ansdkt om std i hu-
vudsak en hogre utbudsniva dn genomsnittskommunen. Det foreligger ocksa
relativt klara skillnader mellan kommuner som fatt bifall och kommuner som
fatt avslag. Kommuner som fétt bifall av Bostadsdelegationen har en hégre
utbudsnivd dn de kommuner som fétt avslag. Regeringens handldggning
uppvisar samma monster. Undantaget dr de regeringsbeslut som inte beretts
av nagon delegation.

Kommunalt anstillda och lediga ligenheter

Ett matt pd omfattningen av den kommunala verksamheten ar ocksa antalet
anstillda i kommunerna. Kommuner som ansdkt om stod har ett betydligt
hogre antal arsarbetare i kommunal tjdnst &n kommunsektorn som helhet.
Det foreligger ocksa skillnader mellan kommuner som fétt bifall och kom-
muner som fatt avslag. De kommuner som fatt bifall har genomgaende ett
hogre antal anstdllda &n avslagskommunerna. Det kan antyda en mer omfat-
tande kommunal verksamhet i dessa kommuner.

Tabell 4.14 Arsarbetare i kommunal tjinst och lediga ligenheter i allménnyttan
(1998-12-31)

Antal arsar- Lediga
betare i lagenheter i
kommunens allménnyt-
tjanst per tan per 1000
1000 inne-  ldgenheter i

vénare allménnyt-
tan

Kommunsektorn 66 -

Samtliga sokande kommuner 73 106
Bifall av BD 74 138
Avslag av BD 71 106
Bifall av regeringen (efter forslag fran KD) 77 121
Avslag fran regeringen (efter forslag fran KD) 73 89
Bifall av regeringen (efter forslag frdn BD och KD) 80 139
Avslag fran regeringen (ej 6verldmnade till delegation) 66 91

Ett annat matt pa ataganden kan vara lediga lagenheter i allminnyttan. Det
géller framfor allt Bostadsdelegationens verksamhet. Som framgér av Tabell
4.14 har kommuner som fatt bifall av delegationen ett betydligt hogre antal
lediga ldgenheter 4n avslagskommunerna. Regeringens handldggning visar
ett liknande monster.

Kostnader, resultat och utbudsniva

Analysen i de tidigare avsnitten antyder att det finns vissa skillnader mellan
kommuner som fétt avslag och kommuner som fétt bifall. De kommuner som
fatt bifall forefaller bl.a. ha storre befolkningsminskningar, hdgre arbetslos-
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het och sdmre ekonomi dn avslagskommunerna. Samtidigt tycks de ha en
mer omfattande verksamhet, atminstone i den meningen att de uppvisar en
hogre utbudsniva &n avslagskommunerna. Det kan mot bakgrund av detta
vara av intresse att mer i detalj analysera om det finns ndgot samband mellan
storleken pa den kommunala verksamheten och nagra av de nyckeltal som
presenterats tidigare. I huvudsak visar analysen f6ljande.

e  Utbudsnivén, dvs. omfattningen av den kommunala verksamheten, dkar
med stigande nettokostnader.

e  Utbudsnivéan 6kar med ett stigande antal arsarbetare i kommunens tjénst.
e  Utbudsnivan minskar med stigande resultat eller dverskott.
e  Utbudsnivéan 6kar med stigande bidrag frén kostnadsutjdmningen.

e  Kommuner med lag befolkningsminskning eller positiv befolkningsut-
veckling har en lagre utbudsnivd &n kommuner med starkt minskande
befolkning.

De tre forsta resultaten &r mer eller mindre naturliga. Det forefaller rimligt att
kommuner med hoga nettokostnader och ett stort antal anstéllda har en hog
utbudsniva, vilket ocksa indikerar att utbudsniva ar ett relativt bra matt att
mita volymen pad den kommunala verksamheten. Det &r vidare rimligt att
kommuner med 6verskott har en relativt sett lagre utbudsniva.

Utbudsnivéns samband med bidragen frén kostnadsutjimningen &r svarare
att forklara. Sambandet dr i och for sig svagt, men det ar tinkbart att en hogre
bidragsniva ocksé stimulerar fram en hdgre niva pa verksamheten.

Det &r vidare svart att forklara varfor kommuner med starkt minskande be-
folkning har en hogre utbudsniva dn dvriga kommuner. Aven om sambandet
ar relativt svagt kan en mojlig hypotes vara att kommunerna dréjt med att
stilla om verksamheten. De kompenseras ocksd via kostnadsutjamningen.
Det kan vidare vara s att kommuner med bittre befolkningsutveckling inte
hunnit bygga ut verksamheten (se avsnitt 7.1).

4.5 Politiska majoritetsforhallanden

Det kan vara av intresse att analysera om det finns nidgra samband mellan
politiska majoritetsforhdllanden i kommunerna och stédgivningen. Kommu-
nerna har grupperats i fyra olika majoritetsférhdllanden enligt en samman-
stdllning av Svenska kommunforbundet. Grupperna dr kommuner med soci-
alistisk majoritet, kommuner med borgerlig majoritet, kommuner med vag-
miéstare (Miljopartiet som vagmaistare) och kommuner med oklar majoritet.

Allméint

En majoritet av de kommuner som sokt stod har socialistisk majoritet. JAim-
fort med riket 4r kommuner med socialistisk majoritet kraftigt verrepresen-
terade. Kommuner med vagmaistarforhdllande och oklar majoritet dr ocksa
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overrepresenterade, medan kommuner med borgerlig majoritet &r underre-
presenterade.

Det foreligger betydande skillnader mellan kommuner som fatt bifall och
avslag, framfor allt vad géller Bostadsdelegationens beslut (Tabell 4.15).
Kommuner med socialistisk majoritet har i hogre grad fatt bifall, medan
kommuner med borgerlig majoritet i hogre grad fatt avslag.

Regeringens beslut forefaller i hogre utstrdckning avspegla de politiska
majoritetsforhdllandena hos de sokande kommunerna. Undantaget ar drenden
som beretts gemensamt av Kommundelegationen och Bostadsdelegationen.
Dessa drenden har i huvudsak avsett kommuner med socialistisk majoritet.

Tabell 4.15 Politiska majoritetsforhallanden

Procent
Social-  Borger- Vagmis- Oklar Summa
istisk lig tare majoritet
majoritet majoritet
Kommunsektorn 38,8 31,5 7,6 22,1 100,0
Samtliga sokande kommuner 57,0 244 3,0 15,6 100,0
Bifall av BD 62,5 8,3 8,3 20,8 100,0
Avslag av BD 474 34,2 0,0 18,4 100,0
Bifall av regeringen (efter 54,6 27,3 4,6 13,5 100,0
forslag frén KD)
Avslag fran regeringen (efter 54,6 27,3 0,0 18,2 100,0
forslag fran KD)
Bifall av regeringen (efter 85,7 0,0 0,0 14,3 100,0
forslag fran BD och KD)
Avslag fran regeringen (ej 53,3 40,0 6,7 0,0 100,0

overlamnade till delegation)

Politiska majoritetsforhallanden, resultat och verksamhet

Som framgétt ovan har en klar majoritet av de kommuner som skt och fatt
stdd en socialistisk majoritet. Det kan dock orsakas av att dessa kommuner
t.ex. har en simre ekonomi dn andra kommuner. Det kan déarfor vara av
intresse att analysera om det finns ndgot samband mellan politiska majori-
tetsforhéllanden och t.ex. resultatniva.

Jamforelsen avgrinsas till kommuner med socialistisk majoritet och kom-
muner med borgerlig majoritet. Orsaken &r bl.a. att dessa kommuner star for
drygt 80 procent av ansdkningarna. Det &r ocksd mellan dessa kommuner
som det foreligger mer substantiella skillnader.

Resultaten presenteras i Tabell 4.16. Kommuner med socialistisk majoritet
har i jamforelse med borgerligt styrda kommuner:

e  Relativt 1agt skatteunderlag, men hog skattesats.
e Hog arbetsloshet och hog utflyttning.

e Nagot ldgre nettokostnader, men samtidigt simre resultat och soliditet.
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e Storre volym pa verksamheten. Det géller hogre utbudsniva, hdgre
kostnader jamfort med strukturkostnader och ett storre antal anstéllda.

e  Hogre bidrag frdn kostnadsutjagmning och inkomstutjamning.

Partipolitiska faktorer, eller styrkeforhéllanden, forefaller forklara en del av
skillnaderna i utgifter mellan kommuner. En svensk studie som baseras pa
data fran den senaste tjugodarsperioden visar att en vinstermajoritet i kom-
munerna leder till hogre utgifter och skatt dn vid en borgerlig majoritet (Pet-
tersson Lidbom, 2000). Langsiktigt har kommuner som styrs av en vénster-
majoritet i genomsnitt ca 13 procent hogre utgifter och 7 procent hdgre in-
komstskatt dn borgerligt styrda kommuner.

Tabell 4.16 Nyckeltal och politiska majoritetsforhiallanden

Socialistisk ~ Borgerlig

majoritet majoritet
Skatteunderlag (kronor) 995 1022
Skattesats (kronor) 21,8 20,3
Arbetsloshet (%) 9,8 6,5
Befolkningsforandring (%) -4,7 -0,1
Nettokostnader (% av skatter och statsbidarg) 102,0 102,6
Resultat fore extraordindra poster (% av skatter och -2,8 -3,4
statsbidrag)
Resultat efter extraordindra poster (% av skatter och -4,9 -0,3
statsbidrag)
Soliditet (% eget kapital) 1,6 8,6
Bidrag fran kostnadsutjamning (kronor) 462 -470
Bidrag fran inkomstutjamning (kronor) 912 619
Kostnader jamfort med strukturkostnader 106 102
Utbudsniva 102 98
Lediga ldgenheter (per 1000 lagenheter i allminnyttan) 121 83
Antal arsarbetare (per 1000 innevanare) 76 68

4.6 Sammanfattande slutsatser

Allméint

Kommuner som ansokt om stod fran regeringen och Bostadsdelegationen
forefaller pd en rad omraden ha sidmre forutséttningar 4n kommunsektorn
som helhet. De har t.ex. ligre skatteunderlag, hogre arbetsloshet, sdmre
befolkningsutveckling och sémre ekonomi.

Nér det géller verksamhetens omfattning dr dock bilden nagot annorlunda.
De nyckeltal som presenteras pekar péd att de kommuner som ansokt om stod
har en mer omfattande verksamhet 4n kommunsektorn som helhet. Kommu-
nerna har t.ex. en hogre utbudsniva, hogre kostnader én vad som motiveras
av de strukturella forutsittningarna, hogre nettokostnader och fler anstéllda.
Dessa kommuner har ocksa en relativt hog skattesats.
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P& motsvarande sitt foreligger det skillnader mellan kommuner som fétt
bifall och kommuner som fétt avslag. De kommuner som fatt bifall har t.ex.
lagre skatteunderlag, hogre arbetsloshet, simre befolkningsutveckling och
sdmre ekonomi dn avslagskommunerna. I dessa avseenden har séledes bi-
fallskommunerna sdmre forutsittningar dn avslagskommunerna.

Samtidigt har dock de kommuner som fatt bifall en mer omfattande verk-
samhet dn avslagskommunerna. De har t.ex. hogre nettokostnader, hogre
utbudsniva, hogre kostnader &n vad som motiveras av de strukturella forut-
sédttningarna och fler anstillda. Skattesatsen dr ocksa hogre i bifallskommu-
nerna an i avslagskommunerna. De kommuner som fétt bifall har vidare en
betydligt hogre ersdttning frén kostnadsutjamningen. De kompenseras sale-
des redan i hog grad for en ogynnsam kostnadsstruktur. Dessa kommuner har
ocksd hogre erséttning frén inkomstutjimningen. Det gar dock inte att pdvisa
ndgra patagliga skillnader vad géller besparingar eller utforsédljningar mellan
bifalls- och avslagskommunerna.

Sammanfattningsvis forefaller de kommuner som fétt bifall att ha en sdmre
ekonomisk situation och en mer negativ befolkningsutveckling dn avslags-
kommunerna. De tycks dock i hogre grad haft svart att anpassa verksamheten
till dessa fordndrade forutsittningar.

Nigra jaimforelser mellan regeringen och Bostadsdelegationen

Det ér svart att pavisa nagra patagliga skillnader mellan de kommuner som
handlagts av regeringen och Bostadsdelegationen. I huvudsak &r variabler
som skatteunderlag, skattesats, arbetsloshet, befolkningsfordndring och eko-
nomisk stéllning likartade (Tabell 4.17). Nér det géller verksamhetens om-
fattning forekommer emellertid vissa skillnader. Kommuner som fétt bifall
av regeringen har i regel en mer omfattande verksamhet dn de kommuner
som fatt bifall av Bostadsdelegationen. De har hogre nettokostnader, fler
arsarbetare, hogre kostnader &n vad som motiveras av de strukturella forut-
séttningarna och hogre utbudsniva. Dessa kommuner har dessutom betydligt
hogre bidrag fran kostnadsutjamningen.
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Tabell 4.17 Nyckeltal for regeringens verksamhet

Fel! Okint namn

pa
Bostadsdelegat- Regeringen QOKumen"IEgeHSkap
ionen ..Fel! Okédnt namn
Bifall Avslag Bifall Avslag Bifall péwslag
(KD) (KD) (KDoch gékgfrhentegenska
BD) ‘()i‘gegat- 8 p
* ion)
Skatteunderlag (kronor) 970 983 963 1010 987 DBilaggd
Skattesats (kronor) 21,8 21,0 22,0 21,4 22,0 20,4
Antal arsarbetare (per 1000 inne- 74 71 77 73 80 66
vanare)
Arbetsloshet (%) 9,8 7,6 10,1 82 9,8 7,7
Befolkningsforandring (%) -4.4 -2,6 -5,0 -2,8 -4,8 -2,7
Verksamhetens nettokostnader (% 102,0 101,8 103,3 100,6 103,8 104,1
av skatter och statsbidrag)
Resultat (% av skatter och stats- 34 -2,5 -4,2 -1,6 -4,7 -4,4
bidrag)
Soliditet (% eget kapital) -6,4 5,0 -8,8 8,0 8,9 4.4
Forsdljning av anlaggningstill- 0,2 0,2 0,1 2,2 7,2 5,6
gangar (% av skatter och statsbi-
drag)
Bidrag fran kostnadsutjimning 247 -93 901 -266 1144 -120
(kronor)
Bidrag fran inkomstutjimning 1442 1249 1607 718 1095 -1267
(kronor)
Kostnader jamfort med struktur- 105 102 106 103 108 99
kostnader
Utbudsnivéa 101 98 103 102 104 100
Lediga ldgenheter (per 1000 138 106 121 89 139 91

lagenheter i allménnyttan)
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5 Fordelningsprocessen och avtalen
5.1 Inledning

Delar av hanteringen av anslaget Bidrag till sdrskilda insatser i vissa kom-
muner och landsting regleras inte av ngon forordning. Kommundelegation-
ens beredning av drenden styrdes enbart genom kommittédirektivet. Rege-
ringens senare beslut i dessa drenden omfattades av naturliga skl inte heller
av nagon forordning. Bostadsdelegationens arbete styrs ddremot av en in-
struktion. Den ldmnar dock relativt vida ramar &t delegationen att avgora
vilka som ska beviljas stod eller inte.

Avsaknaden av forordning och tydlig instruktion ger regeringen respektive
Bostadsdelegationen ett handlingsutrymme att avgora vilka kommuner och
landsting som ska beviljas stdd. Bristen pa entydiga och métbara mal (se
kapitel 6) gor det vidare svért att bedoma hur handlaggningen fungerat och
vilka kriterier som ska vara styrande. Som niarmare utvecklas i kapitel 6 har
fordelningen av medel till viss del skett utan att det funnits en klar och kon-
kretiserad mélbild.

I forvaltningslagen (1986:223) finns det emellertid regler om hur forvalt-
ningsmyndigheter ska handldgga sina drenden om t.ex. stdd till enskilda
kommuner. Dessa regler ska bidra till att ge ett s korrekt underlag som
mojligt for forvaltningsbesluten och ddrmed till att besluten blir riktiga i sak.
De éaterspeglar grundlidggande réttssékerhetskrav som krav pd opartiskhet,
omsorgsfull handlaggning och enhetlig bedomning. Bostadsdelegationen &r
en myndighet och omfattas dirmed av forvaltningslagens bestdmmelser.
Regeringen dr dédremot inte en forvaltningsmyndighet i forvaltningslagens
mening. I motiven till férvaltningslagen anges dock att férvaltningsirenden i
regeringen i gorligaste mén bor handldggas enligt samma regler som giller
for underordnade myndigheter. I Statsrddsberedningens handbok om hand-
laggningen av drenden i Regeringskansliet anges ocksa att det &r viktigt att
man dven i regeringsdrenden foljer de principer som forvaltningslagen ger
uttryck for.

Studie 6ver hur bidragen fordelats

Ernst & Young AB har pé revisorernas uppdrag genomfort en studie av
fordelningsprocessen och avtalen mellan staten och kommunerna. Uppdraget
avser en analys av vilka beslutsunderlag och beslutskriterier som legat
bakom beslut om stdd och avslag och hur avtalen utformats. Totalt har 35
drenden granskats, vilket motsvarar drygt 25 procent av de drenden som var
fardigbehandlade nédr uppdraget preciserades. Urvalet har skett med obundet
slumpmassigt urval och avser 16 drenden fran Bostadsdelegationen (10 av-
slag och 6 bifall), 12 drenden frdn Kommundelegationen (6 bifall och 6
avslag) samt 7 drenden som handlagts gemensamt av de bigge delegationer-
na.

I kapitlet redovisas huvudresultaten av studien. Avsnitt 5.1 innehéller en
genomgang av vilket beslutsunderlag som legat till grund for besluten. I
avsnitt 5.2 analyseras vilka beslutskriterier som utnyttjats. Avsnitt 5.3 inne-
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héller en genomgang av avtalen mellan staten och kommunerna. I avsnitt 5.4
redovisas avslutningsvis Ernst & Youngs sammanfattande slutsatser.

5.2 Beslutsunderlag
Allmént

I uppdraget till Ernst & Young ingick att analysera vilka beddmningsgrunder
och kriterier som legat bakom beslut om stdd och avslag. Forutom detta
skulle f6ljande fragor analyseras.

e Innehéller akterna sddant material att det gr att analysera pa vilka grun-
der beslut har fattats?

e Ar beslutsunderlaget detsamma i drendena, dvs. ir beddmningen enhet-
lig?

e  Kan de beslutsunderlag som tillimpas betraktas som objektiva?

e  Ar beslutsunderlaget av en sddan karaktir att handliggningen kan be-
traktas som omsorgsfull?

e Uppfyller beslutsunderlagen fullgoda krav pa kommunalekonomiska
bedémningar?

I uppdraget ingick ocksd att analysera eventuella skillnader i beslutsunderlag
mellan Bostadsdelegationen och Kommundelegationen/regeringen.

Bostadsdelegationens underlag

Bostadsdelegationens beslutsunderlag bygger i princip pa tva delar:

e  Kommunalekonomisk analys.

e  Analys av bostadsforetaget.

Dessa analyser sammanfattas sedan till foredragningspromemorior, vilka
anvinds da drenden beslutas i styrelsen.

Kommunalekonomisk analys

Kommunens ekonomiska utveckling, nuldget samt budget och plan for de
ndrmaste aren analyseras i syfte att bedoma kommunens ekonomiska styrka
och framtid. Verksamheterna analyseras for att skapa en bild av utbudet
relativt andra kommuner. Aven styrformiga och budgetprocess kartliggs.
Den samlade bilden ligger till grund for en bedémning om, och i sé fall i
vilken omfattning, som kommunkoncernen av egen formaga kan skapa ett
ekonomiskt utrymme for att hantera sina bostadsétaganden.

Den kommunalekonomiska analysen dr uppbyggd som en jaimforelse mel-
lan den sokande kommunen och den sdékandes kommungrupp. Analysen
baseras pa historiska data frdn 1995 och utmynnar i en prognos for budgeté-
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ret och ytterligare tva ar. Resultatrikning, balansrdkning och investeringar
analyseras och jamfors med andra kommuner.

De ekonomiska analyserna kompletteras med att befolkningsutvecklingen
granskas och att realismen i kommunens egen befolkningsprognos bedoms.

Berdkningar av skatte- och bidragsintikter justeras med aktuella makroe-
konomiska forutséttningar och en realistisk befolkningsprognos. Med denna
nya information uppdateras prognoser for resultat- och balansridkningarna.
Dessa nya berdkningar ligger till grund for en analys av hur kommunens
ekonomiska situation paverkas av en rekonstruktionskostnad pa ett visst
belopp.

Analysen visar effekter pA kommunens soliditet och skuldbérda per inva-
nare, som jamfors med riksgenomsnittet. Rekonstruktionsbeloppet forutsétter
en finansiering genom uppléning och leder dérmed till en resultatférsvagning
till foljd av okade finansiella kostnader. Vidare beriknas de 6kade bespa-
ringskraven, sett i relation till kommunens nettokostnader, for att leva upp till
balanskravet som foljer av kostnadsokningarna.

Analys av bostadsforetaget

Bostadsforetagens ekonomi genomlyses med beaktande av en méngd para-
metrar s& som hyresnivéer, drift- och underhallskostnader, finansiella poster
och hyresbortfall till f6ljd av bl.a. vakanser. Analysen ska klarldgga foreta-
gets aktuella problem och ge ett underlag for en rekonstruktion som ger
foretaget forutséttningar for en ldngsiktig hallbar utveckling.

Analysen av bostadsforetaget 4r mycket omfattande, och som underlag an-
vinds data om varje enskild fastighet i bestdndet. Resultatet av analysen ar
en framskrivning av foretagets likviditet, eget kapital och resultat efter skatt
pa 15 érs sikt. Berdkningarnas utgadngspunkt édr foretagets aktuella situation
med bl.a. vakansgraden i bostadsbestandet som en central parameter. Fram-
skrivningarna sker i tva delar.

Inledningsvis antas ingen rekonstruktion, och att den aktuella vakansgra-
den i bestandet ar konstant. I de fall dar delegationen funnit att stod bor
utbetalas finns vissa gemensamma tendenser i berdkningarna. Resultatet
forsamras snabbt, likviditeten blir negativ och det egna kapitalet urholkas i
snabb takt.

Detta basscenario kompletteras med en berdkning dir bostadsforetaget re-
konstrueras. Syftet med en rekonstruktion &r att minska obalansen i bostads-
bestandet. Det kan krdva att huvuddelen av de vakanta bostadsldgenheterna
avvecklas som bostdder och ddrmed utgar ur bostadsbestandet. En sadan
avveckling kan ske genom rivning eller genom utveckling for nya dndamal.
En langsiktigt rimlig nivd pd vakansgraden bor, enligt delegationen, inte
Overstiga nagon eller nagra enstaka procent. Det kapitaltillskott som foreta-
get berdknas behdva, baseras pa foretagets intjaningsforméga sedan avveckl-
ingen av de dvertaliga bostidderna har genomforts. Den del av kapitalskulden
som inte kan forrdntas inom foretagets beréknade framtida kassafloden maste
lyftas av. Utdver detta kan ett kapitaltillskott krdvas for att &terstéllla aktie-
kapitalet eller for att likviditeten ska kunna héllas pa en rimlig niva i forhal-
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lande till driftnettot. I samband hérmed justeras de bokforda vérdena till vad ~ Fel! Okéint namn
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Kommundelegationens underlag i;gel. Okéint namn
Kommundelegationens beslutsunderlag bestér i allt vésentligt av tva delar: dokumentegenskap
e  Grundanalys. .
Bilaga 1

e Beddmning av nivasinkning.

Grundanalys

Av delegationens slutrapport framgér att grundanalyserna var uppbyggda
efter samma mall och hade foljande huvudinnehéll:

e Kommunens eller landstingets skl f6r ansokan.

e  En allmén beskrivning av den kommunala ekonomin med nyckeltal som
till exempel skattesats och utfall av kostnads- och inkomstutjdmningen.
Nyckeltalen jaimfordes med riksnivan, lanet, kommungrupp och 6vriga
sokande.

e  En Oversiktlig beskrivning av strukturella faktorer sdsom befolkningsut-
vecklingen under de senaste tio aren, befolkningsstruktur, arbetsloshet
och néringslivsstruktur.

e En fordjupad genomgang av kommunens ekonomi med bland annat
analys av resultat- och balansrikningar. Hér har savil utvecklingen av
de totala kostnaderna och intdkterna, som tillgdngs- och skuldposter i
balansrakningen analyserats.

e En genomgéing av budget och utfall, for bdde kommunen och alla
ndmnder, under en trearsperiod i syfte att identifiera styrproblem.

e En fordjupad analys av verksamheten och dess kostnader utgjorde
tyngdpunkten i analysarbetet. Hédr har jamforelser gjorts med andra
kommuner och med riksnivan. En viktig indikator har varit hur kommu-
nens kostnader for olika verksamheter forhaller sig till de strukturellt be-
tingade kostnader for olika verksamheter som kan berdknas med hjilp
av kostnadsutjimningen'*.

e En analys av de kommunala foretagen, med tonvikt pa eventuella bo-
stadsforetag. Kommunala foretag kan utgdra betydande tillgangar for
vissa kommuner, medan de for andra kan innebéra stora risker och vara
en belastning for den kommunala ekonomin.

14 Kostnadsutjimningen bestar av ett antal olika delmodeller, bl.a. for barnomsorg och
dldreomsorg. En strukturkostnad berdknas utifrdn opaverkbara faktorer (se dven
avsnitt 4.4). 68



Beddomning av nivdsdnkning

Delegationen gjorde, vid sidan av de sokande kommunernas egna ekono-
miska flerarsplaner, berdkningar med likartade planeringsforutsittningar.
Dessa berdkningar syftade till att

e  beddma realismen i den presenterade budget- och flerarsplanen samt att

e beddma hur stora nivdsédnkningar av kostnaderna som krdvdes for att
kommunen skulle nd en ekonomi i balans senast 2002.

For att {4 jamforbara resultatrdkningar utgick delegationen fran foljande:

e  Berdkningarna baserades pd 1999 4rs resultat. Kostnader och intékter av
engéngskaraktar har exkluderats.

e Kostnader och intékter for planperioden har berdknats med hjélp av
prognoser frain Kommunforbundet, Landstingsforbundet och Finansde-
partementet.

e Folkméngden &r en central variabel vid berdkning av en kommuns intak-
ter. Delegationen har utgétt frin den arliga fordndringen under perioden
1997 till 1999. Denna fordndringstakt har sedan antagits vara konstant
under hela prognosperioden.

e  Avskrivningar och finansiella poster har tagits frin kommunens egen
plan.

Delegationen pekar pé att deras berdkningar av nivésinkningsbehovet ofta,
atminstone initialt, skilde sig fran kommunernas egna bedémningar (se dven
avsnitt 4.3 dar dessa skillnader diskuteras ndrmare).

Ansokningar som behandlats av bigge delegationerna

Ett antal drenden har behandlats av biagge delegationerna i samrad. Besluts-
underlaget for dessa drenden finns aktlagt bade hos Bostadsdelegationen och
hos Finansdepartementet. Beslutsunderlaget bestar av underlag frén bagge
delegationerna. Underlagen dr uppbyggda pa samma sitt som for respektive
delegations egna drenden. Grunderna for respektive delegations stéllningsta-
gande gar att analysera med hjélp av underlaget. Delegationerna har genom-
fort gemensamma forhandlingar i de fall ddr beddmningarna indikerat att
stod kan och bor utga i enlighet med respektive delegations direktiv.

Ernst & Youngs slutsatser om beslutsunderlagen
Bostadsdelegationen

Underlagen for Bostadsdelegationens beslut finns samlade i delegationens
akter. Vissa av kalkylerna finns som datafiler. Det gér att, med hjélp av ak-
ternas innehall och tillgang till berdkningarna, analysera grunderna for beslu-
ten. I de fall som ett drende har lett till avtal mellan staten och en kommun,
har kommunen fatt ett avtalsunderlag som sammanfattar delegationens be-
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démning och villkor som &r forknippade med stddet. I de fall delegationen
funnit att en kommun klarar en rekonstruktion av bostadsforetaget pa egen
hand, har avslaget motiverats i ett brev till kommunen. Detta dokument ger
ytterligare underlag for att analysera grunderna for beslutet.

Beslutsunderlaget dr detsamma i alla de granskade drendena. Underlaget &r
objektivt. De framskrivningar och berékningar som delegationen har gjort
vilar pé likadana antaganden om till exempel den makroekonomiska utveckl-
ingen. Handldggningen é&r att betrakta som omsorgsfull. Underlagen innehal-
ler kommunalekonomiska och bostadsekonomiska beddémningar av god
kvalitet. Forutom delegationens arbete med analyser har betydande tid av-
satts for dialog med de sokande kommunerna bade i form av kommunbesok
och samtal/férhandlingar.

Kommundelegationen

Det material som Kommundelegationen dverlamnade till Regeringskansliet,
och som édr aktlagt pd Finansdepartementet, innehaller grundanalyser och
minnesanteckningar frdn kommuntréffarna. Berdkningar av behovet av niva-
sdnkning aterfinns endast i négra akter. Dessa berdkningar finns dock till-
gingliga som datafiler. I de flesta fall pekas inte pa en enskild faktor som
avgorande for delegationens stdllningstagande, utan beslutet vilar pa en
samlad bedomning av kommunens ekonomiska forutsittningar. Det gér att,
med hjilp av akternas innehdll och tillgang till berdkningarna, analysera
grunderna for besluten.

Alla granskade drenden innehéller samma beslutsunderlag. I vissa fall har
grundanalysen utarbetats av konsulter i stéllet for sekretariatet. Det var da
frdgan om tidiga drenden, innan sekretariatet var fullt bemannat. Konsulter-
nas grundanalyser har samma uppbyggnad och innehéll som de 6vriga. Un-
derlaget &r objektivt. De framskrivningar och berdkningar som delegationen
har gjort vilar pé likadana antaganden om t.ex. den makroekonomiska ut-
vecklingen. De kommunalekonomiska bedémningarnas uppbyggnad har
beskrivits tidigare. Beddmningarna bygger pa vil etablerade metoder och ar
av god kvalitet.

Da handldggningen av drenden i Kommundelegationen granskas &r det en-
ligt Ernst & Young viktigt att beakta den korta tid under vilken arbetet har
bedrivits. Av direktiven framgar att delegationen skulle verlamna sitt slut-
betdnkande senast den 1 juli 2000. Delegationen mottog totalt 66 drenden i
november och december 1999 och hade didrmed ca 6,5 manaders bruttotid
(ca 130 arbetsdagar) till forfogande for analys, sammantrdffanden, inhdm-
tande av atgédrdsplan och slutligen forhandlingar. Detta maste betraktas som
en kort tid for att handldgga en sa pass stor volym av komplexa drenden. Det
noteras att delegationen endast i ytterst begrdnsad utstrackning har utnyttjat
mdjligheterna att via extern hjélp latta pa arbetsbordan.

Handldggningen &r, givet den tidsrestriktion som delegationen arbetat un-
der, att betrakta som omsorgsfull.
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5.3 Beslutskriterier

Allmént

I uppdraget ingick att analysera vilka typer av kommuner som fatt respektive
inte fatt stod. Forutom en mer allméin analys skulle foljande fragor analyse-
ras.

e Finns det entydiga ekonomiska skillnader mellan de kommuner och
landsting som fatt stod respektive inte fatt stod?

e Finns det entydiga ekonomiska skillnader mellan de kommuner och
landsting som fatt stdd och kommunsektorn i allménhet?

e  Finns det andra typer av skillnader som kan motivera besluten?
e  Vilka beslutskriterier forefaller ha vigt tyngst?

e  Vilka kriterier har styrt storleken pé stodet?

e Har dessa kriterier tillimpats strikt?

e Finns det skillnader mellan kommuner/landsting som péborjat eller
avslutat en omstrukturering av ekonomin och kommuner/landsting som
senarelagt sddana omstruktureringar?

I uppdraget ingick ocksé att analysera eventuella skillnader i handldggningen
mellan Bostadsdelegationen och Kommundelegationen/regeringen.

Uppléiggningen av analysen

Analysen av beslutskriterierna har i princip inneburit att utfallet av delegat-
ionernas arbete har granskats. Nyckeltal for de kommuner som har fatt stod
och de som inte fatt stod har analyserats, i syfte att undersdka om det finns
pavisbara skillnader mellan dessa grupper och 6vriga kommuner. Vidare
studeras om det finns pavisbara skillnader mellan kommuner som handlagts i
Kommun- respektive Bostadsdelegationen.

Jamforelserna gors for ekonomiska data, verksamhetsdata och for struktu-
rella data. Data avser i huvudsak verksamhetsaret 1999. I princip dr det lik-
nande data som redovisats i kapitel 4 och resultaten dr dessutom ungefér
likartade. Mot bakgrund av detta redovisas inte det tabellmaterial som tagits
fram av Ernst & Young, utan redovisningen begrénsas till Ernst & Youngs
slutsatser.

Ernst & Youngs slutsatser om beslutskriterierna

For Bostadsdelegationens del sammanfattas bifallsdrendena i f6ljande punk-
ter:

e  Svagt ekonomiskt resultat.

e  Svag soliditet.
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e  Hog kostnadsniva. Fel! Okint namn
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e  Svagt ekonomiskt resultat. i3i1aga 1

e  Hog kostnadsniva.

e  Kraftig befolkningsminskning.

Analysen pekar pa tydliga ekonomiska skillnader mellan kommuner som har
fatt respektive inte har fatt stdd. Denna slutsats géller for bigge delegation-
erna och dven for samradsidrenden. Stodkommunerna har en sidmre ekono-
misk situation &n bade de kommuner som fatt avslag pa sina ansdkningar och
ovriga kommuner. Bifallskommunerna frén de bigge delegationerna padmin-
ner pd ménga sitt om varandra. Den mest utmérkande skillnaden ar den
patagligt ldgre soliditeten hos Bostadsdelegationens bifallskommuner. For
ovrigt har Kommundelegationens bifallskommuner nagot simre resultat och
hogre nettokostnader, samt en nagot hogre utbudsniva. Positivt for Kom-
mundelegationens bifallskommuner 4r en nagot ldgre kostnadsdkningstakt.

For Bostadsdelegationen var bostadsforetagets ekonomi sjélvklart en ut-
gangspunkt i analysen av den enskilda kommunens forutsittningar att han-
tera uppkomna problem. Fér Kommundelegationens del forefaller det be-
sluts-kriterium som haft storst betydelse vara resultatnivan. Detta ligger i
linje med vad som redovisas i delegationens slutrapport, dar det sdgs att
bidragets storlek relateras till det sparbehov som berdknas behdva genomfo-
ras for att kommunen ska uppna ekonomisk balans ar 2002. Delegationens
bedémningar av stodets omfattning har ocksa styrts av de sdkandes soliditet,
skattesats etc.

En jadmforelse mellan Kommundelegationens avslags- och bifallskommu-
ner med avseende pd kostnadsnivd och kostnadsutveckling visar pd négra
tendenser som #r viktiga att uppmérksamma. Bifallskommunernas kostnads-
nivad och kostnadsutveckling dr betydligt hogre &n avslagskommunernas.
Detta kan tyda pé att kommuner som paborjat eller avslutat en omstrukture-
ring av ekonomin inte har fatt statligt ekonomiskt stod fran delegationen.
Foljaktligen kan det ocksd innebédra att kommuner som senarelagt sddana
omstruktureringar fétt stod fran delegationen. Det kriterium som forefaller att
ha varit styrande dr behovet av kostnadsnivasédnkning for att na balanskravet.

En analys av kommuner som fatt stod frdn nagon och/eller bada delegat-
ionerna forstarker ytterligare bilden av att de kommuner som fatt statligt stod
har ett kraftigt negativt resultat. De har ocksé en hogre kostnads- och utbuds-
niva, samt hdga kostnader i forhallande till vad som ar motiverat utifran
strukturella faktorer.

Bostadsdelegationens beslutskriterier bygger pa en samlad analys av saval
det kommunala bostadsforetaget som den kommunala ekonomin. Detta gor
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att de tendenser som ses i datamaterialet inte &r lika tydliga som for Kom-
mundelegationens del.

5.4 Avtalen

I de drenden dér stod beviljats har avtal uppréttats mellan staten och kommu-
nen. | avtalen regleras dels stodets storlek, dels villkoren for stodet och for
utbetalning m.m. Avtalen kan ségas bestd av tvd delar, dels kommunens
ataganden, dels statens ataganden.

Avtalens konkreta utformning skiljer sig & mellan Kommundelegationen
och Bostadsdelegationen. Bostadsdelegationen tréffar avtal direkt med en
stodberittigad kommun. Kommundelegationen, & andra sidan, dverlimnade
forslag till beslut till regeringen. Ernst & Young AB har pé revisorernas
uppdrag analyserat foljande punkter:

e Aravtalen limpligt formulerade, realistiska och relevanta?
e  Vilken kvalitet har kommunernas och landstingens atgardsplaner?

e Ardet mojligt att folja upp dessa planer?

Bostadsdelegationens utformning av avtalen

Bostadsdelegationens avtal dr uppbyggda i syfte att vara civilréttsligt bin-
dande, och dr darfor utformade av juridisk expertis. Sjdlva avtalen dr omfat-
tande, ca 15 sidor, med flera bilagor. Avtalen utformas pé grundval av ett
koncentrerat avtalsunderlag som ar resultatet av overlaggningarna mellan
delegationen och kommunen och som sedan ligger till grund for beslut i
fullméktige. Avtalsunderlagen redovisas fortlopande i Bostadsdelegationens
arsredovisningar.
Avtalsunderlagen &r uppbyggda pé foljande sitt.

e  Bakgrundsbeskrivning som innehéller beskrivningar av hur bostadsbe-
standet fordndrats, befolkningens utveckling, en redogorelse for vakans-
situationen och andra relevanta uppgifter om det kommunala bostadsfo-
retagets ekonomiska situation.

e  Sammanfattning av dverenskommelsen. I denna ldggs rekonstruktions-
planen fast bade vad avser avveckling av bostdder och tillskott till bo-
stadsforetaget fran kommunen.

e  Statens dtagande i form av bidrag.

e Kommunens atagande att uppné ekonomisk balans.

Kommundelegationens forslag till regeringen

Kommundelegationens forslag till avtal kan ségas vara dverenskommelser.
De dr e civilréttsligt bindande. Forslagen till dverenskommelse mellan
kommunen och staten ska enligt direktiven godkénnas av fullméktige innan
regeringens beslut. Enligt delegationen vilar 6verenskommelsen pa ett for-
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troende mellan tva parter, och ddrmed har man efterstrivat att utformningen
ska vara enkel. Overenskommelsen bygger pa foljande:

e Kommunen/landstinget atar sig att uppnd ekonomisk balans samt att
genomfora atgirder enligt den av kommunen upprittade atgdrdsplanen i
syfte att sinka bruttokostnadsnivan.

e  Staten atar sig att betala ut ett bidrag i efterskott och forst efter att eko-
nomisk balans har uppnatts och atgiarderna vidtagits.

En central del i delegationens forslag till regeringen ar atgérdsplanerna som
respektive kommun har uppréttat i syfte att precisera vad som ska goras for
att uppna de 6verenskomna nivasdnkningarna av kostnaderna. Inhdmtandet
av atgirdsplaner fick ofta ske i flera steg. De forsta versionerna var, enligt
delegationen, ofta allmént héllna och stundtals mer inriktade pa att finansiera
utvecklingsprojekt i syfte att vinda en negativ trend. Konkreta atgirder och
langsiktiga bedomningar eller analyser saknades. Delegationen begérde
revideringar av atgérdsplanerna med ett tydligt budskap att atgarderna skulle
vara inriktade pd en nivdsénkning av kostnaderna. I samband med revide-
ringarna kommunicerade ocksd delegationen berdkningarna av den niva-
sdnkning som &r nodvéndig for att nd ekonomisk balans. Delegationen fram-
héller att man under processens gang vid olika tillfdllen begért konkretise-
ringar och fortydliganden av &tgérdsplanerna fran de sdkande, men framfor
allt av tidsskal tvingats att acceptera en del dvergripande och ej konkretise-
rade atgirdsforslag.

Granskningen av atgirdsplanerna ger i allt vésentligt samma bild som de-
legationen ger i slutrapporten. Vissa av atgérdsplanerna dr mycket detalje-
rade och konkreta medan andra dr pafallande oversiktliga och diffusa. I de
granskade atgérdsplanerna ar ca halften av dtgérderna av oversiktlig karaktér.

Konkreta atgérder ar av olika slag, t.ex. nedlaggning av en verksamhetsen-
het, uttunning av bemanningen, minskade foreningsbidrag och indragna
tjénster. I flera fall berdknas dock foreslagna étgérder fa full effekt redan ar
2000. Detta &r oftast en optimistisk bedémning.

Ett exempel pé en Oversiktlig atgird dr “6versyn av kompetens och struk-
tur (inom) central férvaltning”. Det finns flera variationer pa temat. ”Organi-
sationsgversyner” forvintas spara mer eller mindre pengar. Ett talande 6ver-
siktligt exempel dr kommunen som ska vidta ”ospecificerade atgirder (for)
socialndmnden”.

Delegationens sékring av att atgdrderna genomfors kan ségas vila pa tva
pelare:

e  Utbetalning av statsbidraget sker forst i efterhand och efter dels att
balans uppnatts, dels att de kostnadssénkande atgdrderna genomforts.

o  Kommunen/landstingets revisorer ska intyga att atgérder enligt Gverens-
kommelsen har vidtagits.

Det faktum att manga av atgirdsplanerna ar dversiktliga kan oka risken for
att nodvéindiga fordndringar inte genomfors. Otydliga atgérdsplaner forsvarar
pa ett patagligt siatt kommun- eller landstingsrevisorernas mdjligheter att
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paverka utvecklingen. En tydlig atgdrdsplan ger revisionen (och forvaltning-
en) en hdvstang att agera. Om revisionen t.ex. papekar att en tagen plan inte
genomfors och kréver en forklaring av styrelsen &r detta starkare 4n om man
i delérsbokslut eller i vérsta fall drsbokslut konstaterar att avtalad kostnads-
minskning inte har genomforts.

Kommunens eller landstingets ansvar for att genomfora dtgiarderna under-
stryks av delegationen. I avtalstexten framgar ocksd att en kommun kan
ersétta avtalade dtgirder med andra atgérder som ger motsvarande uthalliga
besparingseffekter.

Regeringens beslut

Regeringen dndrade i sitt beslut pa négra punkter de forslag som ldmnats fran
Kommundelegationen.

e  Utbetalningstidpunkten har flyttats fram. Regeringen beslutade att 25
procent av bidraget ska utbetalas under 2002. Denna utbetalning forut-
satter att kommunen/landstinget redovisar hur arbetet med att uppfylla
atagandena fortloper.

e Resterande del av bidraget utbetalas efter det att kommunen fullgjort
sina dtaganden enligt atgidrdsplanen och har uppnatt ekonomisk balans
senast 1 bokslutet for 2002.

e Bidragsbeloppet 6kades med ca 10 procent i regeringens beslut jAmfort
med delegationens forslag.

e  Stdd utgér d&ven om balans uppnas med en mindre kostnadssénkning &n
avtalat, men da i proportion till kostnadsminskningen.

Utformning av dverenskommelsen avviker ocksa fran delegationens forslag.
Nivén pa bruttokostnadssidnkningen &r specificerad i sjdlva avtalstexten, men
den starka kopplingen till dtgérdsplanen som finns i forslaget saknas. Detta
mérks bl.a. genom att atgérdsplanerna inte dr bilagda till regeringens beslut.

Regeringens uppfoljning av Kommundelegationens drenden

Regeringen beslutade i oktober 2000 att tillkalla en sérskild utredare med
uppdrag att f6lja upp och stddja de kommuner och landsting vars ansékning-
ar beretts av Kommundelegationen och som av regeringen beviljats bidrag
(dir. 2000:71). Utredaren ska:

e  Aktivt folja genomforandet av &tgérdsplanerna samt utvecklingen av
den ekonomiska situationen i berérda kommuner och landsting.

e Folja den ekonomiska utvecklingen i de kommuner som tecknat avtal
med och beviljats stdd i samrdd med Bostadsdelegationen.

e  Vara samrddspart for kommunerna och landstingen i samband med de
redovisningar som ska ldmnas till regeringen.
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Utredaren ska varje halvar ldmna en rapport om utvecklingen till Regerings-
kansliet. Infor beslut om utbetalning av bidrag ska utredaren ldmna ett un-
derlag till regeringen for respektive kommun och landsting. Underlaget ska
utgdras av en bedomning av den ekonomiska situationen och hur atagandena
i overenskommelsen uppfyllts. En samlad redovisning av uppdraget ska
ldmnas senast den 30 juni 2003.

Regeringen understryker i direktiven att malet med det statliga stodet &r att
det ska bidra till att berérda kommuner och landsting nar det lagstadgade
kravet pa ekonomisk balans.

Ernst & Youngs slutsatser om avtal och 6verenskommelser

Bostadsdelegationen

Bostadsdelegationens avtal dr utformade med utgéngspunkt fran att staten
skall kunna aterkrdva de bidrag som kommunen erhéllit om dess dtaganden
inte uppfylls. Darmed stills mycket tydliga krav pé att kommunen

e rekonstruerar bostadsbestandet,
e  ger dgartillskott till foretaget,

e uppnar ekonomisk balans.

Bostadsdelegationens avtal kan ddrmed ségas vara realistiska, ldmpligt for-
mulerade och relevanta. Avtalen gar relativt enkelt att f6lja upp.

Kommundelegationen

Kommundelegationens forslag till dverenskommelser har en annan kon-
struktion. De bygger pa att kommunen eller landstinget sénker sina kostnader
sé att balanskravet kan uppnas. Eftersom detta inte &r okomplicerat har
Kommundelegationen velat se realistiska &tgérdsplaner. En realistisk och
tydlig plan skulle vara en del av sékringen av den onskade kostnadssidnk-
ningen. Av de dtgérdsplaner som tagits fram av kommunerna inom ramen for
Kommundelegationens arbete var dock cirka hélften dversiktliga eller myck-
et oversiktliga.

Kommunernas arbete med att fordndra den grundlaggande kostnadsstruk-
turen hade sannolikt underléttats om de redan i férhandlingarna med kom-
mundelegationen hade avkrdvts konkretare atgdrdsplaner. Detta skulle ha
inneburit en béttre sdkring av de enskilda kommunernas ataganden i Kom-
mundelegationens forslag till verenskommelse. Det skulle ocksd ha under-
lattat uppfoljningen fér kommunernas/landstingens revisorer och den sér-
skilda utredaren som tillsatts. Det &r mer konstruktivt att revidera och f6lja
upp en plan som syftar till att dstadkomma ett visst resultat, n att enbart
konstatera om mélet har natts eller inte.

Kommuner med oklara kostnadssédnkande strategier kommer med storsta
sannolikhet att ha svérare att minska kostnaderna dn de som har konkreta
planer for att genomfora kostnadsminskningen. Kommundelegationen borde
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darfor ha lagt storre vikt vid att kommunernas och landstingens atgardsfor-
slag var mer konkreta. Detta dr sa pass centralt att det kan diskuteras om
atgérdsplanernas tydlighet, och uppslutningen kring dessa, i sig kunde ha
varit ett kompletterande kriterium i beddmningen av vilka kommuner och
landsting som skulle beviljas ekonomiskt stod. Med tanke pa de politiska
svarigheterna att genomf6ra nodvindiga besparingar hade tydligare Gverens-
kommelser varit ett stod for majoriteten att fullflja. Det statliga bidraget
skulle da kunna vara den morot som behdvdes for att ta de svéra besluten.

Kommundelegationen arbetade under tidspress varfor atgérdsplanerna ofta
inte blev tillrdckligt tydliga. Det kan dock hdvdas att dtgirdsplanerna ar sa
pass centrala for att astadkomma nddviandiga kostnadssénkningar att sékande
kommuner och landsting darfor borde ha fatt langre tid pé sig.

Uppfoljning nodvindig

Eftersom regeringsbeslutet innebdr att kommunernas atgérdsplaner kopplas
loss fran overenskommelserna kan kommunernas ataganden fi en mindre
tyngd. Det kommer dérfor att krdvas en kontinuerlig och detaljerad uppfolj-
ning, bdde frén regeringen/den sdrskilde utredaren och frdn kommunernas
och landstingens revisorer, for att sékerstilla att det faktiskt vidtas atgarder
som leder till varaktiga kostnadssdnkningar.

For Kommundelegationens del kan det konstateras att de dverenskommel-
ser som triffas dr att betrakta som utféstelser fran statens sida. Staten atar sig
att, om kommunen genomfor vissa dtgérder, ldmna ett bidrag. Det finns inga
formella hinder for att regeringen betalar ut bidraget &ven om atgérderna inte
genomfors, eller om balans inte uppnés. Det finns inte heller ndgra formella
hinder for att regeringen betalar ut bidrag innan dtgirderna har genomforts.

Den uppf6ljning som nu planeras kan ske i en kommitté (sérskild utredare)
eller i en myndighet. Férdelen med att 14gga ansvaret for uppfoljningen pa en
myndighet dr den storre sjédlvstdndighet och kontinuitet som kan uppnés i
bedémningarna. Att hjdlpa kommuner och landsting att komma tillratta med
en for hog kostnadsniva kriver ett stort matt av tydlighet. En myndighet har
sannolikt storre mojligheter, utifran sina instruktioner, att hantera denna
process.

5.5 Ernst & Youngs sammanfattande slutsatser

Nir det géller beslutsunderlagen kan det konstateras att handldggningen varit
omsorgsfull och att underlagen varit objektiva.

Viktiga beslutskriterier for Kommundelegationen har varit nivan pa de
kostnadssénkningar som maste genomforas for att nd ekonomisk balans.
Analysen av nyckeltalen visar att de kommuner som &r aktuella for bidrag
fran Kommundelegationen eller Bostadsdelegationen har en svagare eko-
nomi dn ¢vriga kommunkollektivet. Kommunerna har

e  stora negativa resultat,

e en kostnadsvolym som dr hogre dn vad som langsiktigt gar att finansiera
med skatter och generella statsbidrag,
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e hoga kostnader for verksamheterna i relation till vad som kan berdknas i
utjgmningssystemet med utgangspunkt av strukturella faktorer,

e en hog skattesats,

e  kraftiga befolkningsminskningar.

I allménhet visar nyckeltalen for de kommuner som é&r aktuella for bidrag
fran Kommundelegationen nagot sémre siffror. Ett tydligt undantag &r solidi-
teten dér Bostadsdelegationens bidragskommuner ligger klart liagre. Dessa
kommuner har ocksa en nagot hogre kostnadsutveckling.

Detta &r speciellt framtridande for de kommuner som har beviljats stod
fran regeringen efter forslag av Kommundelegationen. Bifallskommunerna,
som behandlats av delegationerna var och en for sig eller tillsammans, tycks
ha problem med att anpassa sin verksambhet till den minskande befolkningen.

Avtalen ar for Bostadsdelegationens del realistiska och enkla att f6lja upp.
De &verenskommelser som regeringen traffat med utgangspunkt fran Kom-
mundelegationens forslag uppvisar vissa svagheter. Till exempel var cirka
hilften av Overenskomna &tgérder av Oversiktlig karaktér. I syfte att sékra
Overenskomna kostnadsminskningar borde Kommundelegationen ha lagt
storre vikt vid att kommunernas och landstingens &tgérdsforslag var mer
konkreta och regeringen borde ha bilagt dessa i sina beslut. Att sé inte skett
kan sammantaget bidra till att nddvandiga atgérder inte genomfors. Det kan
diskuteras om tydliga och realistiska dtgérdsplaner, i kombination med 6v-
riga kriterier, borde ha varit ett skil att bevilja ekonomiskt stod. Likasd mot-
satsen, dvs. att otydliga och otillrickligt forankrade atgérdsplaner skulle vara
skl nog att inte bevilja ekonomiskt stdd.

Den sérskilda utredare som regeringen tillsatt bor fa statusen av en myn-
dighet. Detta innebir en tydligare reglering av uppgiften och bidrar till att
skapa storre kontinuitet och en mer oberoende stéllning i forhéllande till
uppgiften att sdkerstélla gjorda avtal och att bidra till att verenskomna kost-
nadssénkningar genomfors.

Malet med det statliga stodet ar att det ska bidra till att berérda kommuner
och landsting nar det lagstadgade kravet pa ekonomisk balans. Balans kan
dock uppnés utan att de Gverenskomna kostnadssédnkningarna genomfors.
Intékterna, till exempel, kan utvecklas starkare dn véntat, antingen genom
makroekonomiska effekter eller genom lokala politiska beslut.

De statsbidrag som nu ges i rekonstruktivt syfte kan fylla en viktig roll om
de fungerar som ett incitament for kommunerna att anpassa sina kostnader
till en niva som kan upprétthéllas pa lang sikt och med en stabil finansiering.
Om statsbidraget betalas ut utan att kostnadssédnkningarna genomforts finns
det risk for att en struktur som saknar langsiktig hallbarhet understdds.
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6 Maélformulering och resultatredovisning

Styrningen av den statliga verksamheten har successivt utvecklats i riktning
mot allt storre inslag av mal- och resultatstyrning. Resultatstyrningen kriaver
dels att mal sdtts upp for olika verksamheter, dels att resultat foljs upp och
utvérderas. Verksamheten regleras i huvudsak av budgetlagen och forord-
ningen om myndigheternas drsredovisning m.m. Kapitlet innehdller en ge-
nomgang av mal och redovisade resultat for anslaget 91:2 Bidrag till sdr-
skilda insatser i vissa kommuner och landsting.

Avsnitt 6.1 innehéller en genomgéng av regeringens verksamhet. I avsnitt
6.2 behandlas Bostadsdelegationens redovisning. Avsnitt 6.3 innehéller
nagra aspekter pd Kommundelegationens redovisning av sin verksamhet. [
avsnitt 6.4 diskuteras vissa principiella skillnader pa kraven pa resultatredo-
visning mellan regering och myndigheter. Avsnitt 6.5 innehéller en redovis-
ning av regeringens pagdende utvecklingsarbete vad géller resultatanalys av
kommunsektorn. Avslutningsvis i avsnitt 6.6 analyseras hur anslaget revide-
ras.

6.1 Regeringen

Enligt 2 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten ska regeringen for riksdagen
redovisa de mal som &syftas och de resultat som uppnatts pa olika verksam-
hetsomraden. Budgetpropositionen &r det normala dokumentet for den 16-
pande redovisningen av mal och resultat.

Mal

Anslaget 91:2 Bidrag till sdrskilda insatser i vissa kommuner och landsting
ingar i utgiftsomrade 25 Allménna bidrag till kommuner. Mélet for utgifts-
omradet &r

e att skapa goda och likvirdiga ekonomiska forutsittningar for kommuner
respektive landsting att uppna de nationella malen inom olika verksam-
heter.

Mélformuleringen har skérpts ndgot i budgetpropositionen for 2001. I tidi-
gare ars propositioner var malet for utgiftsomradet att sd langt det dr mojligt
skapa goda och likvirdiga forutsittningar for kommunerna och landstingen
att uppné de nationella mélen inom olika verksamheter.

Négot sérskilt mél for anslaget Bidrag till sdrskilda insatser i vissa kom-
muner och landsting har inte stillts upp (bortsett frin mélen for Bostadsdele-
gationen som redovisas i avsnitt 6.2). I budgetpropositionerna ndmns endast
att syftet med anslaget dr att skapa mojligheter att i rekonstruktivt syfte till-
falligt bistd kommuner och landsting som péa grund av speciella omstindig-
heter kan hamna i en sérskilt svar ekonomisk situation.
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Resultatredovisning och resultatbedomning

Nagon egentlig resultatredovisning forekommer inte i budgetpropositionerna.
Det normala dr en redovisning av antalet ansokningar, anslagsforbrukning
och inriktning pa olika &ndamél. Tonvikten ligger snarast pa att beskriva
behoven av medel.

I resultatbedomningen gors ingen bedémning av om anslaget bidragit till
maluppfyllelsen for utgiftsomradet. Nagon sddan bedomning torde heller inte
vara mdjlig mot bakgrund av resultatredovisningens karaktér. I budgetpropo-
sitionen for 2001 ndmns dock att kommuner som beviljats bidrag av Bo-
stadsdelegationen fétt avsevirt battre forutsittningar att klara de framtida
krav som kan komma att stdllas pA kommunerna. Det dr dock oklart vad
denna bedomning baseras pa. Nagot material som ger stod for bedomningen
redovisas inte i budgetpropositionen (se dven avsnitt 6.2).

I regeringens varpropositioner gors ocksa en genomgang av kommunsek-
torn. Redovisningen skiljer sig dock inte ndmnvért fran den som redovisats
ovan. [ huvudsak ror det sig om behov, ansdkningar, &ndamal etc.

Regeringen Overlamnar vidare drligen en skrivelse till riksdagen om ut-
vecklingen inom den kommunala sektorn. Redovisningen omfattar framst
obligatoriska verksamheter i kommuner och landsting och syftar till att besk-
riva hur dessa utvecklas i forhallande till de nationella mél som riksdag och
regering har formulerat for respektive verksamhet. I skrivelsen behandlas
ocksa anslaget Bidrag till sarskilda insatser i vissa kommuner och landsting.
Det &r dock aterigen frdga om liknande statistiska uppgifter som namnts
ovan. Skrivelserna ger sdledes ingen vigledning om maluppfyllelsen. Den
senaste  skrivelsen behandlades av finansutskottet 1 maj 2000
(1999/2000:FiU29). Utskottet konstaterade att regeringens uppfoljningsskri-
velse har blivit bittre dn foregdende ars, men att ytterligare atgirder krévs i
enlighet med vad regeringen framhaller i virpropositionen (se avsnitt 6.5).

6.2 Bostadsdelegationen

Myndigheternas resultatredovisning styrdes till och med 2000 i huvudsak av
forordningen (1996:882) om myndigheters &rsredovisning m.m."> Av forord-
ningen framgér bl.a. att myndigheten ska redovisa och kommentera verk-
samhetens resultat i forhallande till de méal och i enlighet med de krav pa
aterrapportering som regeringen har angett i regleringsbrev eller i nigot
annat beslut.

Mal
Av regleringsbrevet for budgetaret 2000 framgar att Bostadsdelegationens
del av effektmalet for utgiftsomrade 25 (se ovan) ar

15 Fran och med 2001 styrs redovisningen av forordningen (2000:605) om arsredovis-
ning och budgetunderlag. Kraven pé resultatredovisningen dr dock likartade i de
bagge forordningarna.
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e att genom att tillfdlligt bistd kommuner med stod motverka att en kom-
mun pé grund av ataganden for boendet inte kan fullgdéra sina ekono-
miska forpliktelser.

Verksamhetsmalet &r att statligt stod ska l&dmnas pa sadana villkor att statens
kostnader minimeras.

Resultatredovisning och resultatbedomning

Enligt de krav pa aterrapportering som anges i regleringsbrevet ska Bostads-
delegationen i sin arsredovisning redovisa

e omfattningen och inriktningen av det stod som lamnats till kommuner i
form av statliga kreditgarantier och bidrag,

e omfattningen och inriktningen av de kreditgarantier som ldmnats for att
ersitta kommunal borgen for 1&n till bostadsréttsforeningar samt statens
och kommunernas kostnader i samband med detta,

e de villkor och insatser frin kommunens sida som stédet forenats med
och de atgérder i 6vrigt som vidtagits for att minimera statens kostnader,

e prelimindra och slutliga beslut om stéd som fattats under budgetéret
2000 samt Gvriga totala dtaganden per den 31 december 2000,

e antalet inkomna drenden under aret och drendebalansen,

e ackumulerade kostnader och intdkter samt utvecklingen sedan starten
den 1 juli 1998,

e verksamhetens forvaltningsutgifter och utgifter for utredningar i en-
skilda stoddrenden,

e medel som reserverats for forluster avseende statliga kreditgarantier
samt avgifter och eventuella dtervunna medel for detta &ndamal.

Det ar inte helt uppenbart hur denna form av aterrapportering kan bidra till
att bedoma maluppfyllelsen. Bostadsdelegationen redovisar dock en form av
aterrapportering mot effektmal och verksamhetsmal.

Effektmalet sdkras enligt delegationen frimst genom det arbetssdtt som
bedrivs. Genom det arbetssétt som beskrivits i kapitel 3 och 5 soker Bostads-
delegationen sékra att bedomningarna av kommunernas behov sé langt som
mojligt grundas pa verifierbara och jamforbara uppgifter om kommunernas
formaga att sjélva fullgéra sina ataganden. Harigenom vill delegationen
vidare sdkra att skdliga krav stdlls pA kommunernas formaga att anpassa sig
till de ekonomiska och demografiska forutsittningar som kan forutses for
den niarmaste framtiden och ddrmed uppnd ekonomisk balans inom planperi-
oden. Syftet &r att det tillfélliga stod som delegationen administrerar ska — i
enlighet med effektmélet — motverka att en kommun pé grund av ataganden
for boendet inte kan fullgdra sina ekonomiska forpliktelser (Bostadsdelegat-
ionen, 2000a).
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Aven verksamhetsmalet ir, enligt Bostadsdelegationen, i forsta hand avsett
att sdkras genom det arbetssétt som har beskrivits, inte minst genom de detal-
jerade analyserna av bostadsforetagens ekonomi. I de olika avtalen tas det
vidare i dessa regelméssigt in villkor som syftar till att motverka att det stod
som staten har ldmnat for rekonstruktionen av bostadsforetagen anvinds for
andra syften dn som har avsetts med avtalen (Bostadsdelegationen, 2000a).

Bostadsdelegationens analys kan sédgas utgd fran att arbetsséttet dr avsett
att sékra att malen uppfylls, dvs. det dr fraga om nagon form av kvalitativ
analys. Nagon egentlig bedomning av maluppfyllelsen gors dock inte, varken
av Bostadsdelegationen eller av regeringen. Det dr sannolikt inte heller moj-
ligt utan andra typer av kvantitativa data &n de som redovisas i arsredovis-
ningen.

Av Bostadsdelegationens budgetunderlag for budgetaren 2001-2003 fram-
gér emellertid att delegationen avser att f6lja upp kommunernas och bostads-
foretagens dtaganden enligt de avtal som har triffats. Uppfoljningen kommer
enligt underlaget att goras i ett bredare perspektiv och dven innefatta studier
av hur de kommuner som sokt stdd men som inte har nagra avtal med dele-
gationen har hanterat sina svarigheter. Syftet med en sddan bredare studie ar
att dra lardom av vilka effekter omfattande engéngsédtgérder har pd kommu-
nernas verksamhet samt vilken inverkan avtalen och den hér typen av statligt
stod har pa kommunernas ekonomi och anpassningsformaga. Studien avses
ta sikte pa sdvil ekonomiska data som budgetprocessfragor, budgetuppfolj-
ning, styrning av bostadsforetagen samt bostadsforetagens forméga att dra
nytta av de nya forutsdttningarna (Bostadsdelegationen, 2000b). 1 arsredo-
visningen for 2000 ndmns att uppféljningen inte har pébdrjats och att den
inte heller kan genomforas inom den begrinsade tid som aterstar av delegat-
ionens verksamhet. Delegationen dr dock beredd att — om regeringen finner
det 1ampligt — svara for en sadan bredare uppfoljning sedan den stodgivande
verksamheten har avvecklats.

Aven i budgetpropositionen for 2001 namns att det kommer att finnas ett
behov av ett uppfoljningsarbete av vilka effekter stodet haft for de kommu-
ner som fatt stdd samt hur det gatt for de kommuner som inte fatt stod. Det
framgar att regeringen dverviger formerna for det fortsatta arbetet. I budget-
propositionen anges samtidigt att delegationens uppdrag beriknas kunna
avslutas under 2001.

6.3 Kommundelegationen

Kommundelegationen hade, som tidigare framgatt, formen av en kommitté.
Den omfattas ddrmed inte av de resultatkrav som stills i férordningen om
myndigheters arsredovisning m.m. Verksamheten regleras i stéllet av kom-
mittéforordningen (1998:1474). Av forordningen framgar bl.a. att om forsla-
gen i ett betdnkande har betydelse for t.ex. den kommunala sjélvstyrelsen
eller for sysselséttning och offentlig service i olika delar av landet ska kon-
sekvenserna i dessa avseenden anges i betdnkandet. Regeringen anger dock
nirmare i utredningsuppdraget vilka konsekvensbeskrivningar som ska fin-
nas i ett betdnkande. I kommittédirektiven for Kommundelegationen angavs
inga krav pa konsekvensbeskrivningar (dir. 1999:65).
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6.4 Principiella skillnader i kraven pé resultatredovisning
mellan regering och myndigheter

Det finns flera principiella skillnader mellan myndigheters resultatredovis-
ning och den redovisning som rér anslag som stér till regeringens disposit-
ion. Skillnaderna géller frimst hur resultaten bedéms, men dven formali-
seringen av redovisningen.

Som framgatt ovan har myndigheternas resultatredovisning i huvudsak
styrts av forordningen (1996:882) om myndigheters arsredovisning m.m.
(numera styrs den av forordningen (2000:605) om &rsredovisning och bud-
getunderlag). Av forordningen framgdr bl.a. att myndigheten ska redovisa
och kommentera verksamhetens resultat i férhallande till de mél och i enlig-
het med de krav pd aterrapportering som regeringen har angett i reglerings-
brev eller i ndgot annat beslut. Den information som myndigheterna ldmnar i
arsredovisningen utgor i ett senare led ett viktigt inslag i den resultatbedom-
ning som gors i budgetpropositionen. Resultatbedémningen bestdr av resul-
tatredovisning samt analys och slutsatser. Utifrdn redovisningen av verksam-
hetens resultat och resursitgangen sammanfattas tillstaindet och utvecklingen
inom omradet. Direfter analyseras vilka effekter de statliga insatserna haft
for tillstdndet och utvecklingen inom omradet. Regeringen gor saledes hér en
bedomning av vilka resultat som uppnatts av bl.a. myndigheterna. Eftersom
resultaten presenteras i budgetpropositionen gors ytterligare en bedémning
av riksdagen. Processen leder saledes till att resultaten bedoms tva ganger.

Beddmningen och redovisningen av anslag som star till regeringens dispo-
sition skiljer sig frin myndigheternas pa ett par punkter. Rent formellt finns
inte motsvarande explicita bestimmelser for anslag som star till regeringens
disposition. Enligt forordningen (1996:1515) med instruktion fér Regerings-
kansliet d4r Regeringskansliet undantaget fran kravet pa resultatredovisning. I
och for sig ska regeringen enligt lagen (1996:1059) om statsbudgeten lamna
en arsredovisning for staten till riksdagen. Till skillnad mot myndigheternas
arsredovisning innehaller den dock i huvudsak en genomlysning av statens
finanser och inte en analys av uppnadda resultat (se t.ex. skr.
1999/2000:150). Det blir i stillet budgetlagens bestimmelser om effektivitet
och resultat som blir tilldimpliga, dvs. att regeringen for riksdagen ska redo-
visa de mal som asyftas och de resultat som uppnatts.

Detta leder fram till den andra och kanske viktigaste skillnaden. Systemet
med mal- och resultatstyrning forutsdtter en tydlig rollférdelning mellan
riksdag, regering och myndigheter. Anslag som star till regeringens disposit-
ion kan dock komma att bryta detta monster. Det &r endast en part, regering-
en, som sétter upp mal, redovisar resultat och bedomer resultaten eller mal-
uppfyllelsen. Regeringen bedéomer med andra ord den verksamhet som den
sjdlv utfor. Resultaten bedoms i och for sig av riksdagen, men resultat och
maéluppfyllelse kan vara svarare att vérdera eftersom hela kedjan har gjorts
av en instans.

Det é&r inte heller alla gdnger uppenbart att det gér att géra en beddmning
utifrdn regeringens material. Nér det géller anslaget Bidrag till sérskilda
insatser i vissa kommuner och landsting saknas i budgetpropositioner och
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andra dokument i vissa stycken malformulering, resultat och analys av
maluppfyllelse.

6.5 Padgaende utvecklingsarbete

Av budgetpropositionen for 2001 framgdr att dvergangen till i huvudsak
generella statsbidrag under 1990-talet har inneburit dndrade forutséttningar
for uppfoljningen och utvérderingen av de kommunala verksamheterna. I
propositionen sdgs (liksom i tidigare budgetpropositioner och varproposit-
ioner) att uppfoljningen och utvirderingen av kommuner och landsting be-
hover forbittras, inte minst om produktiviteten och effektiviteten ska kunna
okas ytterligare. I syfte att forbéttra uppfoljningen av kommuner och lands-
ting tillsatte regeringen 1998 en arbetsgrupp med uppgift att ldmna forslag
till atgérder for att pa langre sikt astadkomma en vil fungerande uppfoljning
av mal-uppfyllelse och resursanvéndning i kommuner och landsting. Som en
del i detta arbete har forslag till en kommunal provdatabas presenterats (Ds
2000:48). Tolv kommuner har deltagit i projektet med provdatabasen. I rap-
porten ldmnas forslag till hur arbetet med en kommunal databas bor fort-
séitta.'®

Den ovan ndmnda arbetsgruppen ska bl.a. bedéma hur uppfoljningen av de
nationella maélen for olika kommunala verksamheter kan forbéttras, om ma-
len behover utvecklas eller fortydligas med hénsyn till uppfoljning och ut-
virdering eller om det statistiska underlaget behdver forbéttras.

Detta kontinuerliga uppfoljningssystem kan dock inte utnyttjas for den hér
typen av bidrag som ges fran fall till fall. Analyser av den form av bidrag
som dr foremal for denna granskning 4r sannolikt endast mdjliga via speci-
ella utvérderingar, och inte via mer generella maluppfyllelseanalyser som ror
de nationella mélen. Den studie som skissats av Bostadsdelegationen (avsnitt
6.2) ger sannolikt ett béttre underlag for att bedoma stodets effekter.

6.6 Anslagets revidering

Bostadsdelegationen dr féremdl for RRV:s &rliga revision som granskar och
bedomer arsredovisning, 16pande redovisning och forvaltning. Enligt revis-
ionsberittelsen for 1999 har arsredovisningen upprittats i enlighet med for-
ordningen om myndigheters arsredovisning m.m., regleringsbrev och dvriga
beslut for myndigheten. RRV beddmer att arsredovisningen i allt vésentligt
ar rattvisande (RRV, 2000). Revisionsberittelsen var saledes invandningsfri.
Delegationen har inte varit foremal for RRV:s effektivitetsrevision.

Ovriga delar av anslaget ér inte foremal for revision av RRV. Verket kan
inom ramen for sitt mandat inte granska anvéndningen av anslag som stér till
regeringens disposition om inte regeringen ger RRV ett sirskilt gransknings-

uppdrag.

16 Statskontoret har fétt i uppdrag att utarbeta forslag till hur ett system for kontinuer-
lig nationell uppf6ljning av visentliga nyckeltal kan utformas inom omradena organi-
sations-, styr- och verksamhetsformer, demokrati och rattssiakerhet.
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Riksdagens revisorer svarar for extern revision (redovisningsrevision) av
Regeringskansliet. Anslaget har inte tidigare varit foremal for revisorernas
effektivitetsrevision (i kapitel 7 redovisas tidigare revisioner och analyser av
andra anslag som star eller statt till regeringens disposition). I dvrigt utfor
Regeringskansliets revisionskontor internrevision av all verksamhet inom
Regeringskansliet. Internrevisionen ska granska hur ekonomisk redovisning
skdts och hur intern kontroll fungerar. Internrevisionen har dock inte genom-
fort ndgon granskning av hur anslaget anvénts.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

85



Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

86



7 Tidigare analyser av anslag till regeringens
disposition

Anslaget for bidrag till sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting star
som tidigare ndmnts till regeringens disposition. Regeringen fér i ett sddant
fall disponera anslaget, men medlen fér inte anvidndas pé annat sétt &n riks-
dagen bestdmt. Forfarandet ger dock regeringen ett stort utrymme att fordela
medel. Det normala dr att anslagen disponeras av myndigheter. Under senare
ar har en diskussion om anslagen till regeringens disposition aktualiserats i
olika sammanhang. Avsikten med detta kapitel dr att nirmare redovisa denna
diskussion.

I avsnitt 7.1 redovisas nagra studier av anslaget Bidrag till sirskilda insat-
ser i vissa kommuner och landsting, dvs. det anslag som &r foremél fo6r denna
granskning. Avsnitt 7.2 innehdller en genomgang av tidigare analyser av
andra anslag som stér till regeringens disposition. Det giller i huvudsak
analyser som genomforts av Riksdagens revisorer och RRV. I avsnitt 7.3
diskuteras tillfélliga organisationslosningar. Sddana typer av organisationer
ar relativt vanliga i samband med anslag som stér till regeringens disposition.
Avslutningsvis i avsnitt 7.4 redovisas regeringens stdllningstagande till an-
slag till regeringens disposition.

7.1 Analyser av anslaget for bidrag till sirskilda insatser i vissa
kommuner och landsting

Avsikten med detta avsnitt &dr att redovisa de studier som genomforts av det
anslag som &r féoremal for denna granskning. Det har dock endast genomforts
ett fatal studier eller analyser. De har ocksa mycket skilda inriktningar eller
utgéngspunkter. Det dr darfor svart att dra nigra langtgédende generella slut-
satser om anslagets effektivitet utifrdn dessa studier.

Kommunernas finansiella ansvar

I Ekonomiradets rapport for 2000 diskuteras makt och ansvar i den kommu-
nala sektorn (Lindbeck m.fl., 2000). Radet pekar bl.a. pa att det funnit klara
indikationer pa effektivitetsbrister i den kommunala tjédnsteproduktionen och
att dessa brister dessutom varierar kraftigt mellan kommuner. Det hévdas att
dessa svagheter atminstone delvis har sina rotter i bl.a. en otydlig maktfor-
delning mellan stat och kommun. Den oklara makt- och ansvarsfordelningen
sammanhénger med att statligt och kommunalt ansvar for verksamheterna &r
intimt sammanfldtade. Bristande Overensstimmelse mellan beslutsmakt
(huvudmannaskap) och finansieringsansvar gor att det saknas ett tydligt
samband mellan utgiftsbeslut och skatteuttag. En tydligare uppdelning mel-
lan statliga och kommunala ansvarsomraden skulle kunna uppnas genom att
huvudmannaskap och finansiering liggs pa samma niva. Enligt rddet bor
beslut och finansieringsansvar vara sammankopplade, exempelvis bor staten
finansiera vad staten fattar beslut om. P& de omraden dér staten inte tar det
fulla ansvaret for beslut och finansiering bor den kommunala sjédlvstyrelsen
oka. Regering och riksdag bor avhalla sig fran aterkommande diskretiondra
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ingrepp ndr man inte dr beredd att ta ett fullt ansvar. Till tydliggérandet av
det kommunala finansiella ansvaret hor, enligt ekonomiradet, att staten av-
vecklar den rdddningsvédg som Oppnats genom anslaget for stod till kommu-
ner med ekonomiska svarigheter. Den inbjuder till finansiellt risktagande och
ar inte forenlig med idén om fullt kommunalt ansvarstagande. Radet foreslar
sédledes att anslaget avvecklas. For de kommuner som inte klarar att ansvara
for sina ekonomiska ataganden tillgrips tvangsforvaltning och finansiell
rekonstruktion under statlig ledning. Syftet &r att sla vakt om kommunernas
finansiella ansvar.

Rédet pekar vidare pa att regeringen valt att sjélv ta hand om verkstéllig-
heten vid fordelningen av ett antal stod, bl.a. bidraget for sérskilda insatser i
kommuner och landsting. Enligt rddet &r detta ett avsteg frdn grundprincipen
1 svensk statsforvaltning och leder till oklarheter nér det géller fordelningen
av makt mellan regering och myndigheter.

Incitamentsproblem

Som nidmnts ovan kan stddet till kommuner och landsting med ekonomiska
problem ocksd inbjuda till finansiellt risktagande. Det &r inte ovanligt att
olika former av statliga bidrag paverkar incitament och beteenden hos dem
som fir bidragen. En typ av incitamentsproblem hénger samman med att
staten stéller ut olika former av garantier. Exempelvis kan anslaget for sér-
skilda insatser uppfattas som en form av garanti for att ticka kommunala
forluster. Vetskapen att staten explicit eller implicit stéller en sddan finansiell
garanti kan 6ka kommunernas risktagande.

Utsikten att staten sannolikt dr beredd att finansiellt rekonstruera (bailout)
kommuner eller landsting som har finansiella problem kan urholka incita-
menten for de regionala organen att ta ett finansiellt ansvar och leda till ett
dkat risktagande hos dessa'’ (detta brukar i forsikringssammanhang benim-
nas moral hazard). Genom att uppfattas som ett 16fte om finansiellt stod i
tider av problem, kan finansiella rekonstruktioner leda till att budgetrestrikt-
ionen forsvagas pa den regionala eller lokala nivan och skapa incitament for
finansiell expansion.'®

Dahlberg och Pettersson (1999) har pabdrjat en studie om finansiella re-
konstruktioner av kommuner. Studien avser de kommuner som ansokt till
regeringen eller bostadsdelegationen om stod fran anslaget om sédrskilda
insatser mellan 1996 och 1998 (87 kommuner). Preliminédra resultat indikerar
att kommuner med hog skuldborda och kommuner med vénstermajoritet &r
mer bendgna att ansdka om stod (géller for data pa kort och medellédng sikt,
men inte pé lang sikt). Andra hypoteser, som t.ex. kommunens storlek, nivan

17 Problemet forekommer i federala strukturer vérlden dver. Inom EU har man sokt
eliminera problemet genom att i grundfordragen skriva in ett forbud mot finaniell
rekonstruktion i en stat genom andra staters medverkan (Lindbeck m.fl., 2000).

18 Det finns flera teorier som behandlar problem med finansiella rekonstruktioner och
dessas bestamningsfaktorer. I manga fall finns det motstridiga hypoteser. Det dr dérfor
snarast en empirisk fréga att forsoka faststilla vilka faktorer som leder fram till finan-
siella rekonstruktioner.
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pa statsbidragen (om en kommuns intékter bestar av en hog andel statsbidrag
skulle detta kunna 6ka sannolikheten for finansiell rekonstruktion) och re-
gimbyten (frekventa regimbyten skulle kunna indikera en ldgre grad av fi-
nansiellt ansvar), finner inte stod. Det finns visst stod for att variabler som
arbetsloshet, andel flyktingar, andel gamla, skattebasen och nettomigration
kan paverka sannolikheten att ansdka om stdd (resultatens signifikans varie-
rar dock efter vilken tidshorisont som anvinds i analysen). En senare del av
studien kommer att behandla vilka kommuner som beviljas stod eller inte.

Stodets forhallande till utjimningssystemet

Jonsson (2000) har genomfort en liknande undersdkning som den som redo-
visats 1 kapitel 4. Syftet med studien var att analysera om bidraget till sir-
skilda insatser i vissa kommuner och landsting var forenligt med skatteut-
jamningssystemets syfte att skapa likvirdiga forutséttningar (s.k. fiskal ratt-
visa) mellan kommunerna. Totalt 76 kommuner som ansokt om stdd hos
Kommundelegationen och Bostadsdelegationen har kartlagts. Kartliggning-
en avser liknande variabler som tidigare redovisats i kapitel 4, t.ex. skatte-
kraft, utdebitering, utbudsniva, arsarbetare och resultat.

Enligt studien tenderar de kommuner som sokt bidrag att ha mer patagliga
underskottsproblem &n de som inte sokt. Dessa problem &r sérskilt uttalade
hos de 22 kommuner som beviljats bidrag av Kommundelegationen. De
finansiella problemen synes emellertid vara en foljd av forhéllanden (dvs.
hog servicestandard eller personaltithet) som kommunerna i fridga kunnat
och kan péverka. Det dr med andra ord helt paverkbara foérhallanden (out-
nyttjade besparings- och effektiviseringsmdjligheter) som ligger bakom de
finansiella problemen. Enligt studien uppfyller séledes inte dessa 22 kom-
muner det uppstéllda villkoret om opéverkbara faktorer (jfr avsnitt 3.2).
Genom att ldmna dessa bidrag behandlas inte heller kommunerna, enligt
studien, pa ett likvérdigt sitt. Andra kommuner, som redan tidigare genom-
fort liknande besparingar, har inte fitt ndgra motsvarande statsbidrag. De
kommuner som varit foregangare i besparings- eller effektivitetsarbetet har i
stéllet kunnat drabbas av hogre avgifter eller ldgre bidrag i kostnadsutjam-
ningen.

Studien pekar vidare pa att for flertalet av de elva kommuner som beviljats
bidrag av Bostadsdelegationen beror problemen med Gvertaliga ldgenheter
fraimst pa att folkmédngden minskat. Dessa problem kan ddrmed till allra
storsta delen bedémas vara ett resultat av opaverkbara forhéllanden. I tre av
kommunerna sammanhénger bostadséverskottet diremot med att utbudet av
bostidder dkat 6ver tiden, vilket kommunerna i fraga rimligtvis kunnat pa-
verka. De elva kommunerna foreslogs dven fé bidrag fran Kommundelegat-
ionen. De finansiella problem som detta kompletterande bidrag var avsett att
latta dr ddrmed ocksé, enligt studien, en f6ljd av paverkbara faktorer. Sam-
manfattningsvis synes de finansiella problemen i dessa kommuner enbart till
en del vara en f6ljd av forhédllanden som de inte kunnat eller kan péverka.
Det dr med andra ord enbart till denna del som bidragen i frdga kan bidra till
fiskal réttvisa.
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Analyser av strukturella faktorer

En forutsattning for att fi det bidrag som diskuterats ovan har ofta varit att
kommuner och landsting haft ekonomiska problem till f61jd av olika struktu-
rella faktorer. Det har genomforts ett par studier som forsokt analysera hur
strukturella faktorer, frimst befolkningsforandringar, paverkar den kommu-
nala ekonomin. De avser dock inte direkt det stdd som &r féremél for denna
granskning, men kan vara av principiellt intresse.

Svenska Kommunforbundet (2000b) har forsékt belysa hur befolknings-
fordndringar paverkat kommunernas ekonomi och service. Analysen visar att
sambandet mellan det ekonomiska resultatet (1997-1999) och befolknings-
fordndringen (1995-1999) ar mycket svagt. Detta giller trots att kommuner
med 6kande befolkning behdver gora investeringar och bygga ut sina verk-
samheter, medan de med vikande underlag kan behdva minska sin kapacitet.
Studien har inte heller funnit nagot patagligt samband mellan antalet tomma
lagenheter i kommunerna och det ekonomiska resultatet.

Enligt studien dr det andra faktorer som haft vésentligt storre betydelse for
kommunernas ekonomiska utveckling under 1990-talet. Hit hor bl.a. effek-
terna av saneringen av statens finanser samt det tryck pd den kommunala
ekonomin som fler sma barn, skolbarn och &ldre dver 80 &r genererar. Nya
rittighetslagar har ocksa bidragit till utvecklingen.

I studien konstateras att den egna formégan att anpassa verksamheten till
minskade resurser har haft storre betydelse for resultatutvecklingen under
senare ar dn nagon annan enskild faktor. De kommuner som klarat sig bést i
ekonomiskt hdnseende under senare ar dr de som gjort relativt stora nedskér-
ningar inom vérd, skola och omsorg. De som av olika skél inte har formétt
att gora de nodvéndiga nedskdrningarna har klarat sig sdmre.

I en bilaga till Langtidsutredningen 1999/2000 har man f6rsokt studera det
historiska sambandet mellan kostnader och befolkningsutveckling for négra
av de kommunala atagandena (Bucht m.fl., 2000). Slutsatsen &r att befolk-
ningsutvecklingen i sig inte ger en god bild av hur den faktiska kostnadsut-
vecklingen (volymutvecklingen) kommer att bli i framtiden. Det finns med
andra ord manga andra forklaringar till kostnadsutvecklingen inom manga
sektorer. Forklaringarna aterfinns ofta i férdndrade politiska ambitioner for
verksamheterna.

7.2 Analyser av andra anslag till regeringens disposition

Under senare ar har det ocksa genomforts ett antal studier av andra anslag
som stér till regeringens och Regeringskansliets disposition. Hir redovisas
dessa analyser.
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Allmint

Konstitutionsutskottet har analyserat anvindningen av de medel' som stod

till regeringens disposition under dren 1993/94 och 1994/95
(bet.1996/97:KU25, bilaga Al.1). Utskottet konstaterar i sitt betdnkande att
det inte har varit mgjligt att f4 nagon fullstdndig bild av anvidndningen av
medlen till regeringens disposition. Exempelvis disponerades anslagen i
manga fall av myndigheter som betalade ut medel efter sérskilda regerings-
beslut. Bokforingen har didrigenom legat hos dessa myndigheter, vilket for-
svarat mojligheterna att f4 en dverblickbar bild av anslagsanvindningen. Det
framkommer ocksé att anslag ibland anvénts for &ndamal som kunde ifrdga-
sdttas mot bakgrund av vad anslaget eller anslagsposten har som beteckning.
Utskottet konstaterar vidare att flera anslagsposter har disponerats av depar-
tement for dandamal utanfor den interna verksamheten, berednings- och upp-
foljningsarbete eller informationsinsatser. Utskottet papekar att det i flera fall
héinvisats till att regeringen senare skulle komma att meddela bestimmelser
om anvindningen av medlen pa anslaget eller anslagsposten utan att nigra
sddana bestdmmelser senare meddelats. Redovisningen visar att anslagna
medel i en rad fall inte har anvénts alls eller endast anvénts till en mindre del.
Slutligen konstaterar konstitutionsutskottet att Statsrddsberedningens anvis-
ningar inte alltid f6ljts.

Lokala investeringsprogram

Riksdagens revisorer (1999b) har granskat det statliga stodet till de lokala
investeringsprogrammen. Stodet omfattar 6,77 miljarder kronor under peri-
oden 1998-2001, och beslut om stdd fattas av regeringen efter beredning av
Miljodepartementet.

I rapporten konstateras att atgérder inom omradena byggande, boende och
energi var dominerande under 1998. Revisorerna anser att mélen for arbetet
mot en ekologiskt hallbar utveckling bara har varit definierade pd dvergri-
pande niva vilket forsvarar mojligheterna till uppfoljning. Man menar att det
varit svart att identifiera entydiga kriterier for hur stodet bestdms. Kommu-
nala forvaltningar och kommunala bolag har beviljats stod i storre utstrick-
ning &n privata foretag och foreningar. Revisorerna menar dven att férhallan-
det att kommuner har konkurrerat om stéd har missgynnat gemensamma
satsningar.

I rapporten papekas att Regeringskansliet atagit sig drendehantering av
forvaltningskaraktir. Konsekvensen har blivit att den ordinarie forvaltningen
till viss man stélls vid sidan om beredningsprocessen. Revisorerna menar att
utvecklingen strider mot den renodling av rollerna mellan myndigheterna och
Regeringskansliet som efterstrivats under 1990-talet. I rapporten papekas

19 Undersokningen omfattade inte samtliga anslag till regeringens disposition. De
anslag som gillde kommittéerna, internationellt samarbete och den interna verksam-
heten i Regeringskansliet undantogs fran undersokningen, liksom vissa andra anslag
dir dispositionen av medlen uppfattades som sjélvklar.
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ocksa att sokande inte har fétt veta skélen till att ans6kningarna har fatt av-
slag.

Riksrevisionsverket (RRV) har pa uppdrag av regeringen ocksa granskat
det statliga stodet till de lokala investeringsprogrammen (RRV, 1999a). RRV
anser att departementets organisation for beredning av bidragsirenden ar
mycket liten i forhallande till de stora bidragssummorna och den stora ming-
den projekt. Den sérskilda kompetens som krévs for att bedoma projekten i
ansokningarna finns enligt RRV framst hos sektorsmyndigheterna. RRV ar
kritiskt till att departementet inte inhdmtat behdvliga upplysningar fran sek-
torsmyndigheterna.

Den forordning som reglerar stodgivningen (1998:23) ldmnar enligt RRV
stort utrymme for tolkning. Centrala begrepp har oprecisa definitioner. RRV
anser att uppfoljningen och kontrollen &r otillricklig. RRV har funnit speku-
lativa program eller projekt som verket menar saknar substans. Syftet har
varit att tilldgna sig statliga bidrag.

De lokala investeringsprogrammen har dven analyserats av Svenska Natur-
skyddsforeningen (1998). Foreningen menar att mycket talar for att omkring
hélften av projekten skulle ha genomforts dven utan stod. Stodet kan dock ha
medverkat till en tidigareldggning av redan planerade atgérder. Foreningen
anser att om stdd anvdnds som komplement till lagstiftning och skatter boér
bidragen vara generella och hanteras av fackmyndigheterna snarare &n av
Miljodepartementet.

En annan typ av problem som analyserats i samband med de lokala inve-
steringsprogrammen &r forknippade med att en regering sjilv viljer att ta
hand om verkstilligheten. En hypotes &r att det da kan vara frestande for en
regering att fordela stod med utgdngspunkt i rent politiskt-taktiska hénsyn.
Det finns ockséd studier som analyserat fordelning av resurser efter olika
teorier om s.k. rostkopsbeteende. Tanken dr att regeringen tar hinsyn till de
politiska styrkeforhallandena i olika regioner nir den omférdelar resurser.
Dahlberg och Johansson (1999) har utifrdn tva teorier analyserat stodet till
lokala investeringsprogram. Genom att studera vilka kommuner som har fatt
sina projekt beviljade i den forsta omgangen av ansokningar har forfattarna
provat huruvida regeringen har utnyttjat den unika situation (regeringens
makt over resursfordelningen och de diffust utformade fordelningsprinciper-
na) som uppstétt kring fordelningen av bidragen till att kdpa roster. Beslut
om vilka av de ans6kande kommunerna som skulle fa sina ansdkningar be-
viljade togs 1 mars—april 1998, dvs. bara ndgra ménader fore riksdagsvalet.

Dahlberg och Johansson tycker sig finna stdd for att regeringen har utnytt-
jat sin suverdnitet over bidragen taktiskt. Mer specifikt finner man stod for
att regeringen koper roster genom att investera i de kommuner dér det finns
lattrorliga vdljare. Daremot finner man inget stod for hypotesen att regering-
en koper roster genom att investera i de regioner dar den redan har starkt
stod.

Ostersjomiljarden

Riksdagens revisorer (1999c) har granskat arbetet for stirkt samarbete och
utveckling i Ostersjoregionen genom den s.k. Ostersjomiljarden. Insatser
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inom ramen for Ostersjomiljarden bereds i Regeringskansliet och regeringen
beslutar om varje projekt for sig. Revisorerna konstaterar att ansvaret for
olika led i hanteringen av insatser har varit fordelat pa olika departement,
myndigheter och andra organ. Det har inte funnits ndgon sjélvklar instans att
viinda sig till f6r den som vill f4 information om insatser inom Ostersjomil-
jarden. Revisorerna menar att mojligheterna att kontrollera och &verblicka
verksamheten ddrmed har varit ndgot begriansade.

Konstitutionsutskottet har granskat upphandlingar av konsulttjanster med
anledning av det s.k. Polendret och en IT-satsning i Ostersjdregionen (bet.
1999/2000:KU20). IT-satsningen i Ostersjdregionen var en del av den s.k.
forsta Ostersjomiljarden. I granskningen av de bada fallen framkom att tjéns-
ter 1 vissa fall kopts utan att ett regelrétt upphandlingsforfarande genomforts.
Utskottet anforde vidare att otillrdcklig dokumentation om vad som fore-
kommit ocksd hade medfort att det fanns oklarheter som forsvarade en be-
domning i efterhand. Enligt utskottets mening gav granskningen anledning
till kritik mot det sétt som dessa upphandlingar skotts pa.

Kretsloppsmiljarden

RRV (1999b) har pé uppdrag av regeringen granskat projektet Kretslopps-
miljarden. Regeringen avsatte 1996 en miljard kronor for ett femérigt pro-
gram for kretsloppsanpassning. Regeringen har provat stdrre ansdkningar
medan lénsstyrelserna har beslutat om bidrag till mindre projekt. Regerings-
drenden har beretts inom Miljodepartementet med hjalp av beredningsgrupp
fran Regeringskansliet och en expertgrupp.

RRV:s overgripande slutsats var att kretsloppsprogrammet var daligt ge-
nomténkt — for ménga mal skulle uppnas med ett enda medel. Méalproblemen
fortplantades i stodforordningen, som hade manga brister och var svar att
tillimpa.

Granskningen visade att den valda modellen hade klara nackdelar jamfort
med den vanliga forvaltningsmodellen, exempelvis gick det inte att utfarda
nagra tillimpningsforeskrifter till férordningen. Regeringskansliet var inte
heller sdrskilt val ldmpat for denna typ av myndighetsuppgifter, eftersom det
dr bemannat och organiserat utifrdn helt andra utgangspunkter. Miljédepar-
tementet har séledes inte systematiskt foljt upp beviljade bidrag och det ar
inte heller ndgon sedvanlig uppgift inom Regeringskansliet. RRV papekar
ocksa att det finns problem med prévning av bidragsansékningar inom Rege-
ringskansliet, vilket inte lyder under samma regelverk och kontrollsystem
som vanliga forvaltningsmyndigheter. Nér regeringen fattar beslut som forsta
instans, kan besluten inte §verklagas.

Ostersjomiljarderna, Kunskapslyftet m.fl.

Konstitutionsutskottet (2000/01:KU10) har granskat hur Regeringskansliet
har organiserats for ett antal sirskilda projekt sasom Ostersjomiljarderna,
Kunskapslyftet m.fl. Utskottet noterar att regeringen enligt de uppgifter som
lamnats till utskottet &r noga med att pa ett tidigt stadium ldgga fast tydliga
mal och en klar organisation och ansvarsfordelning for projekt av detta slag.
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Utskottet erinrar om att flera av de sdrskilda projekten inte har fungerat utan
problem. Det aterstér att se om de atgérder som regeringen vidtar &r tillrick-
liga for att projekt av detta slag ska fungera tillfredsstédllande.

7.3 Tillfalliga organisationsldsningar

Bostads- och Kommundelegationerna &r som ovan framgatt tidsbegransade
forvaltningsorganisationer vid sidan av reguljira myndigheter. Formen &r
inget nytt fenomen och har analyserats av bl.a. Statskontoret. Nedan redovi-
sas nagra principiella synpunkter pé tillfdlliga organisationslésningar inom
Regeringskansliet.

Statskontoret (1998) har pa uppdrag av Kunskapslyftskommittén genom-
fort en studie av Kunskapslyftet. Kontoret konstaterade att Delegationen for
kunskapslyftet med placering inom Regeringskansliet inrdttades av flera
orsaker. Bland annat hade Kunskapslyftet flerfaldiga och sektorsdvergri-
pande mal. Det saknades dock en sektorsmyndighet som kunde ta pa sig
uppgiften. Vidare fanns krav pa en obyrakratisk och flexibel beslutsprocess
och drendehantering. Regeringen var i behov av att sdtta igang projektet
innan grundldggande beslut fattats och ville kunna goéra snabba korrigeringar
om sé behovdes.

I rapporten noteras att myndighetsutovning, inklusive myndighetsutovning
mot kommun, atnjuter en sirskild status i regeringsformen. Inneborden ar att
denna varken far paverkas av regeringen eller av enskilda statsrdd. Formellt
uppstar dock inga problem nir regeringen, som i fallet med stod inom ramen
for kunskapslyftet, sjélv ar den beslutsfattande instansen. Statskontoret slar
emellertid fast att det kan finnas skl att undvika den typ av “grdzoner” som
uppkommer vid tillskapande av myndigheter eller myndighetsliknande organ
i Regeringskansliet.

De tillfdlliga 16sningarna kan dven resultera i oklarheter vad géller det eta-
blerade systemet for mal- och resultatstyrning. Detta system forutsétter en
viss tydlighet i rollférdelningen mellan riksdagen, regeringen, myndigheterna
och kommunerna. Att de tillfdlliga organisationsformerna har en tendens att
gora rollférdelningen otydlig och beslutsstrukturen dold &r enligt rapporten
ett av de allvarligaste problemen med modellen.

En annan risk &r att den dialogmodell som tillimpas i relationerna mellan
de tillfalliga organisationsformerna och de aktorer till vilka en étgérd riktas
leder till att de ordinarie myndigheterna betraktas som avskilda fran det
demokratiska systemet och pa den grunden ratas som programgenomforare.

Enligt Statskontoret ser staten ocksa mdjligheter att med hjélp av special-
destinerade bidrag 6ka inflytandet 6ver kommunernas verksamhet. Detta kan
mojligen vara motiverat i fall da statens och kommunernas prioriteringar inte
overensstimmer och da snabba och kraftfulla &tgérder anses nodvandiga. I
rapporten slas dock fast att de grundliggande principerna om decentrali-
sering och kommunal sjdlvstyrelse bryts genom detta forfarande.

Statskontoret noterar ocksa att manga av de tillfdlliga organisationsformer
som studerats har haft flera mal att hantera. Multipla, parallella och ibland
motstridiga mal kan med dagens krav pa resultatuppf6ljning orsaka problem.
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Statskontoret menar att en sérskilt tillskapad organisation — som Kunskaps-
lyftet — kan vara lamplig:

e nir det dr oklart vilka problem som ska 15sas,

e om inslaget av experiment, forhandlingar och skénsméssighet i besluten
ar stort och forutséttningarna for och behovet av regelstyrning och lika-
behandling 4r litet,

e nir intressentmedverkan dr legitim och

e  nir andra alternativ saknas.

I en studie av Regeringskansliets dimensionering redovisas nedanstiende
kriterier for att sdrskilja sdrskilda projekt och program frén ordinarie kom-
mittéarbete (Ds 2000:27).

e Verksamheten kan, men méste inte, dgna sig 4t att fordela anslag och
projektmedel.

e Verksamheten kan, men maste inte, utgora en plattform for debatt och
opinionsbildning.

e Verksamheten bygger pé intensiv samverkan med andra delar av for-
valtningen och andra intressenter i samhallet.

e Verksambheten ér relativt kortlivad och forvéntas efter nagra ar upplosas
eller 6vergé i en annan organisationsform.

Enligt studien kommer projekt och program de facto att bli allt vanligare i
Regeringskansliet. Framtida regeringar, oavsett politisk firg och regerings-
underlag, kommer att vilja driva frdgor snabbare och néra den politiska led-
ningen och med den uppmirksamhet det far. Det dr inte sérskilt troligt att
regeringar av omtanke om dimensioneringen av Regeringskansliet frivilligt
kommer att begrénsa eller avhinda sig mojligheten att genomfora en del av
sin politik. Foljaktligen bor dimensioneringen av Regeringskansliet avpassas
s att den ger utrymme for den hér typen av projekt och program. Nagra
myndigheter har i sina remissvar pa studien limnat synpunkter pd Rege-
ringskansliets hantering av sérskilda projekt och anslag som stér till rege-
ringens och Regeringskansliets forfogande. En mer allmén synpunkt var att
sérskilda projekt etc. normalt borde hanteras av myndigheterna.

7.4 Regeringens stillningstaganden till anslag till regeringens
eller Regeringskansliets disposition

I den s.k. Gula boken, handliggning av drenden i Regeringskansliet (Ds
1998:39) anges bl.a. att Regeringskansliet i princip fér disponera saddana
anslag som giller Regeringskansliets, utrikesforvaltningens eller kommitté-
véasendets administration eller som avser beredning eller uppfoljning av ett
regeringsdrende. Andra anslagsdispositioner bor beslutas av regeringen, om
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beslutet kréver ett stillningstagande fran regeringen som politiskt organ, och
annars av ndgon myndighet under regeringen.

I en intern promemoria infor regleringsbrevet for 1998 hénvisar Rege-
ringskansliet till konstitutionsutskottets betdnkande och vad som framforts
diar om anslagsmedel som disponeras av Regeringskansliet. Man héinvisar
vidare till vad som utlovats i budgetpropositionen for 1998, ndmligen att
regeringen vid beredningen av regleringsbreven i varje enskilt fall noggrant
skulle prova skélen for att anslag stills till Regeringskansliets disposition. I
promemorian anges att foljande ska gélla i arbetet med regleringsbreven for
1998.

e  Regeringskansliet disponerar som huvudregel endast anslag som avser
den interna verksamheten, berednings- och uppfoljningsarbete, utred-
ningskostnader eller informationsinsatser. Ovriga anslag disponeras av
annan myndighet 4n Regeringskansliet eller av regeringen.

e  Regeringen disponerar anslag nir den vill ha kontroll éver anslaget och
ndr anvdndningen av anslaget innefattar ett stéllningstagande fran rege-
ringen; framst i dess egenskap av ett politiskt organ.

e I undantagsfall har Regeringskansliet dispositionsritt till andra anslag.
Detta ska dock provas och motiveras i varje enskilt fall.
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8 Revisorernas beddmningar och forslag
8.1 Bedomningar

Regeringen angav i 1995 ars kompletteringsproposition att vissa kommuner
och landsting som hade en sérskilt svar ekonomisk situation kunde fa pro-
blem vid inférandet av det nya utjimningssystemet. For att skapa mojligheter
att 1 rekonstruktivt syfte tillfalligt bistd sddana kommuner och landsting
stdlldes medel till regeringens disposition och ett nytt anslag infordes.

Forindrat syfte

Riksdagens revisorer kan konstatera att efter drygt fem ar finns detta tillfal-
liga stod fortfarande kvar. Det har sdledes fatt karaktiren av ett permanent
anslag. Anslaget har dessutom endast i marginell utstrickning utnyttjats for
sitt ursprungliga syfte, dvs. att hantera problem i samband med inférandet av
det nya utjamningssystemet. Det kan inte heller ses som speciellt verras-
kande eftersom utjaimningssystemet var forenat med speciella inférandereg-
ler for att undvika drastiska effekter. Den fordndrade anvidndningen har emel-
lertid anmdlts till riksdagen.
Anslaget har utnyttjats for foljande 12 dndamal.

1. Stod till kommuner och landsting med problem att uppnd ekonomisk
balans.

Stod till kommuner med 6verméktiga ataganden for boendet.
Omstruktureringsprojekt.

Insatser for flyktingar.

Forebyggande hiv/aidsverksambhet.

Oversvimningarna i juli 2000.

Andra katastrofer.

Kommunkontosystemet.

o ® =N D kw Db

Omstéllningsbidrag for landsting.

10. Stdd och service for vissa funktionshindrade.

11. Konsumentétgérder.

12. Nedldggningar i forsvaret.

Totalt har drygt 6,4 miljarder kronor hittills fordelats eller avses att fordelas.
Merparten, eller drygt 3,7 miljarder kronor, har fordelats till kommuner och

landsting med sérskilt svara ekonomiska problem. Drygt 40 procent av med-
len har dock fordelats till andra &ndamal (punkterna 3—12).
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Stora delar av verksamheten saknar mal

Anslaget ingér i utgiftsomrade 25 Allménna bidrag till kommuner. Mélet for
utgiftsomréadet dr

e att skapa goda och likvirdiga ekonomiska forutséttningar for kommuner
respektive landsting att uppna de nationella malen inom olika verksam-
heter.

Bostadsdelegationens del av effektmalet for utgiftsomrade 25 ar

e att genom att tillfdlligt bistd kommuner med stod motverka att en kom-
mun pa grund av ataganden for boendet inte kan fullgdéra sina ekono-
miska forpliktelser.

For ovriga delar av anslaget, som utgdr merparten av medlen, saknas ett
sérskilt mal i budgetpropositionerna. Det ndmns endast att syftet med ansla-
get ar att skapa mdjligheter att i rekonstruktivt syfte tillfalligt bistd kommu-
ner och landsting som pa grund av speciella omsténdigheter kan hamna i en
sarskilt svdr ekonomisk situation.

Avsaknaden av mél kan ha bidragit till den vildvuxna floran av anvénd-
ningsomraden. Ett specifikt och avgransat mdl hade sannolikt begrinsat
anvindningsomridena.

Totalt har drygt 6,4 miljarder kronor av anslaget fordelats eller avses att
fordelas. Drygt 30 procent av dessa medel har fordelats till Bostadsdelegat-
ionen. I dvrigt har ndrmare 70 procent avsett den del av anslaget som saknar
en mélformulering eller som saknar mél som faststillts av riksdagen.

Fordelningen av medel har séledes till viss del skett utan att det funnits en
klar och konkretiserad malbild. Olika behov tycks ha identifierats ar frén &r,
utan att nagon strategi for anslaget har faststillts.

OkKklara krav pi resultatredovisningen

Systemet med mal- och resultatstyrning forutsétter en tydlig rollférdelning
mellan riksdag, regering och myndigheter. Anslag som stér till regeringens
disposition kan dock komma att bryta detta monster. Det normala &r att rege-
ringen stéller upp mal fér en myndighet. Utifran den redovisning som myn-
digheten lamnar bedomer regeringen resultaten eller maluppfyllelsen av
verksamheten. I detta fall &r det regeringen som bade redovisar resultat och
bedoémer resultaten eller maluppfyllelsen. Regeringen bedomer med andra
ord den verksamhet som den sjdlv utfor. Resultat och maluppfyllelse kan
dérmed vara svérare att virdera.

Resultatredovisningen otillricklig

Det ir inte heller alla ganger uppenbart att det gar att géra en bedomning
utifrdn regeringens material. Nér det géller anslaget Bidrag till sérskilda
insatser i vissa kommuner och landsting saknas i budgetpropositioner och
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andra dokument i vissa stycken malformulering, resultat och analys av
maluppfyllelse.

Bristen pa entydiga och métbara mal gor det svért att bedoma hur verk-
samheten fungerat. Detta forstérks av att det inte forekommer nadgon egentlig
resultatredovisning i budgetpropositionerna. Dar redovisas normalt bara
antalet ansokningar, anslagsforbrukning etc.

I regeringens resultatbeddmning gors inte heller nagon bedémning av om
anslaget bidragit till méluppfyllelsen for utgiftsomradet. En sédan beddm-
ning torde ocksé vara forknippad med betydande metodproblem med tanke
pa att anslaget utnyttjas for s& manga olika dndamal.

Forordningar och regelsystem saknas delvis

Stora delar av hanteringen av anslaget regleras inte av nagon forordning.
Kommundelegationens beredning av drenden styrdes enbart genom kommit-
tédirektivet. Regeringens senare beslut i dessa drenden omfattades av natur-
liga skél inte heller av ndgon forordning. Det giller ocksa regeringens for-
delningar till andra &ndaméal som t.ex. insatser for flyktingar (dvs. &ndamalen
3—-12 som redovisats inledningsvis i kapitlet). Bostadsdelegationens arbete
styrs ddremot av en instruktion. Den lamnar dock relativt vida ramar &t dele-
gationen att avgora vilka som ska beviljas stod eller inte.

Avsaknaden av forordning och tydlig instruktion ger regeringen respektive
Bostadsdelegationen ett handlingsutrymme att avgora vilka kommuner och
landsting som ska beviljas stod. Det gor det svart att beddma hur handlédgg-
ningen fungerat. Bristen pa entydiga och métbara mal foérenklar inte en sddan
beddmning.

Franvaron av tydliga regelsystem kan innebéra att hanteringen av anslaget
inte blir transparent och forutsdgbar. En kommun eller ett landsting kan
darfor knappast pa forhand gora en rimlig beddmning om stod kommer att
utgd eller inte. Ett sddant forhallande kan forsena eventuella omstrukture-
ringar och neddragningar.

Bra beslutsunderlag

I forvaltningslagen (1986:223) finns det regler om hur drenden ska handlédg-
gas. Dessa regler ska bidra till att ge ett sa korrekt underlag som majligt for
forvaltningsbesluten och ddrmed till att besluten blir riktiga i sak. De ater-
speglar grundlaggande réttssdkerhetskrav som krav péa opartiskhet, omsorgs-
full handlaggning och enhetlig beddmning.

Den genomgang som skett av beslutsunderlagen pekar pa att handlidgg-
ningen varit omsorgsfull och att underlagen varit objektiva. Det gar att ana-
lysera grunderna for besluten. Alla granskade drenden innehdller samma
beslutsunderlag. De ekonomiska beddmningarna bygger pa vil etablerade
metoder och &r av god kvalitet.
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Simre beslutskriterier

Bilden é&r inte lika entydigt positiv vid en analys av beslutskriterierna, dvs.
vilka kriterier som styrt fordelningen av stdd. Visserligen har de kommuner
som fétt stod t.ex. ligre skatteunderlag, hogre arbetsloshet, simre befolk-
ningsutveckling och sdmre ekonomi &n avslagskommunerna och kommun-
sektorn som helhet. Samtidigt har dock de kommuner som fatt bifall en mer
omfattande verksamhet &n avslagskommunerna. De har t.ex. hdgre netto-
kostnader, hogre utbudsniva, hogre kostnader &n vad som motiveras av de
strukturella forutséttningarna och fler anstéllda. Skattesatsen &r ocksé hogre i
bifallskommunerna &n i avslagskommunerna. Det gar inte heller att pavisa
nagra patagliga skillnader vad géller besparingar eller utforsiljningar mellan
bifalls- och avslagskommunerna. De kommuner som fatt bifall har vidare en
betydligt hogre ersdttning fran kostnadsutjimningen. De kompenseras sale-
des redan i hog grad for en ogynnsam kostnadsstruktur.

Dessa skillnader dr mest markanta i de drenden som beretts av Kommun-
delegationen och senare beslutats av regeringen. Detta kan tyda pa att kom-
muner som paborjat eller avslutat en omstrukturering av ekonomin inte har
fatt statligt stod av regeringen. Foljaktligen kan det ocksé innebéra att kom-
muner som senarelagt sédana omstruktureringar fatt stéd av regeringen.

Mindre lyckade avtal i vissa fall

Ett stort antal avtal om stod har slutits mellan staten och kommuner och
landsting. Genomgéngen visar att Bostadsdelegationens avtal kan ségas vara
realistiska, ldmpligt formulerade och relevanta. Avtalen gar ocksé relativt
enkelt att f61ja upp.

Kommundelegationens forslag till dverenskommelser uppvisar ddremot
vissa svagheter. Till exempel var cirka hélften av 6verenskomna atgérder av
oversiktlig karaktdr. 1 syfte att sikra Overenskomna kostnadsminskningar
borde Kommundelegationen ha lagt storre vikt vid att kommunernas och
landstingens atgédrdsforslag var mer konkreta. Regeringsbesluten innebar
dessutom att kommunernas atgirdsplaner kopplades loss fran dverenskom-
melserna.

Hanteringen av regeringens/Kommundelegationens drenden kan samman-
taget bidra till att nodvéndiga atgérder inte genomfors. Det kan diskuteras
om tydliga och realistiska atgardsplaner, i kombination med &vriga kriterier,
borde ha varit ett skél att bevilja ekonomiskt stod. Likasd motsatsen, dvs. att
otydliga och otillrickligt forankrade atgédrdsplaner skulle vara skél nog att
inte bevilja ekonomiskt stod.

Regeringen har vidare valt att tidigareldgga 25 procent av utbetalningen av
bidraget. En utbetalning av bidraget forst efter det att villkoren i &verens-
kommelsen uppfyllts var enligt Kommundelegationen en mycket viktig
princip for att tydligt markera att ansvaret for genomforandet av de atgérder
som krévs for att nd ekonomisk balans &vilar respektive kommun eller lands-
ting. En utbetalning i efterhand skapar ocksé ytterligare incitament for att
paborja en besluts- och omstruktureringsprocess.
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For regeringens del kan det konstateras att de 6verenskommelser som tréf-
fas dr att betrakta som utféstelser fran statens sida. Staten atar sig att, om
kommunen genomfor vissa dtgérder, ldmna ett bidrag. Det finns dock inga
formella hinder for att regeringen vid ett senare tillfédlle fattar ett nytt beslut
om att betala ut bidraget d&ven om atgérderna inte genomfors, eller om balans
inte uppnas.

Osiker uppfoljning

Regeringen har beslutat tillkalla en sérskild utredare med uppdrag att folja
upp och stddja de kommuner och landsting vars ansdkningar beretts av
Kommundelegationen och som av regeringen beviljats bidrag. Ett alternativ
ar att forlagga uppfoljningen till en myndighet. Férdelen med att 1dgga an-
svaret for uppfoljningen pad en myndighet ar den storre sjélvstandighet och
kontinuitet som kan uppnés i beddmningarna. Att hjdlpa kommuner och
landsting att komma till rdtta med en for hog kostnadsniva kréver ett stort
maétt av tydlighet. En myndighet har sannolikt stérre mojligheter, utifrén sina
instruktioner, att hantera denna process.

8.2 Revisorernas forslag

Den genomgang som redovisats i avsnitt 8.1 visar i huvudsak foljande.

e Anslaget har endast i marginell utstrickning utnyttjats for sitt ursprung-
liga syfte. Den fordndrade anvidndningen har emellertid anmalts till riks-
dagen.

e Ungefdr 40 procent av anslaget har fordelats till &ndamal som inte direkt
gar att hianfora till en kommuns ekonomiska problem.

e  Stora delar av anslaget saknar ett mal.

e  Systemet med maél- och resultatstyrning forutsitter en tydlig rollférdel-
ning mellan riksdag, regering och myndigheter. Anslag som stér till re-
geringens disposition kan dock komma att bryta detta monster. Det
normala dr att regeringen stéller upp mal for en myndighet. Utifran den
redovisning som myndigheten ldmnar beddmer regeringen resultaten el-
ler maluppfyllelsen av verksamheten. I detta fall dr det regeringen som
bade redovisar resultat och beddmer resultaten eller maluppfyllelsen.
Regeringen beddmer med andra ord den verksamhet som den sjilv utfor.
Resultat och méluppfyllelse kan ddrmed vara svérare att vardera.

e  Bristen pé entydiga och métbara mal gor det svart att bedoma hur verk-
samheten fungerar. Detta forstarks av att resultatredovisningen i budget-
propositionen &r bristféllig. Det gar med andra ord inte att utifrn rege-
ringens material beddma hur anslaget har hanterats.

e  Stora delar av hanteringen av anslaget regleras inte av ndgon forordning.
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e Beslutskriterier dr oklara. Kommuner med dalig ekonomi, men med stor
verksamhet har fatt stod. Detta kan tyda pa att kommuner som senare-
lagt omstruktureringar har fatt stod.

e Regeringens avtal dr i manga fall av Oversiktlig karaktdr och saknar
atgardsplaner. Detta kan bidra till att nddvéndiga dtgérder inte genom-
fors.

e  Regeringen har valt att tidigareldgga 25 procent av utbetalningen av det
stod som foreslogs av Kommundelegationen. Utbetalningen forutsitter
att kommunen/landstinget redovisar hur arbetet med att uppfylla atagan-
dena fortloper. Forfarandet kan dock skapa incitament att inte genom-
fora nddvandiga neddragningar.

e  Uppfoljningen av de bigge delegationerna dr osdker.

Normalt hade sddana iakttagelser foranlett ett antal forslag frdn Riksdagens
revisorer om styrning, kontroll och organisation. Revisorerna har dock nylig-
en genomfort en mer principiell granskning av anslag som star till regering-
ens disposition. Granskningen har inriktats pa styrnings- och kontrollfragor,
och de forslag som ldmnas i rapporten kan férmodas leda till forbéattringar
vad géller de iakttagelser som redovisats ovan. Revisorerna avstar dérfor fran
att 1agga négra ytterligare forslag pa dessa omréaden.

Kontroll- och styrningsfragor spelar & andra sidan en mindre roll i detta
sammanhang eftersom Riksdagens revisorer véljer att foresla en avveckling
av anslaget. Revisorerna foreslar i stéllet utredandet av ett nytt regelsystem
som kan Oka incitamenten till en god ekonomisk hushéllning i kommuner
och landsting.

Avveckla anslaget successivt

Forslag: Anslaget 91:2 Bidrag till sérskilda insatser i vissa kommuner och
landsting bor avvecklas fr.o.m. 2004.

Kommundelegationen dverlamnade i juni 2000 sin slutrapport till regeringen.
Regeringen fattade under hosten 2000 beslut i de drenden som Kommunde-
legationen Gverlamnat. Av budgetpropositionen for 2001 framgar vidare att
Bostadsdelegationens arbete berdknas kunna avslutas under 2001. Detta
fortydligas i ett brev till landets samtliga kommuner dér statssekreteraren i
Finansdepartementet anger att Bostadsdelegationens arbete kommer att av-
slutas under 2001. Delegationen kommer dérfor inte att behandla ansokning-
ar om bidrag avseende bostadsataganden som kommit in direkt till delegat-
ionen efter den 31 januari. Det arbete som aterstar under 2001 avser enligt
budgetpropositionen avlgsen av borgensataganden och uppfoljning av befint-
liga avtal.

De tva verksamheter som kan betraktas som huvudsyftet med anslaget har
saledes avvecklats eller &r under avveckling. Detta forhédllande bor innebéra
att de problem som de bdgge delegationerna sattes att hantera i stort sett
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anses avklarade. Eftersom anslaget inrdttades som ett tillfdlligt stod till
kommuner och landsting &r tidpunkten, enligt revisorernas bedomning, dér-
for 1amplig att avveckla anslaget. Det bor ske fr.o.m. 2004 eftersom vissa
ataganden kvarstar.

Kan pdverka incitamentsstrukturen negativt

Riksdagens revisorers forslag motiveras dock framfor allt utifran det forhal-
landet att det kommunala finansiella ansvaret maste tydliggoras. Stodet till
kommuner och landsting med ekonomiska problem inbjuder till finansiellt
risktagande och dr inte forenligt med idén om fullt kommunalt ansvarsta-
gande. Det &r inte ovanligt att olika former av statliga bidrag paverkar inci-
tament och beteenden hos dem som far bidragen. En typ av incitamentspro-
blem hinger samman med att staten stdller ut olika former av garantier.
Exempelvis kan anslaget for sdrskilda insatser uppfattas som en form av
garanti for att ticka kommunala forluster. Vetskapen att staten explicit eller
implicit stéller en sddan finansiell garanti kan 6ka kommunernas risktagande.

Decentralisering av politiskt och ekonomiskt ansvar till kommuner och
landsting har enligt revisorernas uppfattning ett flertal fordelar. Det kan
emellertid ockséd ge upphov till vissa nackdelar. En av de viktigaste nackde-
larna dr att vissa institutionella arrangemang av de finansiella relationerna
mellan stat och regionala eller lokala organ kan forsvaga budgetdisciplinen
hos de senare. Framfor allt utsikten att staten sannolikt &r beredd att finansi-
ellt rekonstruera (bailout) kommuner eller landsting som har finansiella
problem kan urholka incitamenten for de regionala organen att ta ett finansi-
ellt ansvar och leda till ett dkat risktagande hos dessa (s.k. moral hazard).
Genom att uppfattas som ett 16fte om finansiellt stod i tider av problem, kan
finansiella rekonstruktioner leda till att budgetrestriktionen forsvagas pa den
regionala eller lokala nivan och skapa incitament for finansiell expansion.

Enligt var bedomning forstirks detta resonemang pa ett mycket starkt och
tydligt sétt av de resultat som redovisas i kapitel 4. De kommuner som fatt
bifall har i och for sig simre forutséttningar dn avslagskommunerna genom
att de uppvisar t.ex. ldgre skatteunderlag, hogre arbetsloshet, sémre befolk-
ningsutveckling och sdmre ekonomi. Samtidigt har de dock en mer omfat-
tande verksamhet. De har t.ex. hogre nettokostnader, hogre utbudsniva,
hogre kostnader dn vad som motiveras av de strukturella forutsédttningarna
och fler anstillda. Skattesatsen dr ocksd hogre i bifallskommunerna &n i
avslagskommunerna. Det gar inte heller att pavisa nagra patagliga skillnader
vad giller besparingar eller utforsdljningar mellan bifalls- och avslagskom-
munerna. De kommuner som fatt bifall har vidare en betydligt hdgre ersitt-
ning frdn kostnadsutjimningen. En slutsats av detta dr enligt revisorernas
uppfattning att bifallskommunerna haft svart att anpassa verksamheten till de
ekonomiska forhéllanden som rader. Slutsatsen dr nagot mer accentuerad for
de drenden som handlagts av regeringen/Kommundelegationen &n for de
drenden som handlagts av Bostadsdelegationen.

Emst & Young AB gor i huvudsak samma beddomning. Enligt Ernst &
Young AB kan forhéllandet tyda pé att kommuner som paborjat eller avslutat
en omstrukturering av ekonomin inte har fatt statligt stdd fran regering-
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en/Kommundelegationen. Foljaktligen kan det ocksé innebéra att kommuner
som senarelagt sdédana omstruktureringar fatt stod fran regeringen/Kommun-
delegationen. En annan studie som redovisas i kapitel 4 pekar i samma rikt-
ning.

Det finns ocksé anledning att i detta sammanhang beakta att dverenskom-
melserna mellan regeringen och kommunerna/landstingen &r diffusa. Om
statsbidraget betalas ut utan att kostnadssdnkningarna genomf6rts finns det
risk for att en struktur som saknar langsiktig héllbarhet understdds och att
den framtida trovérdigheten urholkas. En faktor som kan forstdrka detta ar att
de overenskommelser som Kommundelegationen triffade uppvisar vissa
svagheter. Det géller fram for allt franvaron av atgédrdsplaner. En realistisk
och tydlig plan skulle vara en del av sdkringen av den 6nskade kostnads-
sankningen. Av de atgirdsplaner som tagits fram av kommunerna inom
ramen for Kommundelegationens arbete var dock cirka hilften oversiktliga
eller mycket dversiktliga. Kommuner med oklara kostnadssénkande strate-
gier kommer med storsta sannolikhet att ha svérare att minska kostnaderna
an de som har konkreta planer for att genomf6ra kostnadsminskningen. Ef-
tersom regeringsbeslutet innebar att kommunernas atgérdsplaner kopplas loss
frdn Overenskommelserna kan kommunernas ataganden fi en 4nnu mindre
tyngd. Det kommer dérfor att krdvas en kontinuerlig och detaljerad uppfolj-
ning, bdde frén regeringen/den sirskilde utredaren och fran kommunernas
och landstingens revisorer, for att sékerstilla att det faktiskt vidtas atgérder
som leder till varaktiga kostnadssankningar.

En faktor som ytterligare forstarker osdkerheten &r att regeringen valt att
tidigareldgga 25 procent av utbetalningen av det bidrag som hanteras av
regeringen. Enligt Kommundelegationen var en utbetalning av statsbidraget
forst efter det att villkoren i 6verenskommelsen uppfyllts av kommunen eller
landstinget en mycket viktig princip for att tydligt markera att ansvaret for
genomforandet av de atgirder som krévs for att na ekonomisk balans évilar
respektive kommun eller landsting. En utbetalning i efterhand skapar ocksa
enligt delegationen ytterligare incitament for att paborja och genomfora en
besluts- och omstruktureringsprocess.

For regeringens del kan det ocksa konstateras att de dverenskommelser
som tréffas dr att betrakta som utféstelser fran statens sida. Staten atar sig att,
om kommunen genomfor vissa atgdrder, ldamna ett bidrag. Det finns dock
inga formella hinder for att regeringen vid ett senare tillfélle fattar ett nytt
beslut om att betala ut bidraget dven om atgérderna inte genomfors, eller om
balans inte uppnas. Det kan i detta sammanhang vara vért att podngtera att
balans i ekonomin ockséd kan uppnés med metoder som hittills inte priorite-
rats av regeringen. Balans kan uppnds utan att de dverenskomna kostnads-
sdnkningarna genomfors. Intdkterna, till exempel, kan utvecklas starkare &n
véntat genom lokala politiska beslut.

Kan strida mot utjimningssystemet

Ett andra motiv till att anslaget bor avvecklas ar att det sdrskilda bidraget till
kommuner och landsting kan strida mot principerna for det kommunala
utjimningssystemet. [ kapitel 4 redovisas en studie som analyserat om stodet
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var forenligt med skatteutjamningssystemets syfte att skapa likvérdiga forut-
séttningar (s.k. fiskal rdttvisa) mellan kommunerna. Enligt studien tenderar
de kommuner som sokt bidrag att ha mer patagliga underskottsproblem én de
som inte sokt. Dessa problem é&r sdrskilt uttalade hos de kommuner som
beviljats bidrag av Kommundelegationen. De finansiella problemen synes
emellertid vara en foljd av forhallanden (dvs. hog servicestandard eller per-
sonaltithet) som kommunerna i fraga kunnat och kan péaverka. Det dr med
andra ord helt paverkbara forhallanden (outnyttjade besparings- och effekti-
viseringsmdjligheter) som ligger bakom de finansiella problemen. Enligt
studien uppfyller séledes inte dessa kommuner det uppstillda villkoret om
opaverkbara faktorer. Genom att ldmna dessa bidrag behandlas inte heller
kommunerna, enligt studien, péd ett likvardigt sétt. Andra kommuner, som
redan tidigare genomfort liknande besparingar, har inte fatt ndgra motsva-
rande statsbidrag. De kommuner som varit foregangare i besparings- eller
effektivitetsarbetet har i stéllet kunnat drabbas av hogre avgifter eller lagre
bidrag i kostnadsutjdmningen.

Inga enkla samband mellan strukturella faktorer och kommunernas ekonomi

Ett tredje motiv till att anslaget bor avvecklas dr att det dr svart att analysera
hur den kommunala ekonomin péverkas av olika strukturella faktorer. Eko-
nomiska problem som orsakats av sddana faktorer har vid flera tillféllen varit
en forutsittning for att stod ska utgd. Nar det géller Kommundelegationen
angavs svag ekonomisk tillvixt i regionen, negativ befolkningsutveckling,
obalanser i &ldersstrukturen samt behov av infrastrukturinvesteringar som
exempel pé faktorer som kan forsvéra anpassningen av verksamheten till de
ekonomiska ramarna. Flera studier visar dock att det inte finns négra enkla
samband mellan strukturella faktorer och kommunernas ekonomi. En studie
som utforts av Svenska kommunférbundet och som redovisas i kapitel 4
visar att sambandet mellan det ekonomiska resultatet och befolkningsut-
vecklingen dr mycket svagt. I studien konstateras att den egna férmégan att
anpassa verksamheten till minskande resurser har haft storre betydelse for
resultatutvecklingen under senare &r &n nagon annan enskild faktor. De
kommuner som klarat sig bast under senare ar dr de som gjort relativt stora
nedskédrningar. De som av olika skél inte har formatt att géra de nédvéndiga
nedskédrningarna har klarat sig sdmre. I en bilaga till Langtidsutredningen
1999/2000 har man forsdkt studera det historiska sambandet mellan kostna-
der och befolkningsutveckling for nagra av de kommunala atagandena. Slut-
satsen ar att befolkningsutvecklingen i sig inte ger en god bild av hur den
faktiska kostnadsutvecklingen (volymutvecklingen) kommer att bli i framti-
den. Det finns med andra ord ménga andra forklaringar till kostnadsutveckl-
ingen inom manga sektorer. Forklaringarna aterfinns ofta i fordndrade poli-
tiska ambitioner for verksamheterna. Det kan saledes vara forknippat med
betydande svérigheter att analysera vad ett daligt ekonomiskt resultat beror
pa. Som framgatt av kapitel 4 kan det manga génger bero pa att verksamhet-
en &r for stor.
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Kostnadsutjdmningen kompenserar redan

Ett fjairde motiv &r att kostnadsutjagmningen redan kompenserar for vissa
strukturella faktorer som angivits som forutséttning for att fa stod. Det géller
1 huvudsak svagt befolkningsunderlag, befolkningsminskning och nérings-
livs- och sysselséttningsfraimjande atgirder. Det bor papekas att det kommu-
nala utjaimningssystemet dr foremal for utredning. Expertgruppen for for-
enklad kommunalutjgmning (SOU 2000:120) pekar pa att det i kostnadsut-
jdmningen finns ett antal delmodeller som maste bedomas ha mer eller
mindre regionalpolitiska inslag och dér erséttningsnivaerna i modellerna i allt
vésentligt bygger pé politiska beddmningar. Det géller bl.a. faktorerna be-
folkningsunderlag, befolkningsminskning, néringsliv och sysselsdttning.
Gruppen foreslér att dessa delmodeller utgar ur utjimningssystemet. Motsva-
rande erséttning till de berdrda kommunerna och landstingen bor enligt
gruppens mening i stéllet ldmnas i form av regionalpolitiska statsbidrag.
Aven den andra utredningen, Utjimningsdelegationen (SOU 2000:127),
foreslar fordndringar. Enligt delegationen bor det goras en bred analys av hur
smd kommuner, med kraftig befolkningsminskning och ett regionalt utsatt
lage, kan ges bra forutséttningar pa lidngre sikt att tillhandahalla en likvardig
vard, omsorg och utbildning. Utjdmningssystemet innehéller ett antal fak-
torer som ska kompensera for kostnader som hor till den geografiska och
regionala strukturen. Dértill kommer att inférandetilldggen har stor ekono-
misk betydelse for de kommuner som har ett ogynnsamt geografiskt och
regionalt ldge. Delegationen foreslar darfor att regeringen tillsdtter en utred-
ning med uppdrag att géra en samlad bedomning av vilket ekonomiskt stod
som kan behovas for att kommuner med langsiktigt vikande folkméngd och
en utsatt regional position ska kunna uppritthalla en godtagbar kvalitet i den
kommunala verksamheten. Delegationen vill ocksd uppmirksamma att de
delar av det kommunala utjimningssystemet som utredningen diskuterar till
en del befinner sig i grinslandet mellan kommunal utjimning och regional-
politik. Om det star klart att ett antal kommuner kommer att behdva ett per-
manent ekonomiskt stod for att kunna tillhandahalla en likvérdig samhills-
service kan det finnas skil for att hantera de nuvarande geografiska och
regionala faktorerna i utjdmningssystemet utanfor systemet i form av ett
sérskilt regionalpolitiskt stod.

Statsbidragen bor ges i generella former

Ett femte motiv dr att anslaget inte star i samklang med strdvandena att sta-
tens bidragsgivning till kommuner och landsting bor ske i generella former.
Statsbidragen till kommuner och landsting fordndrades kraftigt fr.o.m. 1993.
Flertalet av de specialdestinerade statsbidragen avskaffades och ersattes av
ett mer generellt regelsystem. Tanken var bl.a. att minska den statliga detalj-
styrningen och dka det kommunala ansvaret for verksamhetens utformning
och prioritering. Anslaget for sérskilda insatser i vissa kommuner och lands-
ting kan ségas avvika fran intentionerna bakom den omldggning som skett av
statsbidragen. Det &r specialdestinerat och har inslag som knappast forbéttrar
planeringsforutsittningarna for kommunerna. Det senare beror naturligtvis
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framfor allt pa att kommunen/landstinget inte pa forhand kan avgéra om det
kommer att fa bidrag eller inte. En orsak som ytterligare forsvérar en sddan
bedémning ar att stora delar av hanteringen av anslaget inte regleras av na-
gon forordning. Med andra ord ar hanteringen inte transparent och forutsdg-
bar — ett forhallande som niarmast kan fa motsatt effekt, dvs. forsena eventu-
ella omstruktureringar och kostnadsneddragningar.

Nya dndamal har tillkommit

Ett sjitte motiv &r att vissa delar av anslagets fordelning pa dndamaél inte
anges 1 budgetpropositionen. Ett flertal anvéindningsomraden har tillkommit
I6pande under budgetaren, dvs. det har delvis anvénts som ett anslag for
oforutsedda utgifter. Anviandningen har i och for sig anmalts till riksdagen,
men det finns stor risk for att &ndamal som inte genomgar en normal budget-
provning leder till 6kade utgifter (forslag om detta redovisas nedan).

Liknande stod har avvecklats

Ett sjunde motiv &r att tidigare stod av liknande typ avvecklats efter en rela-
tivt kort period. Det giller t.ex. stdd som fordelades av Bankstédsndmnden
och den s.k. industriakuten. Vid bagge dessa stodtyper férdes en omfattande
diskussion om stddens inverkan pa incitamentsstrukturen. Bankstédsndmn-
dens verksambhet foljdes ocksé av ett regelsystem for 6kad kontroll och sy-
stem fOr att paverka incitamenten i riktning mot en stdrre grad av ansvarsta-
gande, t.ex. inldningsforsdkring och kapitaltdckningsregler.

Finansieras av kommuner som anpassat verksamheten

Avslutningsvis kan det pdpekas att anslaget finansieras med medel som i
annan form skulle ha overforts till kommuner och landsting. Medborgare i
kommuner och landsting som anpassat verksamheten till de rddande ekono-
miska forhallandena kan sdledes f& finansiera kommuner och landsting dér
detta inte skett.

Oka det finansiella ansvaret och minska risktagandet

Forslag: Regeringen bor fa i uppdrag att utreda alternativ som inte har patag-
liga budgetmassiga konsekvenser. Det géller framfor allt alternativ som kan
o6ka kommunernas/landstingens finansiella ansvar och som leder till ett
minskat risktagande.

Tillvéxten i den svenska ekonomin har under senare ar utvecklats gynnsamt.
Under aren 1999 och 2000 har BNP 6kat med 4,1 respektive 3,6 procent.
Detta &r historiskt sett en mycket god utveckling av tillvixten. Av budget-
propositionen for 2001 framgar att aterhdmtningen i den svenska ekonomin
bl.a. har inneburit att utrymme skapats for en hojning av statsbidragen till
kommuner och landsting. Statsbidragen 2001, exklusive regleringar, har
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hojts med narmare 26 miljarder kronor i forhallande till 1996 ars niva. Det
framgér vidare att de kommunala skatteintdkterna 6kat forhallandevis kraf-
tigt under de senaste aren, inte minst tack vare den goda sysselsittningsut-
vecklingen. Inkomsterna i kommunsektorn forvéntas dven oka relativt kraf-
tigt de kommande aren. Det finansiella sparandet bedoms vara tillrackligt
hogt for att primdrkommunerna ska klara balanskravet fran 2000, medan
landstingen beréknas uppfylla kraven pa ekonomisk balans forst 2001.

Trots den goda ekonomiska utvecklingen har det emellertid funnits ett an-
tal kommuner och landsting med ekonomiska problem som ansetts ha behov
av statligt stod. Under 2000 har ca 60 kommuner och landsting fatt ekono-
miskt stod. Det géller d& kommuner och landsting som bedomts ha svarig-
heter att uppnd balanskravet och kommuner som haft stora &taganden i
kommunala bostadsforetag.

De statliga insatserna ska leda till besparingar och omstruktureringar som
innebér en godtagbar och sund ekonomisk utveckling i de kommuner och
landsting som fétt stod. De avtal som regeringen/Kommundelegationen slutit
med kommuner/landsting &r dock i ménga fall péfallande oversiktliga och
diffusa och kan leda till att det blir svart att sdkerstélla att det faktiskt vidtas
atgarder som leder till varaktiga kostnadssankningar. Det &r naturligtvis inte
heller osannolikt att en sidmre ekonomisk utveckling kan leda till krav pé
ytterligare stodinsatser. Trots allt har de senaste drens hoga tillvaxttakt inne-
burit att ett stort antal kommuner och landsting fétt stod.

Enligt revisorernas bedomning behdver dock inte alltid ekonomiskt stod
vara en forstahandslosning. Som redan framgatt dr anslaget knappast foren-
ligt med idén om fullt kommunalt ansvarstagande. Det kan ddrmed ocksa
inbjuda till finansiellt risktagande. Det &r inte ovanligt att olika former av
statliga bidrag paverkar incitament och beteenden hos dem som far bidragen.
En typ av incitamentsproblem hénger, som redan framgatt, samman med att
staten stéller ut olika former av garantier. Exempelvis kan anslaget for sér-
skilda insatser uppfattas som en form av garanti for att ticka kommunala
forluster. Vetskapen att staten explicit eller implicit stéller en sddan finansiell
garanti kan 6ka kommunernas risktagande. Det forefaller ocksé i viss man ha
skett. Framfor allt géller att kommuner med ett stort utbud har fatt stod.

Det finns darfor, enligt revisorernas mening, anledning att analysera det
kommunala regelverket och dess effekter pa det kommunala beteendet. Ett
regelsystem som forbéttrar incitamenten for kommuner/landsting att ta ett
finansiellt ansvar och som leder till ett minskat risktagande hos dessa ar att
foredra.

Ett omrade som dr sérskilt viktigt att analysera i detta sammanhang &r
kommunernas och landstingens ekonomiska forvaltning. I kommunallagen
finns en bestimmelse om god ekonomisk hushallning. En budget i balans &r
minimikravet for ekonomin i en kommun eller ett landsting. For att motsvara
kravet p& god ekonomisk hushéllning racker det i de flesta fall inte med att
intdkterna bara ticker kostnaderna. For att kravet pa god ekonomisk hushall-
ning ska uppfyllas bor resultatet i normalfallet ligga pa en niva som realt sett
konsoliderar ekonomin. Om synnerliga skél foreligger kan avsteg goras fran
kravet pa en budget i balans. Det dr dock upp till varje kommun eller lands-
ting att tolka vad som kan inrymmas i begreppet synnerliga skil, och det
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finns vidare inga sanktionsmojligheter mot kommuner eller landsting som
inte lever upp till kravet pad en ekonomi i balans. Regeringen tillkallade i
april 2000 en utredare for att utreda vissa fragor rorande kommunernas och
landstingens ekonomiska forvaltning (dir. 2000:30). Enligt direktiven ska
utredaren bl.a. gora en dversyn av bestimmelserna om god ekonomisk hus-
héllning och dess tillimpning och utreda hur balanskravet kan fortydligas
och modifieras. I det senare ligger bl.a. att utredaren ska vervéiga behovet av
regler for en situation dar en kommun eller ett landsting inte lever upp till
kravet pa en budget och ekonomi i balans.

Enligt revisorernas uppfattning dr det vardefullt att en utredning tillsatts
som ska hantera dessa fragor. Kommuner och landsting som hittills inte levt
upp till kravet pa en ekonomi i balans har dock som framgatt i ménga fall fatt
statligt stod. Utredningen har dock inte i uppdrag att analysera hur dess for-
slag stéller sig till tidigare statliga ingrepp i form av t.ex. Kommundelegat-
ionens verksamhet. Den har inte heller i uppdrag att konkret 1dmna forslag pd
hur staten ska agera om det &nyo uppkommer en liknande situation, dvs. den
situation som varit foremél for denna granskning. Enligt revisorernas be-
domning bor utredningen fa tilldggsdirektiv ddr det ingér att analysera den
typen av fragor och dér utgangspunkten bor vara att statliga ingrepp inte bor
f4 budgetmaissiga konsekvenser. Ett alternativ dr naturligtvis att tillsdtta en
sarskild utredning.

Den kommunala budgetprocessen dr vidare relativt svagt reglerad. Det
finns forvisso ett krav pd ekonomisk balans. Balanskravet innebér att budge-
ten varje ar ska uppréttas sa att intdkterna overstiger kostnaderna. Ett eventu-
ellt negativt resultat vid rdkenskapsarets slut ska aterstéllas inom tva ar. I
ovrigt innehéller dock inte kommunallagen mer &n négra paragrafer som i
huvudsak reglerar tidtabellen for kommunens budgetarbete. Det finns dock
mycket som tyder pé att en stram budgetprocess leder till en starkare budget-
disciplin, atminstone pd nationell niva. Det finns dérfor skél att Gverviga
eller analysera om det inte dr motiverat att reglera den kommunala budget-
processen noggrannare for att astadkomma en starkare finansiell disciplin.

Utgiftsomrade 25 bor renodlas

Forslag: Utgiftsomrdde 25 Allmédnna bidrag till kommuner bor endast om-
fatta anslagen 91:1 Generellt statsbidrag till kommuner och landsting, 91:3
Statligt utjimningsbidrag till kommuner och landsting och 91:4 Bidrag till
Rédet f6r kommunal redovisning. Utgifter f6r &ndamél som inte kan hénf6ras
till dessa tre anslag bor dskas under respektive politikomréade.

Anslaget 91:2 Bidrag till sdrskilda insatser i vissa kommuner och landsting
har som tidigare framgatt utnyttjats for 12 olika &ndamal. Drygt 3,7 miljarder
kronor, eller ndrmare 60 procent, har fordelats till kommuner med sérskilt
svara ekonomiska problem och som ansokt om stdd. Det géller stdd som
fordelats av regeringen (efter sirskild ansdkan och efter sérskild beredning
av Kommundelegationen) och Bostadsdelegationen. Ungefar 2,7 miljarder
kronor har fordelats till andra d&ndamal. Det giller t.ex. utbildningsinsatser,
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insatser for flyktingar, hiv/aidsverksamhet, katastrofinsatser, stod och service
till funktionshindrade, nedldggningar i forsvaret och konsumentatgarder.

Vissa delar av anslagets fordelning pa dndamaél anges inte i budgetpropo-
sitionen. Ett flertal anvéindningsomraden har darfor tillkommit 16pande under
budgetaren, dvs. anslaget har delvis anvénts som ett anslag for oférutsedda
utgifter. Anviandningen har i och for sig anmalts till riksdagen, men dessa
utgifter har inte genomgatt en normal budgetprovning. Dessa anvindnings-
omraden ingar ddrmed inte i den arliga budgetprovningen pa samma sétt som
normala anslag. De aktualiseras séledes ej pa samma sitt som andra utgifts-
anslag i den arliga budgetprévningen och blir i princip inte féremal for for-
nyade beslut infor varje budgetér.

Enligt revisorernas uppfattning finns det stor risk for att &ndamél som inte
genomgér en normal budgetprovning leder till 6kade utgifter. Ett anslag som
har karaktiren av oforutsedda utgifter kan till och med skapa behov som inte
annars skulle tillgodoses eller diskuteras. Det finns vidare inga egentliga skil
till varfor anvéndningsomrédden som t.ex. hiv/aidsverksamhet eller nedligg-
ningar i forsvaret inte bor dskas och provas inom respektive politikomrade.
Enligt revisorernas bedémning bor darfor utgiftsomrade 25 koncentreras till
generella statsbidrag, utjimningsbidrag och bidrag till Radet for kommunal
redovisning. Utgifter for &ndamal som inte kan hinforas till dessa tre anslag
bor dskas under respektive politikomréade.

Uppfoljningen bor preciseras och ske av en myndighet

Forslag: Uppfoljningen av Kommundelegationens arbete bor ske av en
myndighet.

Regeringen bor redovisa hur uppfoljningen av Bostadsdelegationens arbete
ska organiseras.

Regeringen har tillkallat en sdrskild utredare med uppdrag att folja upp och
stddja de kommuner och landsting vars ansokningar beretts av Kommunde-
legationen och som av regeringen beviljats bidrag. Enligt revisorernas upp-
fattning bor uppféljningen hanteras av en myndighet. Detta innebér en tydli-
gare reglering av uppgiften och bidrar till att skapa storre kontinuitet och en
mer oberoende stéllning i forhallande till uppgiften att sdkerstéilla gjorda
avtal och att bidra till att 6verenskomna kostnadssénkningar genomfors. Att
hjdlpa kommuner och landsting att komma till rdtta med en for hog kost-
nadsniva kréver ett stort matt av tydlighet. En myndighet har sannolikt storre
mdojligheter, utifran sina instruktioner, att hantera denna process. Exempelvis
lyckades inte Kommundelegationen, som hade formen av en kommitté, att
presentera entydiga atgdrdsplaner.

Bostadsdelegationen har ocksé slutit ett stort antal avtal med kommuner.
Det har dock hittills inte presenterats ndgon losning for hur uppfoljningen av
dessa avtal ska organiseras. Regeringen bor dérfor presentera en sddan 16s-
ning.
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Bilaga 1 Anslagets omfattning och syfte
Omfattning

Anslaget for bidrag till sérskilda insatser i vissa kommuner och landsting
infordes ursprungligen som ett tillfdlligt stod. Det har dock nirmast fétt
karaktéren av ett permanent anslag. Nedan redovisas kortfattat hur anslaget
har utvecklats.

Inledningsvis avsattes 400 miljoner kronor for 1996. I 1996 ars ekono-
miska vérproposition (prop. 1995/96:150) gjordes beddmningen att regering-
en dven fortséttningsvis borde ha tillgang till de extra resurser som de sir-
skilda medlen utgjorde, bl.a. mot bakgrund av de ekonomiska problem som
vissa kommuner kunde fa till f6ljd av att stora borgensdtaganden maste in-
frias.

I budgetpropositionen for 1997 (prop. 1996/97:1) konkretiserades bedom-
ningen i varpropositionen, och det foreslogs att 400 miljoner kronor skulle
avsittas till anslaget for budgetiret 1997. Regeringen bedéomde att medel
skulle behova anslas dven for aren 1998 och 1999.

1 1997 ars ekonomiska varproposition (prop. 1996/97:150) beddmde rege-
ringen att det fortfarande fanns kommuner och landsting som péd grund av
speciella omstidndigheter kunde hamna i en sdrskilt svar ekonomisk situation.
Regeringen foreslog i tilldiggsbudget en 6kning av anslaget med 200 miljoner
kronor for ar 1997. For aren 1998 och 1999 bedémdes behoven till 800 mil-
joner kronor respektive 600 miljoner kronor, dvs. en hojning med 400 miljo-
ner kronor respektive 200 miljoner kronor. De dkade anslagen for 1997-
1999 ingick som en del av hojningen av statsbidragen till kommuner och
landsting. Av budgetpropositionen for 1998 (prop. 1997/98:1) framgick att
anslaget for 1998, pa grund av olika omdisponeringar, kom att uppgé till
736,6 miljoner kronor.

I 1998 ars ekonomiska vérproposition (prop. 1997/98:150) foreslogs en
ytterligare 6kning av statsbidragen for kommuner och landsting. Av bidrags-
hojningen for 1998 avsattes 400 miljoner kronor for sarskilda insatser. Det
sammanlagda beloppet for sérskilda insatser 1998 uppgick dirigenom till
1 137 miljoner kronor. Regeringen ansag att det &ven for 1999 borde avsittas
400 miljoner kronor for sérskilda insatser, dvs. totalt 1 000 miljoner kronor.
For dren 2000 och 2001 borde 700 miljoner kronor av tillskotten for respek-
tive ar (de okade statsbidragen) avsittas for sdrskilda insatser. Dérigenom
skulle sammanlagt 1 100 miljoner kronor per ar avsittas for &ndamalet.

I budgetpropositionen for 1999 (prop. 1998/99:1) ansédg regeringen fortfa-
rande att det fanns kommuner och landsting som péa grund av speciella om-
standigheter kunde hamna i en sérskilt svar ekonomisk situation. Regeringen
ansdg att en stor del av medlen for sérskilda insatser borde anvindas for stod
till kommuner med Sverméktiga ataganden for boendet. Totalt uppgick an-
slaget for 1999 till 1 014 miljoner kronor. Riksdagen beslutade pa tilldggs-
budget 1 samband med den ekonomiska varpropositionen 1999
(1998/99:100) om en engéngsvis minskning av anslaget med 40 miljoner
kronor.
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Av 1999 ars ekonomiska varproposition (1998/99:100) framgér att rege-
ringen betonade vikten av att balanskravet for kommuner och landsting upp-
nas redan fran ar 2000. De beslutade och i varpropositionen aviserade 6k-
ningarna av statsbidragen, de ytterligare skatteinkomster som tillfors sektorn
samt en forbéttrad samhillsekonomisk utveckling lade, enligt regeringen, en
god grund for kommuner och landsting att klara kravet pa en ekonomi i
balans utan att kommunernas och landstingens skatteuttag skulle behdva
hojas. Det framgér vidare att regeringen dven i fortsdttningen avsag att noga
folja utvecklingen och inleda en dialog med de kommuner och landsting som
av nagon anledning kunde fa problem att né balans i ekonomin om vilka
atgdrder de kunde vidta.

I budgetpropositionen for 2000 (prop. 1999/2000:1) betonades vikten av
fortsatta omstruktureringar. Det pekades pé att omstruktureringsarbetet dven
var av stor betydelse for mojligheterna att nd det lagstadgade balanskravet
for kommuner och landsting (hdr redovisades att regeringen tillsatt Kom-
mundelegationen, se avsnitt 2.2). Regeringen gjorde bedomningen att det
dven under de nidrmaste dren fanns behov av sérskilda medel for kommuner
och landsting med en sérskilt svar ekonomisk situation. De medel som avsat-
tes framover for bidrag till sirskilda insatser behovdes bade for att stodja
kommuner med Overmiktiga ataganden for boendet och for att stodja kom-
muner och landsting som av andra yttre strukturella orsaker har svért att nd
balans i ekonomin. For 2000 foreslog regeringen att anslaget skulle 6kas med
117,5 miljoner kronor till 1 091,5 miljoner kronor. Regeringen avsédg att for
2001 engangsvis hoja anslaget med 700 miljoner kronor, utover vad som
tidigare aviserats. For 2002 berdknades anslaget till 671 miljoner kronor.

I budgetpropositionen fér 2001 (prop. 2000/01:1) bedémde regeringen att
bidraget borde hojas engéngsvis med 700 miljoner kronor under 2001 (till
detta kommer en viss Overforing fran anslaget Generellt statsbidrag till
kommuner och landsting, se avsnitt 2.2). For aren 2002 och 2003 berdknades
anslaget 1 007 miljoner kronor respektive 665 miljoner kronor. I proposit-
ionen redovisades att Kommundelegationen upphort och att Bostadsdelegat-
ionen berdknades avslutas under 2001.

Syftet med anslaget

Anslaget inférdes ursprungligen for att tillfalligt hantera problem i samband
med inférandet av det nya utjimningssystemet for kommunerna. Syftet har
sedan dess dndrat karaktdr och gatt i riktning mot ett stéd till kommuner och
landsting som pa grund av speciella omstidndigheter kan hamna i en sdrskilt
svar ekonomisk situation. Anslaget har dock dven utnyttjats for ett flertal
andra anvidndningsomrdden. Nedan redovisas kortfattat hur anslaget har
utnyttjats.

Omstruktureringsprojekt

I propositionen Vissa atgiarder for att halvera arbetslosheten till ar 2000
(prop. 1995/96:222) ansag regeringen att hogst 200 miljoner kronor av de
medel som avsatts for sérskilda &tgérder for 1996 engangsvis dven borde fa
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anvindas for omstruktureringsprojekt. Det gillde projekt som kommuner och
landsting genomfor med syfte att underldtta den omstrukturering som maste
ske for att astadkomma en verksamhet som motsvarade den ekonomiska
situationen. En kommitté skulle inom de ramar som regeringen angav besluta
om tilldelning av medel efter ansokningar fran enskilda kommuner och
landsting. Resultatet av denna projektverksamhet har avrapporterats i betdn-
kandet Nya grepp — kommunal férnyelse och kompetensutveckling (SOU
1998:91). De projekt som genomfordes omfattade enligt kommittén i stor
utstrackning olika typer av kompetenshdjande insatser.

Insatser for flyktingar

I en skrivelse till riksdagen (skr. 1996/97:51) i oktober 1996 redovisade
regeringen att den engangsvis skulle komma att géra vissa insatser for de
kommuner som hade en sérskilt stor andel flyktingar, bl.a. p4 grund av en
stor sekundérinflyttning fran andra kommuner. Dessa kommuner hade fatt
hoga kostnader framst for socialbidrag till foljd av att arbetslosheten drabbat
flyktingar extra hart. Det framgick av skrivelsen att regeringen ansag att
insatserna for kommuner som riskerade att & en sérskilt svar ekonomisk
situation till f6ljd av att de hade en mycket stor andel flyktingar och hog
arbetsloshet bland dessa, 14g inom ramen for dndamalet med anslaget for
sarskilda insatser. Insatserna finansierades dels med de 200 miljoner kronor
som fanns avsatta f6r 1996, dels med hogst hélften av de 400 miljoner kronor
som foreslagits for 1997. Under 1998 utnyttjades ytterligare ca 250 miljoner
kronor for detta &ndamal.

Forebyggande hiv/aidsverksamhet

I budgetpropositionen for 1998 (prop. 1997/98:1) avsattes 90 miljoner kronor
for att anvéndas for bidrag till kommuner och landsting i storstadsomradena
for forebyggande hiv/aidsverksamhet®® (varav 20 miljoner kronor utgjorde en
overforing fran utgiftsomréade 9).

For budgetaret 1999 avsattes 84 miljoner kronor av anslaget for bidrag till
forebyggande hiv/aidsverksamhet i kommuner och landsting i storstadsom-
radena (14 miljoner dverfordes fran utgiftsomrade 9). For &r 2000 anvisades
aterigen 84 miljoner kronor. I regeringens budgetforslag for 2001 berdknades
inte sirskilda medel for detta &andamal. Finansutskottet ville dock dven under
2001 vdrna om de verksamheter som byggts upp varfor hogst 84 miljoner

20T den ekonomiska vérpropositionen aviserades att utgifterna for insatserna mot aids
inom utgiftsomrade 9 skulle reduceras med 70 miljoner kronor fr.o.m. 1998. Rege-
ringen uttalade ocksa att statens stod till kommunernas och landstingens hiv-
preventiva arbete skulle anses ingé i det generella statsbidraget. Av budgetproposit-
1onen for 1998 framgér emellertid att for att underlétta avvecklingen av en del av det
specialdestinerade bidraget och for att virna den verksamhet som byggts upp i samar-
bete mellan kommuner, landsting och frivilliga organisationer foreslas for 1998 att 90
miljoner kronor avsitts av anslaget for sirskilda insatser, for att anvindas for bidrag
till kommuner och landsting i storstadsomradena for forebyggande hiv/aidsverk-
samhet.
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kronor foreslogs fa anvindas for det hivpreventiva arbetet i storstadsregion-
erna (2001/01:FiU3). Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag.

Bostadsdelegationen

Den 1 juli 1998 inrdttade regeringen i enlighet med riksdagens beslut Dele-
gationen for stod till vissa kommuner med bostadsataganden (prop.
1997/98:119, bet. 1997/98:BoU10, rskr. 1997/98:306). Bostadsdelegationen
ska tillfélligtvis hantera fragor om stod till kommuner med 6vermaiktiga
ataganden for boendet. I delegationens uppgifter ingér att bereda drenden om
stod, overlagga med enskilda kommuner om ldmpliga atgérder och krav samt
samordna olika insatser. Delegationen och dess uppgifter beskrivs detaljerat i
kapitel 3.

Kommundelegationen

I november 1999 tillkallade regeringen en sérskild delegation (dir. 1999:65)
for att hantera bidrag till kommuner och landsting. Delegationen for stod till
vissa kommuner och landsting med svarigheter att klara balanskravet (Kom-
mundelegationen) fick till uppgift att infor regeringens beslut bereda drenden
om ekonomiskt stdd till vissa kommuner och landsting for atgérder i syfte att
na ekonomisk balans. Medel under anslaget for sérskilda insatser avsigs
anvindas for att stodja de berérda kommunerna. Dessutom avsidgs medel
som skulle dtervinnas genom forsdljning av aktierna i Haninge Holding AB
kunna anvéndas for bl.a. detta indamél.>! Kommundelegationen limnade sin
slutrapport till regeringen den 30 juni 2000. Delegationen och dess uppgifter
beskrivs nidrmare i kapitel 3.

Oversvimningarna i juli 2000

I tilldggsbudget for 2000 (prop. 2000/01:1) beddmde regeringen att hogst
100 miljoner kronor av anslaget behdvde anvéndas for att bistd kommuner
som haft betydande kostnader till foljd av dversvdmningarna i juli 2000.
Utan ett sadant stdd fanns det enligt propositionen risk for att verksamheten i
berérda kommuner kunde paverkas negativt. Regeringen fattade i december
2000 beslut om att férdela 49 miljoner kronor till 15 kommuner (beslut om
ersattning till f61jd av rdddningstjanstkostnader meddelas senare).

21 I budgetpropositionen (prop. 1999/2000:1) redovisas att enligt lagen (1996:1059)
om statsbudgeten ska en forséljningsinkomst av detta slag redovisas mot en inkomstti-
tel om inte riksdagen beslutar annat (30 §). Vidare ska en utdelningsinkomst som
berdknas av riksdagen redovisas mot en inkomsttitel (9 §). Det framgér vidare att
regeringen med avsteg frdn de normala forfarandena foreslar att forsdljningsinkoms-
terna vid forsdljningen och utdelning av det dverskott som kan uppkomma vid av-
vecklingen av fastigheter i stillet redovisas mot anslaget A2 Bidrag till sirskilda
insatser 1 vissa kommuner och landsting eftersom bidraget till Haninge kommun
utbetalats fran detta anslag. Medlen kan pa sa sitt, i enlighet med vad regeringen
tidigare aviserat, aterforas till kommunsektorn. Forfarandet motte viss kritik vid
behandlingen i finansutskottet. Utskottet tillstyrkte emellertid forslaget i propositionen
(1999/2000:FiU3).
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Andra katastrofer

Under forsta halvaret 2000 beslutade regeringen att Goteborgs kommun
skulle erhélla 90 miljoner kronor for att ticka kostnader till f6ljd av disko-
tekbranden.

Genom beslut av regeringen 1999 fick Trosa kommun 6,1 miljoner kronor
i bidrag pé grund av raset i Vagnhérad.

Kommunkontosystemet

Enligt tillaggsbudgeten for 2000 behdver det s.k. kommunkontosystemet
(systemet reglerar kommuners och landstings ingdende moms) analyseras
ytterligare. Analysen giller bl.a. att férklara de stora variationerna i utbetal-
ningar som foreligger mellan olika kommuner. Ett utvecklingsarbete behdver
vidare inledas i syfte att stidrka mdjligheterna till uppf6ljning och kontroll av
systemet. For detta &ndamal bedémdes 1,5 miljoner kronor av anslaget be-
hova anvéndas.

Omstillningsbidrag for landsting

I propositionen Vissa kommunalekonomiska fragor (prop. 1999/2000:115)
foreslog regeringen att ett omstéllningsbidrag inréttas for de landsting som
haft en stor befolkningsminskning under en femaérsperiod. Omstéllningsbi-
draget ska finansieras med medel fran anslaget Bidrag for sirskilda insatser i
vissa kommuner och landsting. Omstéllningsbidraget kommer att utga 2001
och 2002 och berdknas uppga till 150 miljoner kronor per ar. Regeringen
fattade i december beslut om att fordela drygt 153 miljoner kronor till 7
landsting for 2001.

Stod och service till vissa funktionshindrade

Ett statsbidrag avses inforas 2001 och 2002 som en Overgangslosning, i
avvaktan pd en langsiktigt hallbar 16sning, for att kompensera kommuner
som har hoga kostnader for verksamhet enligt lagen (1993:387) om stdd och
service till vissa funktionshindrade, LSS (prop. 1999/2000:115). Statsbidra-
get berdknas uppga till 350 miljoner kronor per ar och finansieras med medel
fran det anslag som dr foremal for denna granskning. Samtidigt fors 350
miljoner kronor till detta anslag fran anslaget Generellt statsbidrag till kom-
muner och landsting. Statsbidraget fordelas av regeringen.

For sérskilt kostnadskrdvande insatser enligt LSS avses vidare ett sérskilt
statsbidrag inforas 2001 och 2002 som kommuner kan ansdka om (prop.
1999/2000:115). Det sérskilda bidraget berdknas uppgé till 100 miljoner
kronor per ar och fordelas av Socialstyrelsen efter ansokan frén kommuner.

Statsbidragen é&r tillfdlliga under 2001 och 2002. Regeringen avser att till-
sitta en parlamentarisk utredning som ska ligga forslag om en permanent
nationell utjagmning av LSS-kostnader som kan trida i kraft 2003.
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Konsumentatgirder

Regeringen foreslog i budgetpropositionen for 2001 (prop. 2000/01:1) att 8
miljoner kronor fran detta anslag tillfalligt for 2001 bor 6verforas till utgifts-
omrade 24 Niringsliv, anslaget 40:2 Konsumentverket. Aren 2002 och 2003
bor 6 miljoner kronor foras till samma anslag. Medlen ska bl.a. anvéndas for
att stddja den kommunala konsumentviagledningen.

Ytterligare 3,8 miljoner kronor fors tillfélligt for 2001 till utgiftsomrade 24
Niéringsliv, anslaget 40:6 Konsumentbefrimjande atgdrder. Medlen ska
anvindas dels till stod till konsumentorganisationer, dels for projektstod.

Nedliggningar i forsvaret

Regeringen beslot den 8 december 2000 att bevilja Solleftea kommun ett
stod pa 95,4 miljoner kronor for kostnader i samband med nedlédggningen av
Sollefted garnison.
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Sammanfattning av remissyttranden &ver rapport
2000/01:9 Akut- eller langvard? — statens stod till
kommuner med ekonomiska problem

Foljande remissinstanser har yttrat sig:

Regeringskansliet (Finansdepartementet), Statskontoret, Statens bostadskre-
ditndmnd (BKN), Bostadsdelegationen, Institutet for kommunal ekonomi,
Ekonomiforvaltningsutredningen, Svenska Kommunférbundet, Landstings-
forbundet, Sveriges Allmannyttiga Bostadsforetag (SABO), Sveriges Fastig-
hetsdgareforbund, Arvidsjaurs kommun, Forshaga kommun, Géllivare kom-
mun, Hirndsands kommun och Malungs kommun.

Foljande remissinstanser har inte yttrat sig:

Arjeplog kommun, Boxholms kommun, Nora kommun, Robertsfors kom-
mun, Storfors kommun, Atvidabergs kommun, Overkalix kommun och
Kommunalekonomiska foreningen har beretts tillfalle att yttra sig men inte
inkommit med ndgot yttrande.

Hérutdver har Svensk KommunRating AB inldmnat yttrande dver rapporten.

1 Allménna synpunkter

Statens bostadskreditndmnd (BKN) instimmer 1 vad Bostadsdelegationen
anfor. Nagra BKN specifika synpunkter framfors inte.

Bostadsdelegationen har inga invéindningar mot rapportens redovisning av
delegationens uppdrag, organisation och arbetssétt, inklusive fordelningspro-
cessen och avtalen (kapitel 5). Delegationen delar vidare revisorernas upp-
fattning att en bedomning av maluppfyllelsen sannolikt inte &r mojlig att
genomfora med enbart de data som myndigheten dr skyldig att redovisa
enligt arsredovisningsforordningen (1996:882) — for det krévs i stéllet speci-
ella utvarderingar.

Institutet for kommunal ekonomi (IHE) instimmer i revisorernas slutsatser.

Sveriges Fastighetsdgareforbund anser att privata foretag for sin verksam-
het ar helt beroende av hur det kommunala bostadsforetaget styrs och skots
samt hur det sitter sina hyror. Dérfor &r det av centralt intresse om det kom-
munala foretaget bedrivs med sddant offentligt stod som inte tillkommer
privata foretag. Enligt forbundet paverkas kommunernas forutsdttningar att
ge sadana stod 1 hog grad av de stéd som ndmns i rapporten. Férbundet sto-
der revisorernas forslag till atgiarder for att fi en 6nskvérd hantering av de
olika stodformerna. Forbundet vill dock framhélla att revisorernas forslag
endast kan l9sa vissa hanteringsproblem. For beslut om stodatgiarder av
aktuellt slag borde kravet vara att syfte, mal, administration etc. ska anges sa
tydligt att det kan uttryckas i forfattningstext. D& kan domstolar eller myn-
digheter anfortros administrationen av stoden.
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2 Avveckla anslaget successivt

I rapporten foreslar Riksdagens revisorer att anslaget 91:2 Bidrag till sér-
skilda insatser i vissa kommuner och landsting bor avvecklas fr.o.m. 2004.

Enligt Finansdepartementet bedoms resultatutvecklingen for kommunsek-
torn som helhet ligga pa en saddan niva att flertalet kommuner och landsting
bor klara balanskravet de ndrmaste dren. Departementet vill dock peka pa att
det finns en stor spridning i resultaten mellan enskilda kommuner och lands-
ting. Det dr dérfor hogst sannolikt att det dven i framtiden kommer att finnas
kommuner och landsting som, pd grund av speciella omsténdigheter, kan
hamna i en sérskilt svar ekonomisk situation. Mot bakgrund av detta finns
det, enligt Finansdepartementet, en pétaglig risk for att det dven i framtiden
kommer att finnas ett behov av att avsétta medel till sdrskilda insatser i
kommuner och landsting. Finansdepartementet framhéller att det stora flerta-
let kommuner som sokt stod frdn anslaget har fitt avslag pé sin ansékan.
Enligt departementet sker det en noggrann och restriktiv provning innan ett
eventuellt stod betalas ut. En begéran om stod provas mot kommunens egna
ekonomiska forutséttningar. Endast kommuner med en sérskilt svdr ekono-
misk situation kommer dérfor i fraga for stod. En ytterligare forutséttning ar
att de forhallanden som ligger bakom kommunens svaga ekonomi inte ar
sédana att de pa kort sikt kan paverkas av kommunen sjélv och att kommu-
nen vidtagit nédvandiga dtgirder for att komma till ritta med sin ekonomiska
situation. Enligt departementet &r vidare de avtalade bestimmelserna om
under vilka forutsittningar det 6verenskomna bidraget ska utbetalas tydliga.
For att bidrag ska utbetalas krdvs ekonomisk balans i respektive kom-
mun/landsting samt att en i avtalet exakt angiven, reglerad sdnkning av brut-
tokostnaden genomforts.

Statskontoret tillstyrker revisorernas forslag att anslaget avvecklas fr.o.m.
2004.

Bostadsdelegationen anser att rapportens analys av kommunalekonomiska
nyckeltal ar alltfor forenklad och i ménga fall ocksa missvisande. I huvudsak
avser detta rapportens kapitel 4 dir det analyseras om det finns nagra patag-
liga skillnader mellan kommuner som fatt stéd och kommuner som inte fatt
stod. Kritiken géller framst i tre avseenden. Fér det forsta forutsitter ana-
lysen enligt delegationen ett ja/nej-utfall. Enligt forutsdttningarna for Bo-
stadsdelegationens verksamhet ska stdd lamnas endast i den omfattning som
behdvs for att kommunen ska kunna fullgora sina forpliktelser. Det betyder
att kommunens kostnader for rekonstruktionen ska relateras till kommunens
egen ekonomiska styrka och att dessa tva faktorer tillsammans avgor inte
bara om staten kan ldmna bidrag till kommunen, utan ocksd — om bidrag dver
huvud taget ldmnas — med hur mycket staten bidrar. Den kostnad som kom-
munen slutligt har fatt béra har for manga av de kommuner som fatt bidrag
varit vasentligt hogre &dn kostnaden for sddana sokande kommuner till vilka
bidrag inte har lamnats. For det andra anser delegationen det missvisande att
utga fran nyckeltal fran 1999. For mer 4n hélften av de kommuner med vilka
delegationen tréffat avtal eller prelimindra dverenskommelser om en rekon-
struktion av kommunens bostadsforetag hade rekonstruktionen da &nnu inte
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genomforts och saledes inte heller paverkat kommunens bokslut. Det innebar
att den latenta bordan av rekonstruktionen inte syns i 1999 érs nyckeltal for
dessa kommuner. Enligt delegationen blir en utvdrdering som inte beaktar
dessa bordor meningslds. For det tredje anser delegationen att nyckeltalen
borde ha avsett kommunkoncernen och inte begrénsats till kommunerna. En
sddan analys blir enligt delegationen missvisande eftersom kommunerna
driver sin bostads- och fastighetsforvaltning i mycket skiftande former.
Sammanfattningsvis ger enligt Bostadsdelegationens uppfattning de analyser
som redovisas i rapporten inte tillrdcklig grund for de slutsatser om stodda
och icke stodda kommuners ekonomiska forhéllanden som rapporten drar
(avsnitt 4.6) — och séledes inte heller for konstaterandet att de kommuner
som berdrs av Bostadsdelegationens verksamhet redan i hog grad kompense-
ras genom erséttning frdn kostnadsutjdimningen.

Enligt Ekonomiférvaltningsutredningen finns det mot bakgrund av kom-
munsektorns ekonomiska och strukturella problem anledning att anta att det
for en relativt lang tid framdver kommer att behdvas sdrskilt stod till kom-
muner med ekonomiska problem. Enligt utredningens mening har de atgir-
der som regeringen hittills vidtagit utforts pa ett i stort sett adekvat och noj-
aktigt sdtt med hénsyn till problemens beskaffenhet, dven om det i vissa
avseenden kan finnas skal till viss formell kritik. Utredningen kan dela revi-
sorernas uppfattning att det finns brister forknippade med den hér aktuella
verksamheten. Det giller bl.a. oklarheten betriffande beslutskriterierna och
den otydliga kopplingen mellan avtalen mellan regeringen och kommuner-
na/landstingen och de atgérder som ska vidtas. Aven det limpliga i regering-
ens beslut om att betala ut en del av stddet i forskott kan diskuteras. I denna
del finner utredningen att regeringens verksamhet varit till gagn fér kommu-
ner och landsting med ekonomiska problem.

Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet delar i huvudsak re-
visorernas bedomning. Férbunden vill sdrskilt understryka vad revisorerna
anfor om att anslaget inte star i samklang med strdvandena att statens bi-
dragsgivning till kommuner och landsting bor ske i generella former. Utifran
dessa motiv, och da dessutom huvudsyftet med anslaget numera i det nirm-
aste dr fullfoljt, menar Kommun- och Landstingsférbunden att det kan vara
lage att avveckla anslaget och 6verféra medlen till det generella bidraget for
kommuner och landsting dir det naturligt hor hemma. Kommun- och lands-
tingsforbunden vill samtidigt understryka att det dven i fortséittningen kom-
mer att finnas ett antal kommuner som kommer att drabbas av dverméktiga
ekonomiska problem i bostadsforetagen. Dessa problem bor 16sas inom
bostadspolitikens ram. Ekonomiskt stdd till bostadssektorn bor, enligt for-
bunden, inte sammanblandas med de generella bidragen till kommunerna.

Sveriges Allmdnnyttiga Bostadsforetag (SABO) konstaterar att revisorerna
inte redovisar ndgon analys av nyckeltal etc. dir samspelet mellan olika
faktorer belyses. Sambanden mellan de olika nyckeltalen redovisas enbart for
varje studerad variabel var for sig utan samtidig kontroll av dvriga variabler.
Enligt SABO tolkas indikatorerna inledningsvis med forsiktighet for att
sedan i slutsatserna dverga till tvarsdkra pastdenden. SABO vill med hénvis-
ning till detta rekommendera revisorerna att vid utformningen av sin skri-
velse till riksdagen tolka resultaten frdn den genomforda undersokningen
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med négot storre 6dmjukhet an vad som kommer till uttryck i den remitte-
rade promemorian. Kommun- och Bostadsdelegationerna har enligt SABO
varit nodvéindiga som tillfilliga insatser under en tid da genomgripande
strukturfordndringar skapat helt nya forutséttningar verksamheten i ett flertal
industrikommuner som under lang tid lagt grunden till dagens vélstand.
SABO pekar pa att det krivs ett fortsatt kraftfullt stdd till de kommuner som
kommer att fortsétta att tappa i befolkning. Det ar enligt SABO:s uppfattning
nodvindigt att de bagge delegationerna far en uppfoljning. Denna fortsétt-
ning maste dock utformas sé att kommunerna sjilva far besluta om hur den
nddvindiga anpassningen till en ny situation ska genomforas.

Sveriges Fastighetsdgareforbund har vid sin bevakning av hur de statliga
stoden utformats och administrerats fatt samma uppfattning om bristerna som
de anser framkommer i revisorernas rapport. Forbundet anser att det dr en
stor brist att forekommande stod utformats och administrerats utan tillrack-
liga och métbara mél, utan forordningar och med oklara beslutskriterier.
Enligt forbundet forstirks dessa brister ndr den som administrerar stoden
ocksd dr ansvarig for utvirderingen. En sddan ordning ldmnar, enligt férbun-
det, alltfor stort utrymme for subjektiva bedomningar som avviker fran riks-
dagsbeslutet. Dartill kommer att rittssdkerheten, dvs. enskilda kommuners
forvissning om likabehandling, asidositts. Forbundet stdder revisorernas
forslag.

Arvidsjaurs kommun anser att de stod som rapporten behandlar i ménga
avseenden har bidragit till att berérda kommuner vidtagit ytterligare atgirder
for att forbattra den kommunala ekonomin. Dédremot sa har, enligt kommu-
nen, beslutskriterierna varit otydligt formulerade, vilket kan ge till foljd att
instillningen till bidragen fir en negativ effekt pa den langsiktighet som
kommunerna behdver for att klara en god ekonomisk hushallning. Kommu-
nen ser det dndock som en nddvindighet att vissa utsatta kommuner maste
erhélla sdrskilda stod, men for att effekten ska bli den som forutses ska mé-
len vara tydligt formulerade.

Forshaga kommun pekar pa att ett saneringsarbete inleddes i borjan av
1990-talet och att kommunen tillskjutit belopp till det kommunala bostadsbo-
laget. Kommunen har ansokt om stdd hos Bostadsdelegationen, men fatt
avslag. Enligt kommunen var det kommunens egen vilja och férméga att
fatta nodvéndiga beslut som resulterade i beddmningen att inga extra bidrag
beviljades. Bland annat i anledning av detta har kommunen aldrig dvervigt
att soka stod hos den s.k. kommunakuten. Nodvindiga omstruktureringar har
i stdllet gjorts for att hamna i ekonomisk balans. De fattade politiska besluten
har varit nédvindiga for att anpassa den kommunala verksamheten till de
ekonomiska ramarna. Trots de atgidrder som vidtagits for att anpassa verk-
samheten till de ekonomiska realiteterna hdvdar Forshaga kommun att man
har en bra kommunal verksamhet som prioriterar barn, ungdomar, dldre och
de svaga i kommunen. Kommunen anser att ekonomiskt stod i den form som
kommunakuten ger inte alltid bor vara en forstahandslosning.

Gillivare kommun anser inte att anslaget for bidrag till sarskilda insatser i
vissa kommuner och landsting kan avvecklas utifran de kriterier som Riks-
dagens revisorer foreslar. De 10sningar som de bégge delegationerna har
medverkat till dr enligt kommunen av kortsiktig karaktar. Problemen som till
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stor del beror pa de demografiska forandringarna torde, om inte andra mot-
verkande atgérder vidtas, dven i framtiden komma att kréva statliga insatser.
Enligt kommunen &r det inte riktigt att anta att det stdd som kommunen fatt,
och eventuellt kan komma att fa i framtiden, skulle leda till ett 6kat finansi-
ellt risktagande. Kommunen &r i dag val medveten om det ekonomiska laget.

Hdirnosands kommun menar att stddformerna underléttar for kommunen att
genomfora de nddvindiga atgiarderna for att fa ekonomin i balans efter flera
ar av stora underskott. Stodet frain Kommundelegationen anvénds till olika
atgdrder som leder till kostnadssénkningar i verksamheterna. Kommunens
bedomning &r att utan statens stdd skulle det blivit betydligt svarare att fa
genomslag politiskt och bland befolkningen for de nddvandiga neddragning-
arna i verksamheterna. Kommunen hade dé riskerat att hamna i en &nnu
svarare ekonomisk situation. Hérndsands kommun kan inte vidimera att
stodet fordndrar kommunens incitament negativt d4 det géller att anpassa
kommunens verksamhet till intdkterna sd att budgeten kommer i balans.
Enligt kommunen &r forhallandet det motsatta — motivationen Okar i stéllet
genom statens bidrag till finansieringen av de atgdrder som kommunen maste
genomfora.

Malungs kommun finner skél att framfora den bestdmda uppfattningen att
de extra stodéatgdrder som kanaliserats till kommuner med bristande egen
formaga har varit ndodvindiga i perspektivet av att upprétthalla fortroendet
for samtliga delar av den svenska offentliga ekonomin. Enligt kommunen
maéste staten fortsatt ha ekonomiskt utrymme for akuthjilp till utsatta kom-
muner och landsting. Anslaget bor dock enligt Malungs kommun bli féremal
for en fordndring, med en tydligare mélformulering i syfte att verkligen
astadkomma de incitament till forandring som erfordras. Malungs kommun
anser vidare att det inte kan uteslutas att bidrag lamnats till kommuner som
inte med allvar tagit tag i den besvérliga anpassningsprocessen av ekonomin
och att kommuner som liksom Malung tidigt initierat projekt i syfte att effek-
tivisera verksamheterna har féatt avslag pa bistdndsforfragan. Darmed har
passivitet premierats framfor aktivt agerande.

3 Oka det finansiella ansvaret och minska
risktagandet

I rapporten foreslar Riksdagens revisorer att regeringen bor fa i uppdrag att
utreda alternativ som inte har patagliga budgetméssiga konsekvenser. Det
géller framfor allt alternativ som kan 6ka kommunernas/landstingens finan-
siella ansvar och som leder till ett minskat risktagande.

Finansdepartementet ndmner att det har tillsatts en utredning, Ekonomifor-
valtningsutredningen (dir. 2000:30), som bl.a. har i uppdrag att géra en over-
syn av bestimmelserna om god ekonomisk hushéllning och dess tillimpning.
Vid behov ska utredningen foresld fordndringar for att 6ka langsiktigheten i
den ekonomiska och verksamhetsméssiga planeringen. I uppdraget ingér
dven att utreda hur balanskravet kan fortydligas och modifieras.

Statskontoret anser att det redan enligt nuvarande direktiv ingar i Ekono-
miférvaltningsutredningens uppdrag att analysera och ldmna forslag pa hur
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staten ska agera om det uppkommer situationer dér balanskravet inte efter-
levs i kommuner och landsting. Kontoret anser det rimligt att utredningen
ges utrymme att gora en bredare provning &n vad som vore mdjligt om det
huvudsakliga kriteriet for forslagen skulle vara att statliga ingrepp inte bor fa
budgetmassiga konsekvenser. Statskontoret avstyrker darfor revisorernas
forslag om tillaggsdirektiv.

Ekonomiforvaltningsutredningen vill meddela att den arbetar med att kon-
struera sadana regler for en god ekonomisk hushallning som é&r dgnade att
skapa en delvis ny och tydligare incitamentsstruktur for kommuner och
landsting. Mot denna bakgrund &r det lampligt att regeringen avvaktar Eko-
nomiforvaltningsutredningens betinkande hosten 2001 och vidtar ldmpliga
atgarder med anledning av detta och de synpunkter revisorerna framfort.

Svenska Kommunforbundet och Landstingsférbundet anser att Ekonomi-
forvaltningsutredningens arbete bor avvaktas innan ytterligare utredningar
och eventuella regelverk tillsdtts. Revisorernas synpunkter bor kunna téckas
inom ramen for befintliga direktiv. Férbunden pekar pd att flertalet kommu-
ner och landsting har utvecklat sina budget- och styrprocesser mycket under
de senaste tjugo trettio aren och det &r hogst tveksamt om ytterligare detalj-
reglering skulle innebéra nagon forbéttring — snarare kan det bli hinder for en
kommun- respektive landstingsanpassad process. Forbunden framhéller att
mycket arbete ldggs ned ute i kommuner och landsting, och av de béada for-
bunden, pé forebyggande insatser for att slippa ekonomisk sévéal akut- som
langvérd.

Forshaga kommun anser att ekonomiskt stéd i den form som kommunaku-
ten ger inte alltid bor vara en forstahandslosning. Kommunen tillstyrker
darfor att en analys gors av det kommunala regelverket och dess effekter pa
kommunernas beteende. Denna analys bor ocksé innehéalla en redovisning av
konsekvenser for kommunerna av de beslut om lagéndringar m.m. som ge-
nomfors och som péverkat den kommunala ekonomin.

4 Renodla utgiftsomradet

I rapporten foreslar Riksdagens revisorer att utgiftsomrdde 25 Allménna
bidrag till kommuner endast bor omfatta anslagen 91:1 Generellt statsbidrag
till kommuner och landsting, 91:3 Statligt utjdimningsbidrag till kommuner
och landsting och 91:4 Bidrag till R&det for kommunal redovisning. Utgifter
for &andamal som inte kan hinforas till dessa tre anslag bor dskas under re-
spektive politikomrade.

Statskontoret tillstyrker 1 princip revisorernas forslag. Statskontoret har
dock forstaelse for att statsmakterna behdver ha mojlighet att stddja kommu-
ner och landsting som drabbats av plotsliga och/eller omfattande problem.
Eventuella anslag som inréttas i samband med sadant stdd bor enligt Stats-
kontorets mening vara tillfalliga. Kontoret vill dock understryka betydelsen
av att det statliga stodet till kommuner och landsting normalt ges 1 generella
former.

Ekonomiforvaltningsutredningen finner, mot bakgrund av kommunsek-
torns ekonomiska och strukturella problem, revisorernas forslag vél drastiskt
och kan darfor inte ge det sitt stdd, &ven om det frén budgetteknisk synpunkt
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har vissa fortjanster. De politiska och praktiska férdelarna med den nuva-
rande ordningen 6verviger enligt utredningens mening.

Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet pekar pa att det inom
ramen for anslaget har finansierats vissa akuta behov som inte rimligen kan
forutses och ddrmed beaktas inom ramen for en ordindr kommunal budget.
Dit hor t.ex. hjdlp vid 6versvdmningarna. Séddana insatser kan, enligt forbun-
den, endast regeringen klara och det bor finnas en finansiell beredskap for
detta. Om det ska vara ett sdrskilt 6ronmérkt anslag — som ju &r svart att
berékna — eller 16sas pa annat sitt nir det intrdffar &r, enligt forbunden, en
fraga for regeringen att prova.

Forshaga kommun tillstyrker revisorernas forslag.

Malungs kommun anser att statens budget bor innehdlla ett sirskilt anslag
for akut ekonomiskt bistdnd till oforskyllt drabbad kommun vid yttre hén-
delse av naturkatastrofkaraktir eller annan likvérdig héndelse.

5 Uppf6ljningen bor preciseras och ske av en
myndighet

I rapporten foreslar Riksdagens revisorer att uppfoljningen av Kommundele-
gationens arbete bor ske av en myndighet. Regeringen bor redovisa hur upp-
foljningen av Bostadsdelegationens arbete ska organiseras.

Finansdepartementet redovisar att en sirskild utredare har fatt i uppdrag att
folja upp och stddja de kommuner och landsting vars ansékningar beretts av
Kommundelegationen och som av regeringen beviljats bidrag. De kommuner
och landsting som har triaffat dverenskommelser med regeringen har i april
2001 ldmnat en utforlig lagesrapport till utredaren. Det finns, enligt Finans-
departementet, anledning att papeka att det for narvarande inte finns nagon
myndighet som har kompetens att géra en granskning av de kommuner som
fatt stod. Mgjligheten finns ju att inrdtta en sddan myndighet eller att tillfora
kompetens till en redan befintlig myndighet. I det sammanhanget bor dock,
enligt departementet, beaktas att den aktuella uppgiften vad géller uppfolj-
ning av Kommundelegationens arbete ar av helt tillfallig karaktir. Finansde-
partementet pekar vidare pa att regeringen aviserade i 2001 ars ekonomiska
varproposition att den avser att lata Bostadsdelegationen fortsétta sitt arbete
dven under 2002. Av propositionen framgar att uppf6ljningen av ingéngna
avtal inledningsvis kommer att ske av Bostadsdelegationen. Uppf6ljningen
bor dven innefatta studier av hur de kommuner som sokt stod men inte har
nagot avtal med delegationen har hanterat sina svarigheter. Syftet ar att ana-
lysera vilka effekter omfattande engéngsatgédrder har pd kommunernas verk-
samhet samt vilken inverkan avtalen och denna typ av statligt stod har pa
kommunernas ekonomi och anpassningsformaga. Regeringen avser att ter-
komma avseende hur den fortsatta uppfoljningen ska ske efter att Bostadsde-
legationen har upphort.

Statskontoret konstaterar att det saknas en ldmplig central funktion for en
saddan uppfoljning men delar vad kontoret anser vara rapportens uppfattning
om att en sddan funktion bor finnas. Statskontoret vill i sammanhanget erinra
om att frigan om att inrétta ett organ for statlig uppfoljning av kommuner
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och landsting aktualiserats i flera andra sammanhang utifran skilda perspek-
tiv. Det har handlat om uppfoljning av prestationer och kostnader, av styr-,
organisations- och verksamhetsformer samt av uppgifter med betydelse for
utjdmningssystemet. Fragan har behandlats tidigare av bl.a. Utredningen om
statens uppgiftsinsamlig fran kommuner och landsting (SOU 1976:179) och
nyligen av Delegationen for fortsatt utveckling av utjimningssystemet for
kommuner och landsting (SOU 2000:127). Statskontoret kan konstatera att
inget av utredningarnas forslag om inréttande av ett uppfoljningsorgan for-
verkligats. Kontoret anser att ett och samma organ bor kunna hantera samt-
liga hir ndmnda typer av statlig uppfo6ljning av kommuner och landsting.

Enligt Ekonomiforvaltningsutredningens mening forefaller revisorerna inte
ha gjort klart for sig att en kommitté, som ocksa innefattar formen sérskild
utredare, formellt sett utgér en myndighet under regeringen. Nagon avgo-
rande innehdllslig skillnad vad géller styrningen av en kommitté eller lik-
nande respektive en myndighet med reguljir verksamhet finns inte enligt
utredningen, och de fordelar som revisorerna anfor till forman for en myn-
dighet i den meningen revisorerna lagger i begreppet har enligt utredningen
ingen storre tyngd. Enligt utredningens mening bor det std regeringen fritt att
vélja i vilka former en uppfoljning av Bostadsdelegationens och Kommunde-
legationens arbete ska ske.

Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet ser inget skél att ha
synpunkter pa detta d& det &r en intern fraga for staten.

Forshaga kommun tillstyrker revisorernas forslag.
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