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Statens styrning av kommunerna
(2002/03:RR21)

Sammanfattning

Finansutskottet avstyrker fyra forslag fran Riksdagens revisorer som i hu-
vudsak handlar om problem och otydligheter i redovisningen av statsbidragen
till kommuner och landsting. Revisorerna anser att begreppet statsbidrag
behover definieras och avgrinsas, att redovisningen av statsbidragen behdver
forbdttras och deras effekter klargoras, att ansvaret for redovisningen av
statsbidragen behover fortydligas och att balanskravet for kommuner och
landsting behover tydliggdras och sanktionsmojligheter utredas.

Utskottet anser emellertid att det finns utrymme for att forbéttra redovis-
ningen av statsbidragen till kommuner och landsting. Statsbidragen skulle
enligt utskottets bedomning kunna redovisas pa ett mer dverskadligt sétt dn i
dag utan att riksdagen behdver begédra en fullstdndig redovisning som reviso-
rerna foreslar.

Utskottet avstyrker ocksa fyra motionsforslag som dels tar upp samma
dmnen som revisorerna, dels ber6ér den kommunala sjdlvstyrelsens stéllning,
dels kommunernas ansvar vid nationella satsningar pa infrastruktur.

I betdankandet finns 6 reservationer.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

1. Klargor begreppet statsbidrag
Riksdagen avslar forslag 2002/03:RR21 punkt 1.
Reservation 1 (m, fp, kd, c)

2. Redovisa statsbidragen och klargor deras effekter
Riksdagen avslar forslag 2002/03:RR21 punkt 2 och motion
2003/04:Fi278 yrkandena 1 och 2.
Reservation 2 (m, fp, kd, c)

3. Tydliggor innehall och ansvar for redovisningen av statsbi-
dragen
Riksdagen avslar forslag 2002/03:RR21 punkt 3.
Reservation 3 (m, fp, kd, c)

4. Tydliggor balanskravet och utred sanktionsmdjligheter
Riksdagen avslar forslag 2002/03:RR21 punkt 4.
Reservation 4 (m, fp, kd, c)

5. Kommunernas sjilvstyrelse
Riksdagen avslar motion 2003/04:Fi14 yrkande 1.
Reservation 5 (c)

6. Kommunernas ansvar vid nationella infrastruktursatsningar
Riksdagen avslar motion 2003/04:Fil14 yrkande 2.
Reservation 6 (c)

Stockholm den 2 mars 2004

P4 finansutskottets vignar

Sven-Erik Osterberg

Féljande ledaméter har deltagit i beslutet: Sven-Erik Osterberg (s), Carin
Lundberg (s), Sonia Karlsson (s), Kjell Nordstrom (s), Mats Odell (kd),
Agneta Ringman (s), Gunnar Axén (m), Tommy Waidelich (s), Christer
Nylander (fp), Hans Hoff (s), Tomas Hogstrom (m), Agneta Gille (s), Yvonne
Ruwaida (mp), Cecilia Widegren (m), Gunnar Nordmark (fp), Siv Holma (v)
och Jorgen Johansson (c).
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Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

Pa forslag av finansutskottet har Riksdagens revisorer granskat statens styr-
ning av kommunerna. Resultaten av granskningen har tidigare redovisats for
riksdagen genom rapporter och tre skrivelser:

—  Skrivelse 2001/02:RR19 Riksdagens revisorers forslag angéende statens
styrning av livsmedelstillsynen (bilaga I), som riksdagsbehandlades i
betidnkande 2001/02:MjU22.

—  Skrivelse 2002/03:RR3 Riksdagens revisorers forslag angéende statens
styrning av skolan (bilaga 2), som riksdagsbehandlades i beténkande
2002/03:UbU3.

—  Skrivelse 2002/03:RR4 Riksdagens revisorers forslag angdende nationella
mal i kommunernas dldreomsorg (bilaga 3), som riksdagsbehandlades i
betdnkande 2002/03:SoU9.

Den nu aktuella skrivelsen &r en slutrapportering av revisorernas granskning
av statens styrning av kommunerna. Den innehaller dels en summering av de
tidigare skrivelserna, dels fyra nya forslag som baseras pd rapporten
2002/03:14 Vad ska man tro? Redovisning av statsbidrag till kommunerna
(bilaga 4). Som underlag for revisorernas bedémningar ligger ocksa tvé fors-
karrapporter, Statens styrning av kommunerna (bilaga 5) samt Kommunal
sjdlvstyrelse i fordndring (bilaga 6).

Utskottet behandlar och avstyrker revisorernas forslag samt tvd motioner
med sammanlagt fyra yrkanden.
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Utskottets dvervdaganden

Bakgrund

Revisorernas skrivelse

Revisorerna pekar pa en rad oklarheter i frigor som ror statens styrning av
kommunerna. Det &r oklart hur staten paverkar kommunerna genom utform-
ningen av bidrags- och utjamningssystem. Komplexiteten i systemen &r
betydande vilket gor det mycket svart att forstd och dverblicka bidrags- och
utjimningssystemen, skriver revisorerna.

Vidare skriver revisorerna att regeringens sétt att genomfora ekonomiska
regleringar gentemot kommuner och landsting riskerar att urholka de gene-
rella statsbidragen. Nar kommunerna t.ex. tilldelas en ny uppgift goérs normalt
en reglering som ger kommunerna medel for att utféra den. Regleringen tar
emellertid inte hinsyn till att omfattningen av den nya tjdnsten kan fordndras
over tiden vilket kan leda till att kommunerna blir sdvél under- som Over-
kompenserade. Om den ursprungliga regleringen inte riacker till, finns en risk
att statsbidraget efterhand urholkas sé att det &r oklart i vilken mén bidraget
kan betraktas som ett finansiellt stod, anser revisorerna.

Revisorerna dr ocksa kritiska till den 6kade anvandningen av specialdesti-
nerade statsbidrag och anser att det dr oklart vilka analyser som ligger till
grund for denna utveckling. Det saknas analyser, skriver revisorerna, av hur
kommunernas méjligheter att bedriva sin verksamhet paverkas av den 6kade
andelen specialdestinerade statsbidrag. Bristen pa konsekvensanalyser &r
allvarlig. For att ge riksdagen béttre underlag for att bedoma effekterna av
regeringens forslag behovs konsekvensanalyser av hur forslagen paverkar
kommunernas ekonomi, verksamhet och medborgare, anser revisorerna.

Aven redovisningen av statsbidragen till kommuner och landsting ir oklar,
anser revisorerna, bade vad betrédffar redovisningens innehéll och vem som
ansvarar for den. Regeringen har heller inte vid nagot tillfdlle limnat en sam-
lad redovisning av de generella och specialdestinerade statsbidragen. Det &r
inte ens klart hur begreppet statsbidrag definieras trots att det anvénds i re-
glering och officiell statistik.

Balanskravets syfte dr att astadkomma en god ekonomisk hushallning i
kommuner och landsting. Det finns dock méjligheter for kommuner som har
synnerliga skél att inte behdva uppfylla balanskravet, skriver revisorerna.
Huruvida det finns synnerliga skél eller inte dr dock en frdga som den enskilda
kommunen eller landstinget sjélvt far avgora. Det saknas dven sanktionsmdj-
ligheter mot de kommuner eller landsting som bryter mot balanskravet.

Revisorerna ldmnar fyra forslag. Forslagen beror fragor om att begreppet
statsbidrag behover definieras och avgrénsas, att redovisningen av statsbi-
dragen behover forbéttras och deras effekter klargdras, att ansvaret for
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redovisningen av statsbidragen behover fortydligas och att balanskravet for
kommuner och landsting behdver tydliggdras och sanktionsmojligheter utre-
das.

Statskontorets rapport om statsbidragen till kommuner och
landsting

I september 2003 presenterade Utjamningskommittén sitt betinkande Ge-
mensamt finansierad utjamning i kommunsektorn (SOU 2003:88). Som
underlag for utredningen gav kommittén Statskontoret i uppdrag att kartligga
och analysera statsbidragsgivningen till kommuner och landsting. Statskonto-
ret fick 1 uppgift att sdrskilt beskriva och analysera

— vilka statsbidrag som utgér till kommuner och landsting,

— de olika bidragens syfte, omfattning, konstruktion och finansiering,

— bidragens fordelning pé olika kommuner och landsting,

— om nagra av bidragen har en konstruktion som péverkar utjgmningen
mellan kommuner och landsting samt omfattningen av denna eventuella
péaverkan.

I uppdraget ingick ockséd att beddma mdjligheterna att inordna specialdesti-
nerade statsbidrag i det generella bidraget.

I januari 2003 presenterade Statskontoret resultatet av sitt uppdrag i rap-
porten Statsbidragen till kommuner och landsting (2003:5). En sammanfatt-
ning av rapporten finns som bilaga 5 i Utjamningskommitténs betidnkande.

Statskontoret skriver att begreppen generella och specialdestinerade stats-
bidrag inte ir helt okomplicerade. Ar ett generellt bidrag generellt for att det
ar avsett for alla kommuner och landsting, for att det inte dr knutet till en
speciell verksamhet eller badadera? Ar ett specialdestinerat bidrag riktat mot
en speciell verksamhet, mot vissa kommuner eller landsting, eller badadera?
Av analytiska skal har Statskontoret i stéllet valt att gora en indelning utifran
tva grunder. Den ena delar in anslagen beroende pa om de dr avsedda for alla
kommuner eller landsting, bara vissa eller blandat, dvs. delvis avsett for alla,
delvis for vissa kommuner och landsting. Den andra analysgrunden tar sikte
pa om ett anslag &r knutet till en viss verksamhet eller inte. Statskontoret
pekar dock pa att underlaget for analysen dr omfattande och komplext, och att
det inte 4r mojligt att entydigt avgrinsa de olika kategorierna fran varandra.
Det &r heller inte s, skriver Statskontoret, att ett anslag i sin helhet antingen
ar eller inte dr ett statsbidrag.

Statskontoret har i sin analys valt att anvinda sig av tre kategorier:

1. Anslag som i sin helhet dr avsedda f6r kommuner och landsting.

2. Anslag som till en del dr avsett for kommuner eller landsting.

3. Anslag dir det inte finns sérskilt avsatta medel f6r kommuner och lands-
ting men dér dessa 4ndé mottagit utbetalningar.
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En ytterligare komplikation i analysen &r att det inte dr sjdlvklart att alla me-
del som betalats ut till kommunerna utgor ett verkligt resurstillskott. Det finns
exempelvis ett antal anslag som utgdr erséttning frén staten till kommuner och
landsting for att dessa utfort tjénster for statens rdkning. Som exempel pa detta
ndmner Statskontoret bl.a. erséttningen for klinisk utbildning och forskning,
ersittning till vissa regionala sjélvstyrelseorgan och ersittning for kommunala
hogskoleutbildningar. Sammantaget bedomer Statskontoret att ersattningar for
tjanstekdp uppgar till ca 6 miljarder kronor.

I kategori 3 enligt uppstéllningen ovan, ingar hela 72 anslag som samman-
lagt uppgar till drygt 5 miljarder kronor. Statskontoret skriver dock att det till
allra storsta delen handlar om bidrag som utgar till kommuner och landsting
pa samma villkor som till andra mottagare. Ungefér en halv miljard av medlen
utgors dessutom av EU-medel. Inte heller dessa 5 miljarder ar enligt Stats-
kontorets bedomning att betrakta som statsbidrag avsedda att stodja den
kommunala sektorn.

Sammanlagt har Statskontoret identifierat 127 anslag som berér kommun-
sektorn, och fran dessa anslag utbetalades sammanlagt 139 miljarder kronor
till kommuner och landsting under 2001. I dessa medel ingar dock utjam-
ningsbidraget, som ju motsvaras av en lika stor avgift och dérfor inte &r nagot
stdd till kommunsektorn, utan en omfordelning inom sektorn. Dessutom ingér
medel f6r kop av tjanster m.m. som knappast heller kan betraktas som ett stod
till kommunsektorn. Efter att ha tagit hinsyn till dessa faktorer gor Statskon-
toret beddmningen att ca 112 miljarder kronor dr en mer réttvisande siffra
over statsbidragens storlek under 2001.

Anslagens storlek varierar kraftigt. Mer dn 60 % av anslagen ar mindre dn
50 miljoner kronor och dessa svarar sammanlagt for bara 0,5 % av de utbe-
talda medlen. Hela 22 anslag 4r mindre dn 1 miljon kronor i utbetalt belopp
och 43 anslag &r mindre dn 5 miljoner kronor. De 15 storsta anslagen svarar
tillsammans f6r mer dn 95 % av stodet, och de 3 stdrsta anslagen svarar till-
sammans for mer dn 80 % av det totala utbetalda beloppet.

Redovisningen av statsbidragen

Redovisningen av kommunernas ekonomi och av statsbidragen gors i olika
sammanhang, med olika syften och enligt olika redovisningsprinciper.
Kommunernas egen redovisning bygger, i likhet med de statliga myndighe-
ternas, pa bokforingsmissiga principer. Redovisningen avser periodiserade
intdkter och kostnader. Det ar i dessa termer som balanskravet for kommuner
och landsting dr definierat.

Kommunernas ekonomi ingir ocksd som en del av den totala offentliga
sektorn och redovisas i nationalrikenskaperna (NR). NR-systemet, som an-
vénder begreppet finansiellt sparande, &r styrt av ett internationellt regelverk
under EU (ENS 95). Definitioner, avgransningar och periodiseringsprinciper
dr ddrmed faststéllda for alla EU-ldnder och systemet syftar till att ge en rétt-
visande och jamforbar bild av ldndernas ekonomier trots deras varierande
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administrativa uppbyggnad och ansvarsfordelning. Statistiska centralbyran
har ansvaret for nationalrikenskaperna. Informationen om den statliga sek-
torn, och ddrmed ocksa statsbidragen till kommunerna, hdmtas i huvudsak frén
statsredovisningen som Ekonomistyrningsverket (ESV) ansvarar for. Statsre-
dovisningen foljer emellertid inte samma principer som NR utan det krdvs
bearbetningar av uppgifterna fran statsredovisningen for att de ska anpassas
till NR. ESV har ansvaret for bearbetningarna och fungerar saledes i detta
avseende som en underleverantor till SCB.

Statsbidragen till kommunerna redovisas ocksa i statsbudgeten, fordelade
pa anslag pa det sitt som riksdagen bestimt. Huvuddelen av bidragen till
kommunerna redovisas under utgiftsomrade 25 Allménna bidrag till kommu-
ner, men betydande bidrag redovisas ocksd under andra utgiftsomraden.
Redovisningen i statsbudgeten ar inte periodiserad utan avser de kassaméssiga
utgifter som staten berdknas ha kommande budgetar.

Beskrivningar av vad som skiljer redovisningarna at har publicerats i flera
olika sammanhang. I skriften Statens finanser publicerar ESV arligen forkla-
ringar till 6vergangen mellan statsredovisningen och nationalridkenskaperna.
Under 2001 dgnade ESV i sina budgetprognoser flera temaavsnitt 4t samban-
den mellan nationalrdkenskaperna och statsredovisningen och ett av dessa
temaavsnitt handlade sérskilt om transfereringar till kommuner. I budgetpro-
positionen skriver regeringen om dessa fragor och dgnar t.ex. en fordjup-
ningsruta at att reda ut skillnaden mellan kommunernas resultat som anvéinds
vid bedomningen av balanskravet, och sektorns finansiella sparande enligt NR
(prop. 2003/04:1, bil. 2 s. 74-75). Det dr fullt mojligt bade att uppfylla ba-
lanskravet trots ett negativt finansiellt sparande och vice versa. De storsta
skillnaderna beror pa olika sitt att periodisera skatterna, redovisa investe-
ringar, pensionsskuldens fordndring samt finansiella kostnader och intékter. I
budgetpropositionen (prop. 2003/04:1, avsnitt 4.4.5) d4gnas ocksa ett avsnitt at
att redovisa overgangen mellan statsbudgetens saldo (statsredovisningen) och
statens finansiella sparande (NR).

Det har ocksé gjorts ett omfattande gemensamt arbete mellan de berdrda
myndigheterna ESV, SCB och Konjunkturinstitutet (KI). Dessa bildade 1997
den s.k. ASTA-gruppen for att utveckla jimforande statistik for statens fi-
nanser. I regleringsbreven for 2000 och 2001 fick de tre myndigheterna ett
gemensamt uppdrag att utveckla fordelningsnycklar och lanktabeller mellan
NR och budgetredovisningen”. 1 december 2001 &verlimnade gruppen sin
rapport till regeringen.

I regeringens arbete med budgeten gors 10pande avstdmningar mellan de
siffror som redovisas i statsbudgeten och de som anvinds i det finansiella
sparandet, for att sékerstilla att berdkningarna hénger ihop trots de skillnader
som finns mellan redovisningssystemen.
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Klargor begreppet statsbidrag

Utskottets forslag i korthet
Med hénvisning till skillnader som finns mellan redovisningen i
statsbudgeten och nationalrdkenskaperna avstyrker utskottet revi-
sorernas forslag att definiera begreppet statsbidrag. Darmed
avstyrker utskottet revisorernas forslag 1.

Jamfor reservation 1 (m, fp, kd, c).

Revisorernas forslag

Revisorerna framhaller att begreppet statsbidrag anvéinds i olika samman-
hang, t.ex. i officiell statistik, men att begreppet inte har ndgon definition.
Bidrag som utgar till kommuner och landsting men inte betraktas som stats-
bidrag behover sidrskilt anges och forklaras. Om begreppet definieras under-
lattas bade redovisningen av statsbidragen till kommuner och landsting och
kommunikationen mellan staten och kommunerna, anser revisorerna.

Finansutskottets stillningstagande

Av Statskontorets rapport framgar tydligt att begreppet statsbidrag till kom-
muner och landsting inte dr enhetligt och inte har nagon fullstdndigt klar
avgransning. Det finns medel som gar till kommuner och landsting men som
enligt Statskontoret inte kan anses vara ett stod till kommunsektorn. Det géller
t.ex. medel som &r en ersittning for att kommunerna utfor vissa uppgifter for
statens rakning, och darfor kan betraktas som kop av tjénster. Det finns ocksa
medel som betalats ut till kommuner och landsting sedan dessa sokt bidrag pa
samma villkor som andra tinkbara mottagare.

Som revisorerna skriver anviands begreppet statsbidrag i olika sammanhang
men har inte nagon entydig definition. Det finns emellertid olika sétt att re-
dovisa den statliga ekonomin och de olika redovisningarna skiljer sig at
beroende pé vilket syfte redovisningen har. Statsbidragen sdsom de redovisas i
statsbudgeten &r, av orsaker som framgétt ovan, inte identiska med statsbi-
dragen som de redovisas i nationalrdkenskaperna.

Det &r knappast mojligt att definiera begreppet statsbidrag som en lista av
anslag eftersom det finns flera anslag som delvis gér till kommunsektorn och
delvis till andra mottagare. I ESV:s bearbetningar fran statsredovisningen till
nationalrdkenskaperna kan en del av ett anslag kategoriseras som bidrag till
kommuner. Det dr emellertid svart att dskadliggora en sddan uppdelning inom
ramen for statsbudgetens struktur.

Utskottet anser att det ar viktigt att redovisningen &r sé tydlig och léttolkad
som mojligt. I regeringens arliga skrivelse Utvecklingen inom den kommunala
sektorn ges en Oversiktlig redovisning av hur ekonomin i kommuner och
landsting har utvecklats de senaste aren. I denna skrivelse kan redovisningen
av statsbidragen forbattras i syfte att fa till stind en bra kommunikation mellan
staten och kommunsektorn.
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Det forefaller dock inte, mot bakgrund av redovisningssystemens olika
uppbyggnad och syften, 1dmpligt att begéra en entydig definition av begreppet
statsbidrag. Revisorernas forslag punkt 1 avstyrks didrmed.

Redovisa statsbidragen och klargor deras effekter

Utskottets forslag i korthet
Utskottet anser att det finns utrymme for en tydligare redovisning
av statsbidragen till kommuner och landsting men avstyrker revi-
sorernas forslag om att i ett sammanhang ge en samlad redovisning
av alla statsbidrag. Utskottet anser heller inte att det r nodvandigt
for riksdagen att begéra sirskilda analyser av effekterna av speci-
aldestinerade statsbidrag.

Déarmed avstyrker utskottet revisorernas forslag 2 samt en mo-
tion.

Jamfor reservation 2 (m, fp, kd, c).

Revisorernas forslag

Huvudprincipen bakom statens bidragsgivning till kommuner och landsting dr
att bidragen ska vara generella, men att specialdestinerade bidrag kan vara
motiverade i vissa fall. Revisorerna konstaterar dock att regeringen inte ndgon
gang har 1damnat en samlad redovisning av de generella och specialdestinerade
statsbidragen.

Revisorerna anser att det behdvs analyser av effekterna av specialdestine-
rade statsbidrag och anser att sddana analyser bor pabdrjas snarast. Utan
sadana analyser dr det svart att ta stéllning till behovet av specialdestinerade
statsbidrag.

Revisorerna anser vidare att malen for statens bidragsgivning borde inne-
béra att specialdestinerade statsbidrag anvinds aterhallsamt och att regeringen
borde overvdga vilka bidrag som kan avvecklas. Ett forsta steg i en sadan
process skulle kunna vara att redovisa de specialdestinerade bidragen i ett
sammanhang. Redovisningen bér omfatta

— huruvida alla eller vissa kommuner har rétt till bidrag

— vilka villkor som ska uppfyllas for att fa bidrag

— huruvida ansdkan ska ldmnas eller om bidraget ska rekvireras
— vem som disponerar anslaget

— vilka kriterier eller berdkningsunderlag som tillimpas

—  hur bidraget ska fo6ljas upp.
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Motionen

I motion Fi278 (fp) ifragasitts om de specialdestinerade statsbidragen verkli-
gen uppfyller de mal som de &r dmnade for. Bidragen riskerar att styra
kommunernas agerande pa ett sétt som ger oforutsedda och odnskade effekter
pé kommunernas verksamhet. Relationen mellan staten och kommunerna &r
oklar pa flera sitt, t.ex. vad géller bidragssystemet, kommunernas resurser och
individernas rattssakerhet. For att komma till rdtta med denna osékerhet be-
hovs ett antal dtgérder. Det behdvs konsekvensanalyser for att riksdagen ska
kunna bedéma effekterna f6r kommuner och landsting av regeringens forslag
(yrkande 1).

Motiondrerna anser ocksé att det behdvs en kartldggning och redovisning av
alla olika typer av statsbidrag. Effekterna av statsbidragen maste ocksa klar-
goras och for detta behdvs en omfattande genomgéng av redan gjorda utvér-
deringar samt eventuella kompletteringar (yrkande 2).

Finansutskottets stillningstagande

Revisorerna liksom motionérerna efterlyser en samlad redovisning av bade de
generella och specialdestinerade statsbidragen till kommunerna.

Utskottet anser att Statskontorets rapport (2003:5) till stor del ar en sddan
redovisning som revisorerna och motionédrerna efterlyser. Rapporten innehal-
ler bl.a. en detaljerad genomgéng av alla anslag fran vilka medel betalats ut
till kommuner eller landsting. Under 2001 var det hela 127 anslag dér sadana
utbetalningar gjordes. Rapporten visar emellertid att materialet 4r komplext
och svirt att dverblicka. Att begira att regeringen aterkommande ska lista alla
dessa 127 anslag eller motsvarande forefaller dock inte vara det mest me-
ningsfulla sittet att informera riksdagen. Som framgar av Statskontorets
rapport dr manga anslag sma och av en karaktiar som gor det mindre intressant
for riksdagen att begéra en sédan fullstdndig anslagsredovisning.

Detta betyder emellertid inte att rapporteringen till riksdagen inte kan eller
bor forbittras. Ett begridnsat antal anslag svarar for den helt dominerande
delen av statens stod till kommunsektorn. Regeringen skulle dérfor, utan att
behova ga sa langt som revisorerna onskar, kunna ge en fylligare och mer
overskadlig bild av statsbidragen &n vad som nu &r fallet. Utskottet anser alltsa
att det finns utrymme for forbéttringar i rapporteringen till riksdagen av
statsbidragen till kommunsektorn. Redovisningen skulle kunna goéras mer
samlad 4n i dag, vilket skulle forbéttra Gverblicken. Det forhallandet att
statsbidrag forekommer inom manga utgiftsomraden borde inte behdva hindra
en tydligare redovisning. Som framgér av Statskontorets rapport skulle en
samlad redovisning av t.ex. ett femtontal anslag tdcka in den helt dominerande
delen av statens bidrag till kommunsektorn.

Utskottet vill ocksd padminna om att Utjamningsutredningen (SOU
2003:88), som for ndrvarande remissbehandlas, foresldr en méngd fordnd-
ringar som paverkar statsbidragsgivningen. Som en del i dessa forandringar
ingar att flera specialdestinerade bidrag inordnas i det generella statsbidraget.
Sadana fordndringar skulle troligen innebéra att antalet anslag som behdver
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redovisas samlat fOr att i allt vésentligt ticka in statens stdd till kommunsek-
torn blir &n mindre. Regeringen avser att 1dmna en lagraddsremiss i det drendet
den 15 april 2004.

Revisorerna anser vidare att regeringen bor analysera effekterna av speci-
aldestinerade statsbidrag och pekar pa att med en 6kande méngd specialdes-
tinerade bidrag, riskerar kommunerna att bli bade 6ver- och underkompense-
rade inom de omraden som staten vill stodja. Revisorernas skrivelse kan dock
ge det missvisande intrycket att sidana uppfoljningar knappast forekommer.
Skolverket presenterade t.ex. en forsta uppfoljning av maxtaxereformen inom
barnomsorgen i mars 2003, vilket ocksa redovisades i regeringens skrivelse
om utveckling inom den kommunala sektorn (skr. 2002/03:102). Aven effek-
terna av medlen som avser personalforstirkningar i skolan har f6ljts upp en
forsta gang av Skolverket, vilket ockséd det redovisas till riksdagen i samma
skrivelse.

Utskottet anser att det &r angelédget att regeringen noga foljer upp effekterna
av bidragen till kommuner och landsting dér sa dr mojligt och rimligt. I rege-
ringens skrivelse Utvecklingen inom den kommunala sektorn redovisas hur
verksamheterna utvecklas i forhéllande till de nationella mal som riksdag och
regering har formulerat. Med denna redovisning som grund kan en utvérdering
goras av huruvida statsbidragen uppfyllt de mél som de var &mnade for.

Sadana uppfoljningar bor vara en viktig och naturlig del i arbetet med att
utforma den statliga styrningen av kommuner och landsting. Med tanke pa att
regeringen bedriver ett omfattande utvirderingsarbete som berér kommunala
verksamheter anser emellertid inte utskottet att riksdagen behdver begira
nagra sérskilda analyser av effekterna av specialdestinerade statsbidrag.

Med det anforda avstyrker utskottet revisorernas forslag punkt 2 samt mo-
tion Fi278 (fp) yrkandena 1 och 2.

Tydliggor innehéll och ansvar for redovisningen av
statsbidragen

Utskottets forslag i korthet
Utskottet anser inte att ansvaret for redovisningen av statsbidragen
till kommuner och landsting behdver tydliggoras.

Déarmed avstyrker utskottet revisorernas forslag 3.

Jamfor reservation 3 (m, fp, kd, c).

Revisorernas forslag

Revisorerna anser att det finns oklarheter i regeringens, ESV:s och SCB:s
uppgifter om statsbidrag till kommunerna. Det finns skillnader mellan olika
uppgifter och dessa skillnader forklaras inte. Det &r viktigt, framhaller reviso-
rerna, att statistik som till synes beskriver samma sak forklaras och att
eventuella bearbetningar framgar. Annars finns en risk att beslutsfattare drar
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felaktiga slutsatser. ESV och SCB har inlett ett samarbete om uppgifter avse-
ende statsbidragen till kommuner, och revisorerna anser att det dr viktigt att
detta arbete fortsétter och ger resultat. Revisorerna foreslar att regeringen bor
ge de statistikansvariga myndigheterna i uppdrag att regelmaéssigt forklara hur
olika uppgifter har riknats fram.

Revisorerna utgar fran att deras synpunkter beaktas av regeringen i sam-
band med beredningen av forslagen frén Utredningen om 6versyn av den
ekonomiska statistiken (SOU 2002:118).

Finansutskottets stillningstagande

Ansvarsfordelningen for den ekonomiska statistiken &r oklar, anser reviso-
rerna. ESV héller dock inte med om detta. Nuvarande ordning innebér (som
framgatt under rubriken Redovisningen av statsbidragen) forenklat att natio-
nalrikenskaperna redovisas enligt EU:s regelverk och definitioner (ENS 95)
och att SCB ar ansvarig for detta. Statsredovisningen bygger pa uppgifter fran
myndigheterna och utgér underlag for bl.a. anslagen i statsbudgeten. For den
redovisningen ansvarar ESV. Dessutom har ESV i uppdrag att bearbeta upp-
gifter fran statsredovisningen om statens inkomster och utgifter s att dessa
overensstimmer med NR:s definitioner. ESV forser sedan SCB med uppgif-
terna som ingar som en del i nationalrdkenskaperna.

Utskottet delar saledes inte revisorernas uppfattning att ansvaret for natio-
nalrikenskaperna &r oklart. Utskottet forutsitter emellertid att de berérda
myndigheterna, i den mén de bedomer det som nddvandigt, samarbetar for att i
storsta mojliga utstrackning eliminera oklarheter i dvergadngen mellan de bada
redovisningssystemen.

Utskottet dr ocksa medvetet om att det for narvarande pagar ett arbete med
att forbattra den ekonomiska statistiken. Med utgédngspunkt fran utredningen
Utveckling och forbittring av den ekonomiska statistiken (SOU 2002:118)
fick SCB i sitt regleringsbrev for 2004 i uppdrag att ta fram en atgérdsplan for
forbattringar av den ekonomiska statistiken. Arbetet med atgirdsplanen
kommer att redovisas 16pande for regeringen och malséttningen &r att atgér-
derna ska genomforas under en femarsperiod.

Mot denna bakgrund anser utskottet inte att riksdagen behdver gora nagot
sarskilt uttalande i denna fraga och avvisar revisorernas forslag punkt 3.

Tydliggor balanskravet och utred sanktionsmgjligheter

Utskottets forslag i korthet
Med hénvisning till att regeringen avser att inom kort ligga fram en
proposition om balanskravet for kommuner och landsting anser
utskottet inte att atgarder bor vidtas for att tydliggdra balanskravet.
Déarmed avstyrker utskottet revisorernas forslag 4.
Jamfor reservation 4 (m, fp, kd, c).
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Revisorernas forslag

Revisorerna anser att balanskravet for kommuner och landsting behover tyd-
liggoras. Undantag fran balanskravet kan tillatas om det foreligger synnerliga
skél, men detta begrepp har inte preciserats. Revisorerna skriver att vad som
kan anses vara synnerliga skil, enligt forarbetena till lagen, dr en lokal be-
domning som ska provas i den politiska processen i enskilda kommuner och
landsting. Fragan om man f6ljer lagen avgors dé av enskilda kommuner eller
landsting. Revisorerna anser ocksé att fragan om sanktioner for de fall ba-
lanskravet inte efterlevs behdver utredas.

Finansutskottets stillningstagande

Ekonomif6rvaltningsutredningen presenterade sitt betdnkande God ekono-
misk hushallning i kommuner och landsting (SOU 2001:76) i november 2001.
Utredningen inneholl forslag till férandringar i utformningen av balanskravet
for kommuner och landsting. Fragan bereds for nérvarande i Regeringskan-
sliet och regeringen avser att lamna en proposition till riksdagen den 15 april i
ar.

Utskottet anser att propositionen inte bor foregripas genom négra uttalan-
den fran riksdagens sida. Revisorernas forslag punkt 4 avstyrks.

Kommunernas sjilvstyrelse

Utskottets forslag i korthet
Utskottet avvisar ett motionsforslag om att klargora inneborden av
den kommunala sjélvstyrelsen.

Jamfor reservation 5 (c).

Motionen

I motion Fil4 (c) framhalls att det kommunala sjalvstyret maste vérnas. Staten
ger kommunerna uppgifter men inte tillracklig finansiering. Om kommuner
och landsting ska ha verklig mojlighet att fullfolja sitt uppdrag maste de ocksa
fa instrument for att kunna gora det. Det dr nddvindigt, anser motionérerna,
att klargdra den reella innebdrden av begreppet kommunalt sjdlvstyre (yr-
kande 1).

Finansutskottets stillningstagande

Fragan om den kommunala sjélvstyrelsens stillning har behandlats tidigare av
finansutskottet. I betdnkandet 2002/03:FiU19 behandlades niraliggande fra-
gor, och utskottet hanvisade da till den ingéende behandling av den kommu-
nala sjélvstyrelsens stéllning som konstitutionsutskottet gjorde 1 sitt
betiinkande 2000/01:KU12. Finansutskottet instimde i konstitutionsutskottets
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uppfattning att det varken &r lampligt eller mojligt att en gang for alla dra
orubbliga och preciserade grinser kring en kommunal sjalvstyrelsesektor.
Finansutskottet vidhaller sin tidigare uppfattning.

Utskottet vill ocksa pdminna om Ansvarskommitténs arbete med att analy-
sera samhdllsforandringar som skulle kunna fG6ranleda fordndringar av
strukturen och uppgiftsfordelningen i relationen mellan staten, landstingen och
kommunerna. Utredningen 1dmnade i december 2003 ett delbetdnkande som
for ndrvarande ligger till grund for de direktiv som regeringen utformar for
utredningens fortsatta arbete. I delbetdnkandet foreslog Ansvarskommittén att
det fortsatta arbetet bl.a. skulle avse “en strategi for en tydligare ansvarsfor-
delning i samhéllsorganisationen vid flernivastyrning dér en renodling av
ansvaret inte 4r mojlig eller lamplig och som tar sikte pa dkad utvecklings-
kraft”.

Kommitténs fortsatta arbete kan komma att aktualisera fragor som beror
den kommunala sjélvstyrelsens stdllning och avgriansningar. Utskottet anser
inte att nagot tillkdnnagivande om att klargora innebdrden av den kommunala
sjdlvstyrelsen &r motiverat.

Med det anforda avstyrker utskottet motion Fil4 (c) yrkande 1.

Kommunernas ansvar vid nationella
infrastruktursatsningar

Utskottets forslag i korthet
Utskottet anser inte att kommunernas roll vid finansieringen av
nationella infrastruktursatsningar behdver klargoras.

Déarmed avstyrker utskottet den aktuella motionen.

Jamfor reservation 6 (c).

Motionen

Motiondrerna delar, i motion Fil4 (c), revisorernas uppfattning att det finns
stora oklarheter kring hur dagens bidragssystem verkar och vilka effekter det
har. Dessutom aldggs kommuner och landsting att vid sidan av bidragssy-
stemet delta i t.ex. infrastruktursatsningar, vilket skapar en ohéllbar situation
for de berérda kommunerna. Kommunernas och landstingens ansvar i sam-
band med nationella infrastruktursatsningar behover klargoras (yrkande 2).

Finansutskottets stillningstagande

Det finns en klar uppdelning mellan de végar som ér statens ansvar och de som
dr kommunernas nér det giller det befintliga vignétet. I frdga om nyinveste-
ringar &dr dock ansvarsfordelningen inte alltid given, inte minst da infrastruk-
turinvesteringar i méanga fall kan vara ett dmsesidigt intresse for staten och de
berdrda kommunerna. Fragor om finansieringsansvar for sdédana investeringar
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avgors i forhandlingar mellan staten och kommunerna. Staten har emellertid
ingen mojlighet att formellt aldgga kommuner eller landsting att delta i fi-
nansieringen av den nationella infrastrukturen.

Utskottet bedomer att det knappast dr mojligt att dra ndgon skarp gréns
mellan statens och kommunernas ansvar i friga om framtida investeringar i
infrastruktur, utan sddana fragor kommer att behdva avgoras fran fall till fall i
forhandlingar mellan de berdrda parterna.

Med det anforda avstyrker utskottet motion Fil4 (c) yrkande 2.



Reservationer

Utskottets forslag till riksdagsbeslut och stédllningstaganden har foranlett
foljande reservationer. I rubriken anges vilken punkt i utskottets forslag till
riksdagsbeslut som behandlas i avsnittet.

1. Klargor begreppet statsbidrag, punkt 1 (m, fp, kd, c)
av Mats Odell (kd), Gunnar Axén (m), Christer Nylander (fp), Tomas
Hogstrom (m), Cecilia Widegren (m), Gunnar Nordmark (fp) och Jor-
gen Johansson (c).

Forslag till riksdagsbeslut

Vi anser att forslaget till riksdagsbeslut under punkt 1 borde ha f6ljande ly-
delse:

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som anfors i re-
servationen om att klargdra begreppet statsbidrag. Dirmed bifaller riksdagen
forslag 2002/03:RR21 punkt 1.

Stdllningstagande

Vi anser i likhet med Riksdagens revisorer att begreppet statsbidrag behover
klargoras. Trots att det anvinds savil i regleringar som i officiell statistik
saknas i dag en definition av begreppet. For att de ekonomiska relationerna
mellan staten och kommunsektorn ska vara tydliga och kommunikationen
mellan de olika sektorerna ska vara klar, dr det en forutsittning att begrepps-
apparaten &r entydigt definierad. Det fér inte rada ndgon tvekan om vad som
dr eller inte ar att betrakta som statsbidrag.

Dirmed foreslar vi att riksdagen bifaller revisorernas forslag
2002/03:RR21, punkt 1.

2. Redovisa statsbidragen och klargor deras effekter, punkt 2
(m, fp, kd, ¢)
av Mats Odell (kd), Gunnar Axén (m), Christer Nylander (fp), Tomas
Hogstrom (m), Cecilia Widegren (m), Gunnar Nordmark (fp) och Jor-
gen Johansson (c).

Forslag till riksdagsbeslut

Vi anser att forslaget till riksdagsbeslut under punkt 2 borde ha f6ljande ly-
delse:

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som anfors i re-
servationen om att redovisa statsbidragen och klargora deras effekter. Ddrmed
bifaller riksdagen forslag 2002/03:RR21 punkt 2 och bifaller delvis motion
2003/04:Fi278 yrkandena 1 och 2.

2003/04:FiU22

17



2003/04:FiU22

18

RESERVATIONER

Stdllningstagande

Grundprincipen bakom bidragsgivningen till kommuner och landsting &r att
bidragen ska vara generella men att specialdestinerade bidrag i vissa fall kan
vara motiverade. De senaste &ren har emellertid antalet specialdestinerade
bidrag okat markant utan att regeringen klargjort vilka analyser och resone-
mang som ligger bakom denna fordndring. Méngden specialdestinerade
statsbidrag framgar inte av regeringens redovisning, och det ar nédra nog
ogorligt att utifran den skaffa sig en 6verskadlig bild av bidragsgivningen till
kommuner och landsting. I Statskontorets rapport 2003:5 framgar att medel
betalades ut till kommuner eller landsting fran inte mindre dn 127 olika anslag
pé statsbudgeten under 2001. Trots den stora méngden anslag och komplexi-
teten i1 bidragsgivningen har regeringen inte vid nagot enda tillfdlle limnat en
samlad redovisning till riksdagen Over statsbidragen till kommunsektorn.
Detta anser vi vara anméarkningsvért.

Inte mindre anmérkningsvérd 4r avsaknaden av konsekvensanalyser av
effekterna av den stora mingden specialdestinerade statsbidrag. Som bl.a.
Svenska Kommunforbundet pétalat vid upprepade tillféllen finns stora risker
att de specialdestinerade bidragen inte uppfyller de mal de &r dmnade for.
Bidragen tar inte hédnsyn till lokala forhallanden utan riskerar att paverka
kommunernas agerande pé ett sitt som kan ge odnskade effekter och bidra till
ineffektivitet i kommunsektorn.

Vi anser dirfor att regeringen regelbundet ska ge riksdagen en samlad
redovisning av statsbidragen till kommunerna samt snarast paborja ett arbete
med att analysera effekterna pd kommunernas verksamhet av de specialdes-
tinerade statsbidragen.

Med det anforda foreslér vi att riksdagen bifaller revisorernas forslag
2002/03:RR21, punkt 2, samt delvis bifaller motion Fi278 (fp) yrkandena 1
och 2.

3. Tydliggor innehall och ansvar for redovisningen av statsbi-
dragen, punkt 3 (m, fp, kd, c¢)
av Mats Odell (kd), Gunnar Axén (m), Christer Nylander (fp), Tomas
Hogstrom (m), Cecilia Widegren (m), Gunnar Nordmark (fp) och Jor-
gen Johansson (c).

Forslag till riksdagsbeslut

Vi anser att forslaget till riksdagsbeslut under punkt 3 borde ha f6ljande ly-
delse:

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som anfors i re-
servationen om att tydliggora innehdll och ansvar for redovisningen av
statsbidragen. Darmed bifaller riksdagen forslag 2002/03:RR21 punkt 3.
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Stdllningstagande

Av Riksdagens revisorers rapport 2002/03:14 framgér att det finns oklarheter i
regeringens, ESV:s och SCB:s uppgifter om statsbidragen till kommunerna.
Statistik som till synes beskriver samma sak innehaller uppgifter som inte dr
overensstimmande och skillnaderna mellan uppgifterna forklaras inte pé ett
tillfredsstdllande sétt. Vi anser att det dr uppenbart att skillnader mellan olika
statistiska uppgifter sa langt som mojligt bor elimineras, och om det inte &r
mojligt ska de atminstone forklaras tydligt. Regeringen bor darfor ge de sta-
tistikansvariga myndigheterna i uppdrag att regelmassigt forklara hur olika
uppgifter om statsbidragen till kommuner och landsting berdknats och vad som
skiljer olika redovisningar at.

Aven nir det giller ansvaret for nationalrikenskaperna (NR) har reviso-
rerna funnit att det finns oklarheter. ESV ska enligt sina instruktioner sam-
manstilla och berékna statens totala inkomster och utgifter i NR-termer, och
ESV genomfor ocksé merparten av de justeringar som kriavs for NR:s behov.
Revisorerna har dock funnit att det trots detta finns oforklarade skillnader
mellan ESV:s och SCB:s uppgifter om statsbidragen till kommunerna. Vem
som har det slutliga ansvaret for uppgifterna i NR framstér enligt revisorerna
som oklart. Vi anser att detta dr mycket otillfredsstéllande och att ansvaret for
den ekonomiska statistiken behdver tydliggoras.

Med det anforda foreslar vi att riksdagen bifaller revisorernas forslag
2002/03:RR21, punkt 3.

4. Tydliggor balanskravet och utred sanktionsmdjligheter,
punkt 4 (m, fp, kd, ¢)
av Mats Odell (kd), Gunnar Axén (m), Christer Nylander (fp), Tomas
Hogstrom (m), Cecilia Widegren (m), Gunnar Nordmark (fp) och Jor-
gen Johansson (c).

Forslag till riksdagsbeslut

Vi anser att forslaget till riksdagsbeslut under punkt 4 borde ha f6ljande ly-
delse:

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som anfors i re-
servationen om att tydliggora balanskravet och utreda sanktionsmdjligheter.
Diarmed bifaller riksdagen forslag 2002/03:RR21 punkt 4.

Stdllningstagande

Vi anser att det finns behov av att tydliggdra kommunallagens krav pd en
budget i balans. Lagen medger att budgeten inte behdver balanseras om det
foreligger synnerliga skél. Vad som anses vara synnerliga skil har emellertid
inte klargjorts, utan lagen kan tolkas sa att det dr den enskilda kommunen
eller landstinget som sjdlv far avgéra om det foreligger synnerliga skal.
Dessutom forfogar riksdag och regering inte 6ver nigra sanktionsmdjligheter
gentemot kommuner eller landsting som bryter mot balanskravet.
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Mot denna bakgrund anser vi att balanskravet behover fortydligas och att
regeringen bor utreda mdjligheten att inféra ndgon form av sanktioner for
kommuner och landsting som inte lever upp till kommunallagens krav pa en
budget i balans.

Dirmed foreslar vi att riksdagen bifaller revisorernas forslag
2002/03:RR21, punkt 4.

5.  Kommunernas sjilvstyrelse, punkt 5 (c)
av Jorgen Johansson (c).

Forslag till riksdagsbeslut

Jag anser att forslaget till riksdagsbeslut under punkt 5 borde ha foljande
lydelse:

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som anfors i re-
servationen om kommunernas sjilvstyrelse. Ddrmed bifaller riksdagen motion
2003/04:Fil14 yrkande 1.

Stdllningstagande

For att kommuner och landsting ska kunna klara sina vélfardsuppdrag maste
det finnas en verklig kommunal sjélvstyrelse. Dagens ordning, dér staten styr
genom att lagga alltfler uppgifter pA kommunerna utan att bidra med tillréck-
lig finansiering, undergrdver de lokalt fortroendevaldas mdjligheter att
fullgdra sina uppdrag. Manga politiskt aktiva pa lokal nivd uppfattar denna
ordning som ett stindigt pagadende misstroendevotum mot dem. Statliga pa-
lagor utan finansiering framstar alltmer som ett hot mot den lokala demokra-
tin. Jag anser att det dr nodvéndigt att klargora den reella innebdrden av
begreppet kommunal sjélvstyrelse. Detta bor riksdagen tillkdnnage for reger-
ingen som sin mening.
Dirmed foreslar jag att riksdagen bifaller motion Fil4 yrkande 1.

6. Kommunernas ansvar vid nationella infrastruktursatsning-
ar, punkt 6 (c)
av Jorgen Johansson (c).

Forslag till riksdagsbeslut

Jag anser att forslaget till riksdagsbeslut under punkt 6 borde ha foljande
lydelse:

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som anfors i re-
servationen om kommunernas ansvar vid nationella infrastruktursatsningar.
Diarmed bifaller riksdagen motion 2003/04:Fi14 yrkande 2.



RESERVATIONER

Stdllningstagande

Jag anser att det behovs tydliga spelregler betrdffande kommunernas och
landstingens finansieringsansvar i samband med nationella satsningar pa
infrastruktur. Dagens oklarheter kring finansieringsansvaret, och foreteelsen
att dldgga kommuner och landsting att bidra med finansiering till nationella
infrastrukturprojekt, skapar en ohallbar situation for de berérda kommunerna.
Ansvar och spelregler inom detta omrade behover klargoras, vilket riksdagen
bor tillkdnnage for regeringen som sin mening.
Med det anférda foreslér jag att riksdagen bifaller motion Fil4 yrkande 2.

2003/04:FiU22

21



2003/04:FiU22

22

BiLaga

Forteckning 6ver behandlade forslag

Framstéllningen

Framstdllning 2002/03:RR21 Riksdagens revisorers forslag om staten
och kommunerna:

L.

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens
revisorer anfort i avsnittet 3.2.1 om att klargdra begreppet statsbidrag.
Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens
revisorer anfort i avsnittet 3.2.2 om att redovisa statsbidragen och
klargora effekterna.

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens
revisorer anfort i avsnittet 3.2.3 om att tydliggora innehéll och ansvar
for redovisning av statsbidrag.

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens
revisorer anfort i avsnittet 3.2.4 om att tydliggdra balanskravet och att
utreda sanktionsmojligheter.

Foljdmotion

2003/04:Fil4 av Lena Ek m.fl. (c):

L.

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad i motionen
anfors om att inneborden i det kommunala sjélvstyret klargors.
Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad i motionen
anfors om att klargéra kommuners och landstings ansvar och finan-
siering i samband med nationella infrastruktursatsningar.

Motion fran allmidnna motionstiden hosten 2003

2003/04:Fi278 av Karin Pilsdter m.fl. (fp):

1.

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad i motionen
anfors om att effekterna av statliga beslut for kommunerna skall klar-
goras och utgora underlag for riksdagsbeslut, i enlighet med motio-
nens forslag.

Riksdagen begir att regeringen genomfor en kartliggning av olika
statsanslag till kommunerna samt att effekterna av dessa analyseras
och redovisas.

Elanders Gotab, Stockholm 2004



