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FORORD

Kommuner sdsom vi kinner dem idag har kan sdgas ha trinat pa sin
budgetprocess i over 150 ar. Allt sedan 1862 ars kommunalforordningar tridde
ikraft 1 januari 1863, och sedan blev lag tre ar senare, har budgeten som
styrverktyg varit ett obligatorium i den kommunala verksamheten. Budgetens
centrala plats i den kommunala beslutsprocessen har ocksa medfort att den
kontinuerligt varit under debatt och omprovning, och féga férvanande har bade
dess utformning och tillimpning varierat Over tid. Den kommunala
traningsintensiteten i budgetfragor har avsevért okat under de senaste 15-20
aren. Denna Okning dr bland annat foranledd av dystra ekonomiska
framtidsprognoser, inforandet av begrepp sasom god ekonomisk hushéllning och
finansiella mal i kommunallagen samt en ny lag om kommunal redovisning.

I foreliggande studie stéller sig forfattarna fragande till i vilken man de regler
som kommunen anvinder for att hantera sin budgetprocess har nagon betydelse
for god ekonomisk hushallning. Projektet dr samfinansierat tillsammans med
Kommun Invest och bestar av ett antal studier som forfattarna rapporterat i olika
delar. I denna KEFUrapport aterges forutom studiens teoretiska ramverk och
empiriska material ett antal intressanta analyser av budgetreglers roll pa
ndmndsniva. Den innehaller ocksd en omfattande beskrivning och analys av
vilka finansiella mal som kommunerna arbetar med. Rapporten vicker manga
spannande tankar och pekar tydligt pa att det finns all anledning att pa
kommunal niva fundera pd hur man arbetar med savil utformning som
tillimpning av sina budgetregler. Som brukligt svara forfattarna ensam for de
virderingar och slutsatser som gors i rapporten.

Lund i oktober
Ulf Ramberg
KEFU
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Kapitel 1
SAMMANFATTNING

Att behalla budgetdisciplin och skapa forutsittningar for langsiktigt god
ekonomisk hushallning &r en stindigt nédrvarande utmaning for offentliga
organisationer. Den fOretrddesvis nationalekonomiska forskningen som vi
redogor for i denna rapport tyder pa att det dr mojligt att forbittra den
ekonomiska hushallningen genom att forbittra de regler, procedurer och normer
som styr budgetprocessen. Ett flertal internationella studier har visat att god
ekonomisk hushallning &r forknippat med forekomsten av regler som gor det
mojligt for befolkningen att enkelt folja upp ekonomiska planer och utfall, som
centraliserar planeringsfasen (och ddrmed begrinsar implementerande enheters
inflytande 6ver denna), och som kréver att vissa finansiella mal infors och f6ljs
upp. En av oss sjilva tidigare genomford studie tyder pa att budgetprocessens
utformning &r av betydelse ocksa for de svenska kommunerna (Dietrichson &
Ellegard 2014): arets resultat per invdnare &r hogre i kommuner vars
budgetprocess ir relativt centraliserad och dér det finns en relativt hog risk att
forvaltningschefer byts ut om deras forvaltningar uppvisar upprepade
budgetunderskott. Dessutom &r arets resultat per invanare hogre om nidmnderna
far behalla uppkomna 6verskott och for med sig underskott till ndstkommande
budgetar.

Den tidigare forskningen, inklusive var egen studie, har dock svart att sérskilja
effekterna av budgetregler fran effekten av att olika lander/regioner/kommuner
har olika ambitionsniva nir det giller god ekonomisk hushallning. Vidare har
studierna som regel mitt utfall pa 6vergripande niva — i vart fall pA kommunniva
— vilket dr problematiskt da flera av de regler och processer som undersoks bor
ha sin huvudsakliga effekt pa enheter lingre ner i hierarkin, i vart fall pa
namndniva. I foreliggande rapport redovisar vi nya analyser, dédr vi kombinerat
data ver budgetutfall pa nimndniva for de storsta namnderna i de 290 svenska
kommunerna med de enkétdata Over budgetprocessens utformning som
anvindes i var tidigare studie. Vi undersoker tva aspekter av budgetprocessen:
1) att 6ver- och/eller underskott fors Gver till ndsta budgetar och 2) risken for
forvaltningschefer att bli ersatta vid upprepade underskott. Bada dessa faktorer
visar sig ha statistiskt signifikanta samband med budgetutfallen pa ndmndniva.



Att behalla 6verskott, eller att ha som princip att byta ut forvaltningschefer efter
upprepade underskott, dr forknippat med hogre budgetdverskott. Att fora dver
underskott har istillet ett negativt samband med ndmndernas resultat. Pa grund
av att de allra flesta kommuner som tillater 6verforing av 6verskott ocksd har
motsvarande regel for underskott dr det dock oklart om detta kan tolkas som att
det dr regeln 1 sig som &r problematisk.

Rapporten innehéller ocksa en kartldggning av forekomsten av finansiella mal i
kommunerna. Detta &r intressant inte bara som ett matt pa ambitionsnivan hos
kommunerna, utan dven i termer av Kommunallagens 8 kap 5§ dir det
foreskrivs att den kommunala budgeten ska innehalla finansiella mal som é&r av
betydelse for god ekonomisk hushallning. Vér insamling visar att detta lagkrav
foljs i mycket stor utstrackning: 285 av 290 kommuner redovisar finansiella mal
i sina arsredovisningar. Vért att notera &r att nistan alla kommuner har ett mal
som relaterar till arets resultat, antingen formulerat som ett direkt resultatmal
eller som ett mal kring nettokostnadernas andel av totala skatteintékter. Det ar
ocksa vanligt att ha mal kring sjdlvfinansieringsgraden av investeringarna (finns
i 51 procent av kommunerna), soliditeten (35 procent) eller hanteringen av
laneskulden (27 procent).

Det finns skl att vara forsiktig med att tolka de positiva sambanden mellan
budgetregler och matt pa god ekonomisk hushéllning som att budgetregler
orsakar bittre ekonomisk hushallning. Vi diskuterar detta och andra problem
mer ingdende i ett avslutande kapitel. Sammanfattningsvis dr dock var
bedomning att det dr troligt att budgetregler ar ett fungerande verktyg och var
forhoppning &r att denna rapport kan tjina som inspiration till kommuner och
landsting som vill forbéttra sin ekonomiska hushallning.



Kapitel 2
BAKGRUND

Att behdlla budgetdisciplin och skapa forutsittningar for langsiktigt god
ekonomisk hushallning &r en stindigt nédrvarande utmaning for offentliga
organisationer. Den globala finanskrisen har tydligt visat relevansen i denna
utmaning, da ekonomin i kommuner, regioner och ldnder varlden 6ver utsatts for
starka péfrestningar. Exempelvis har linder som Grekland och Portugal och
regioner som Andalusien och Valencia nodgats motta statliga hjélpprogram,
medan stider som Detroit och Stockton i USA har genomgatt regelritta
konkurser.

Ett sdtt att forbattra forutsdttningarna for en god ekonomisk hushéllning dr att
forbittra de regler, procedurer och normer som styr budgetprocessen -
hidanefter budgetregler med ett ord. Det kan handla om formella regler som
bestimmer om ndmnderna kan féra 6ver uppkomna overskott fran ett budgetars
till ett annat, de procedurer som stipulerar hur férhandlingen om budgeten gar
till, eller mer informella regler/normer som risken att forvaltningschefer far
lamna sin post efter systematiska underskott. Ett syfte med denna rapport dr att
sammanfatta resultat fran den forskning som bedrivits kring budgetregler och
god ekonomisk hushéllning i ldnder, regioner och kommuner, bade
internationellt och i Sverige. Det andra syftet dr att redovisa resultat fran
forskningsprojekt déar vi sjdlva samlat in data Over svenska kommuners
budgetregler, finansiella mal och ekonomiska resultat pa savil Overgripande
niva som pa nimndniva.'

Vi fortsitter nedan med en kort beskrivning av det ekonomiska nulédget i svenska
kommuner och landsting, innan vi i1 kapitel 3 redovisar den teoretiska
bakgrunden till varfor vi tinker oss att budgetregler kan paverka ekonomiska

" Genomforandet av de projekt som redovisas for forsta gingen i denna rapport har stotts finansiellt av KEFU
och Kommuninvest, vilket vi dr mycket tacksamma for.



utfall. Kapitel 4 innehaller en Oversikt av den internationella empiriska
forskningen om sambandet mellan budgetregler och god ekonomisk hushéllning.
Kapitel 5 beskriver forekomsten av finansiella mal i de svenska kommunerna.
Kapitel 6 redovisar resultat kring sambandet mellan budgetregler och
ekonomiskt resultat i de svenska kommunerna. Kapitel 7 innehaller en
diskussion om hur forskningsresultaten bor tolkas och tar upp ett antal problem i
den forskning som har presenterats i rapporten. Kapitel 8 innehaller en kort
avslutande diskussion.

Den andra delen av rapporten fokuserar ddrmed i stor utstrickning pa de svenska
primdrkommunerna, men det fortjdnar att understrykas att vara resultat med
tanke pa likheten mellan kommuner och landsting nér det géller redovisning och
finansiering bor vara av intresse ocksa for landstingen. Fragan om hur
budgetprocessen bor organiseras dr i manga fall hogst relevant dven utanfor
kommun-, och landstingssektorn; exempelvis dr regler for hantering av over-
och underskott av intresse for alla budgetstyrda organisationer med uppdelat
ansvar for planering och implementering av budgeten.

2.1 EKONOMISKT NULAGE I KOMMUNER OCH LANDSTING

Medan ménga linder, kommuner och regioner i vérlden har drabbats hart av
finanskrisen, inte minst i Europa, sd har utvecklingen for svenska kommuner
och landsting inte varit lika dramatisk. Ingen kommun och inget landsting har
till exempel behovt soka extra finansiellt stod fran staten. Visserligen kan en
anledning till detta vara det extra statsbidrag delades ut till samtliga kommuner
och landsting under 2009 och 2010, men man kan dnd& fraga sig hur relevant
frigan om budgetregler &r i Sverige 2014. I nédsta avsnitt presenterar vi statistik
Over utvecklingen av tva nyckeltal, arets resultat och soliditet, for bade
kommuner och landsting. Det bor ndmnas direkt att dessa tva nyckeltal inte ger
en fullodig bild av hur god den ekonomiska hushéllningen i kommuner och
landsting dr. Visserligen &r inte begreppet god ekonomisk hushallning speciellt
tydligt definierat (se kapitel 8 i Kommunallagen), men eftersom lagen stipulerar
att inte bara finansiella mal ska anges utan dven mal och riktlinjer for
verksamheten sa bor lagstiftaren tolkas som att begreppet innefattar mer &n att
bara ha goda finanser (SKL 2005). Vi fokuserar dock pa det finansiella och
budgetmadssiga perspektivet i storre delen av denna rapport, for att i kapitel 7
aterkomma till fraigan om huruvida de matt som anvénts i forskningen fangar
betydelsen av god ekonomisk hushallning.



En fullstindig genomgang av det finansiella ldget ligger utanfor syftet med
rapporten. Var avsikt med nedanstaende avsnitt dr istdllet att peka pd nagra
potentiella problem, som vi tycker indikerar att frigan om budgetprocessens
organisering ir relevant for ganska mdnga kommuner och landsting .

2.1.1 UTVECKLINGEN AV ARETS RESULTAT OCH SOLIDITET

Figur 2.1 visar utvecklingen av det arliga genomsnittet av arets resultat i procent
av totala skatteintikter i kommunerna under 1998-2012 (till vénster i1 figuren)
och landsting 1999-2012 (till hoger). Samtliga data i detta avsnitt & hédmtade
frin Statistiska centralbyran (SCB 2014). Arets resultat riknas ut som totala
intdkter minus totala kostnader, medan de totala skatteintikterna inbegriper
inkomstskatteintékter och intdkter fran det kommunala utjamningssystemet.

Arets resultat i procent av totala skatteintakter (kommuner) Arets resultat i procent av totala skatteintakter (landsting)
~ 4 _ & d
o
ol
g g
< ©
o o
= g
ol
= <
T T T T T T i T T T : T T T T T
1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012

Figur 2.1: Genomsnittligt arets resultat i procent av totala skatteintikter, kommuner
(vanster) och landsting (hoger)

For kommunerna ser trenden relativt god ut, sedan inférandet av det kommunala
balanskravet ar 2000 har det genomsnittliga resultatet varit positivt samtliga ar. I

* For en betydlig mer detaljerad genomgéng av kommunernas finansiella situation och hantering av denna, i
synnerhet sedan 2008, se rapporterna fran det nationella kommunforskningsprogrammet. De viktigaste
slutsatserna samt referenserna till samtliga rapporter stér att finna i Brorstrom et al. (2013).

? Notera att vi redovisar ett oviktat genomsnitt éver samtliga 290 kommuner (289 fram till 2003 di Knivsta
tillkommer). SCB redovisar i sin statistik ett viktat riksgenomsnitt. Eftersom utgangspunkten i de senare kapitlen
ir den enskilda kommunen tycker vi att det oviktade genomsnittet 4r mest relevant i detta sammanhang.



genomsnitt under hela perioden 1998-2012 uppnadde kommunerna ett resultat
uppgaende till 1,6 procent av totala skatteintékter; i perioden 2000-2012, det vill
sdga efter balanskravets inforande, var genomsnittet 1,9 procent. For landstingen
ar trenden ocksa positiv men helheten ser inte lika bra ut. Fram till 2004 var de
genomsnittliga resultaten negativa, medan genomsnittet for aren darefter
uppgick till ca 1 procent. Totalt for hela perioden 1999-2012 var genomsnittet
negativt, -0,15 procent.

Figur 2.2 visar istillet utvecklingen av soliditeten, dterigen med kommunernas
genomsnitt till védnster och landstingens till hoger. Soliditeten definieras som
forhallandet mellan eget kapital och virdet av totala tillgangar, dir eget kapital
ar skillnaden mellan vérdet pa den totala skulden och virdet pa de totala
tillgdngarna. Mattet sidger ddrmed hur stor del av tillgangarna som finansierats
med egna medel, det vill sdiga den andel som inte lanefinansierats. Enligt den
kommunala redovisningslagen ska inte pensionsataganden intjinade fore 1998
upptas som en skuld i balansrikningen, men eftersom det kan vara intressant att
visa det totala atagandet visar vi kommunernas soliditet savil inklusive som
exklusive pensionsataganden intjanade innan 1998. For landstingen redovisar
SCB tyvirr bara soliditeten exklusive pensionsitagandet intjdnat innan 1998.
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Figur 2.2: Soliditet exklusive och inklusive totalt pensionsatagande, kommuner
(vanster) och landsting (hoger)

Figur 2.2 visar en nedatgaende trend for bade kommuner och landsting. Foga
ovintat med tanke pa resultatnivderna sd &r trenden mer negativ for landstingen,
som tappat ca 22 procentenheter sedan 1999. For kommunernas del kan noteras
att de positiva resultaten under perioden inte inneburit att soliditeten stérkts;



istéllet ser vi en minskning pa 8 procentenheter exklusive och 13 procentenheter
inklusive totalt pensionsdtagande.

Figur 2.3 visar istéillet hur fordelningen av soliditeten sdg ut ar 2012. Den
horisontella axeln visar soliditetsnivaer i procent, uppdelade i grupper om 2,5
procentenheter for kommuner och 5 procentenheter for landsting. Den vertikala
axeln visar andelen kommuner/landsting som aterfinns inom en viss grupp.
Soliditeten  for kommunerna (till  vénster) inkluderar det totala
pensionsdtagandet, medan soliditeten for landstingen (till hoger) exkluderar
pensionsdtagande intjdnade innan 1998.
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Figur 2.3: Soliditet 2012 inklusive totalt pensionsatagande for kommuner (vinster) och
exklusive pensionsskuld intjinad fore 1998 for landsting (hoger)

Fordelningen for kommunerna &r centrerad strax Over 0 procent och
genomsnittet dr 7 procent. Totalt har 37 procent av kommunerna negativ
soliditet nédr den totala pensionsskulden riknas in; det vill sdga, de har en total
skuld som Overstiger virdet av deras totala tillgangar. Som nidmnts finns inte
landstingens soliditet inklusive totalt pensionatagande tillgdnglig hos SCB, men
tva av 21 landsting har negativ soliditet redan nir pensionsitaganden intjinade
fore 1998 exkluderas. I 6vrigt dr fordelningen centrerad runt 30 procent, med ett
genomsnitt pa 31 procent.

Hur oroade bor vi vara av att ndrmare 40 procent av kommunerna (och
sakerligen relativt manga av landstingen ocksa) har ett storre totalt atagande &n
vad deras tillgangar dr vdrda? Det dr verkligen inte uppenbart vad som &r en
optimal niva for nagon av variablerna ovan. Méanga av kommunerna med
negativ soliditet 2012 har dessutom haft detta relativt linge, utan att behdva
stidlla in betalningar eller be om extra stod fran staten. Sa ldnge de som lanat ut
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pengar litar pa att kommunerna kan betala tillbaka nagon géng och ticker sina
rantekostnader under tiden, behover det inte uppstd ndgra problem. Men vi
forestiller oss dnda att en situation med negativ soliditet knappast dr optimal for
ndgon kommun. Kommunerna sjilva tycks ocksd vara av samma uppfattning;
deras arsredovisningar ger ofta uttryck for att forbdttringar maste till nir
soliditeten dr 14g. Darmed tycker vi ocksa att det d4r motiverat att undersoka
faktorer som skulle kunna astadkomma en forbittrad ekonomisk hushallning
bland svenska kommuner och landsting. Resten av denna rapport tillignas denna
fraga.
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Kapitel 3

BUDGETREGLER OCH GOD
EKONOMISK HUSHALLNING

Detta kapitel avser att ge en Oversiktlig beskrivning till frdmst
nationalekonomiska teorier kring varfor och nir budgetregler kan péverka
budgetdisciplin och god ekonomisk hushallning. Fokus ligger pa regler som &r
ar relativt enkla for den enskilda kommunen/landstinget att infora.

Vi borjar med faktorer som ger viljare storre mojligheter att utvirdera politikers
handlande, nagot som i litteraturen har kallats budgetprocessens transparens.
Direfter behandlas det som kan kallas budgetprocessens planeringsfas, under
vilken resurser forhandlas, mal sétts och budgeten till slut faststills. Regler som
faststiller olika aktorers forhandlingsmojligheter dr avgorande i denna fas; dessa
regler bendmns ofta som budgetprocessens grad av centralisering. 1
budgetprocessens avslutande implementeringsfas blir regler som paverkar valet
av hur mycket resurser som ska spenderas viktiga. Vi gar igenom tva typer av
sadana regler: beloningar/bestraffningar kopplade till finansiella mdl och over-
och underskottshantering.

Innan vi gar in pa hur olika typer av regler kan tidnkas fungera beskriver vi olika
aktorer som deltar i budgetprocessen och diskuterar vilken typ av problem
budgetreglerna kan tidnkas 16sa. Vi vill framhélla att Gversikten inte tar upp
samtliga problem som kan tidnkas uppstd, utan fokuserar pa de problem déir
budgetregler har storst paverkan.

3.1 AKTORER I BUDGETPROCESSEN

En forsta uppdelning av olika aktorer i budgetprocesser, atminstone i
demokratiska ldnder, dr den mellan viljare a ena sidan och folkvalda politiker
och de organisationer dessa styr & andra sidan. /nom dessa organisationer finns
det ocksa olika aktorer, med olika roller och intressen. Medan aktorerna i
budgetprocesser pa statlig, regional och kommunal niva forstas dr olika i manga
dimensioner dr det ocksd mycket som forenar de roller de har. Vi kommer i
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denna rapport framst anvidnda oss av en uppdelning mellan planerande och
implementerande enheter.

Planerande enheter har ansvar for planeringsfasen och det slutgiltiga beslutandet
av budgeten. I de svenska kommunerna skulle denna typ av aktor frimst vara
kommunstyrelse och kommunfullmiktige med tillhorande forvaltningar;
motsvarigheten i landstingen &r landstingsstyrelsen och landstingsfullméktige.

Implementerade enheter har ansvaret for att genomfora den plan for
verksamheten som fastlagts 1 budgeten. I kommuner och landsting utgdrs de
implementerade enheternas av fack-, distrikts- och stadsdelsndmnder med
tillhérande foérvaltningar.*

I en regering i ett parlamentariskt system 4r det framst statsministern och
finansministern (eller deras internationella motsvarigheter) som har ett
helhetsansvar, medan ministrar med ansvar for omraden som forsvar, skola etc
motsvarar mer det vi hér har kallat implementerande enheter.

Den kanske viktigaste skillnaden mellan planerande och implementerande
enheter dr skillnaden i omfattningen av deras ansvar for verksamheten. Medan
planerande enheter med var definition har ett helhetsansvar, dr implementerande
enheter endast ansvariga for sitt eget verksamhetsomrade. Vi fortsétter i nésta
avsnitt med att beskriva hur denna ansvarsskillnad utgor roten till en del av de
problem som kan uppsta i verksamheten. For att vara sa konkreta som mojligt
anviander vi oss i1 de fortsatta delarna av detta kapitel konsekvent av
kommunerna som exempel.

3.2 PROBLEM I BUDGETPROCESSEN

Detta avsnitt presenterar tva typer av problemomraden som kan forsvara
bibehallandet av god ekonomisk hushallning: intressekonflikter mellan olika
aktorer 1 budgetprocessen, samt budgetens avgrdnsning i tid.

* Det finns forsts planerande och implementerande enheter ocksé inom till exempel en kommunal forvaltning. I
stora drag innebir detta att det 4r troligt att liknande problem kommer att uppsté ocksa i forvaltningar.
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3.2.1 INTRESSEKONFLIKTER

Aven om folkvalda politiker i nigon mening har till uppgift att genomfora
folkets vilja, sa dr det troligt att viljare och politiker i ett antal avseenden har
olika intressen. Till exempel &r det tinkbart att politiker vill spendera mer &n vad
véljarna vill, eftersom de kan visa sig kompetenta infor viljarna genom att
genomfora projekt och aktiviteter (Alt & Lassen, 2006). En annan mojlighet dr
att politiker viljer att arbeta politiskt for att de dr ovanligt intresserade av en viss
verksambhet eller ett visst omrade. Diarmed dr det ocksa tdnkbart att de skulle
vilja se att mer resurser lades pa deras intresseomrade. Om varje omrade har
liknande politiska foresprakare dr det ldtt att tinka sig mer resurser anvéinds &n
vad véljarna skulle onska, sdrskilt om viljare har svart att utviardera hur mycket
resurser som faktiskt anvinds. I Aberg m fl (2006) visas att nidr svenska
kommunalpolitiker och viljare med samma alder, kon, utbildningsniva och
dktenskaplig status jamfors, sd foredrar de politiska foretrddarna signifikant
hogre nivaer av utgifter dn viljarna. Eslava (2011) menar att forskningen dven
internationellt visar att viljarna i regel foredrar ldgre nivaer av utgifter &n vad
politiker gor.

Aven inom offentliga organisationer ir det troligt att olika aktdrer har olika
intressen. Eftersom planerande och implementerande enheter har olika ansvar
och roller i budgetprocessen dr det troligt att de ocksa har delvis olika intressen
(Wildavsky 1975). Namnders roll i forhandlingen om budgeten ir till exempel
att vara foresprakare for sin egen verksamhet. De bdr dessutom i ldgre
utstrickning kostnaden for att genom skatter och avgifter dra in resurser till
kommunen &n de folkvalda politikerna 1 kommunstyrelsen och
kommunfullmaiktige, vilka ju delvis viljs pa grundval av skattesatsen. Det &r
darfor rimligt att tro att allt annat lika sa vill i regel en nimnd se en hogre
tilldelning av resurser till den egna nimnden 4n vad kommunstyrelse och
kommunfullmiktige vill. Eftersom samtliga ndmnder resonerar pa samma Vvis
riskerar det att leda till att kraven pa resurser Gverstiger vad som dr bra for
kommunen som helhet (se exempelvis Weingast m fl (1981), for hur sddana
forhallanden kan leda till utfall som egentligen inte foredras av nagon aktor).

Om ndmnderna dd ocksa har makt att driva igenom sin vilja i
budgetforhandlingen dr det troligt att nivan pd utgifterna blir hogre dn vad
kommunens centrala beslutsfattare 6nskar. Det finns flera anledningar att tro att
namnder och forvaltningar i de svenska kommunerna dtminstone har viss makt
att driva igenom sin vilja. Till exempel har de bittre information om sin egen
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verksamhet &n vad de centrala delarna av kommunen har, vilket kan tinkas gora
att de bade dr och betraktas som mer trovirdiga bedomare av det egna
resursbehovet. Eftersom denna information dr noédvéndig for att budgetmedel
ska kunna fordelas sd att de gor mest nytta blir ndimnder och forvaltningars
deltagande i budgetprocessen ocksa nodvindig. Men med deltagande kommer
ocksd mojligheter att paverka utfallet. Till exempel kan det vara svart for
kommunstyrelse och kommunfullméktige att séiga nej till ndimndforslag som ar
populdra hos viljarna dven om dessa inte dr optimala i ett helhetsperspektiv,
sarskilt om forslagen gors kénda for viljarna genom tidningar och media.

3.2.2 BUDGETENS AVGRANSNING I TIDEN

Budgetperioder ir i regel avgrinsade i tiden. Aven om alla kommuner méste
specificera en flerarsbudget varje ar sa dr det vanligaste att en detaljerad budget
endast beslutas for det ndrmaste aret. Verksamheten &r diremot oftast
fortgdende, eller borjar och slutar vid andra tidpunkter pa aret. Av tva
anledningar kan detta gora att resursfordelningen 6ver tid blir ineffektiv. Om
outnyttjade resurser maste limnas tillbaka vid budgetperiodens slut skapas
incitament for implementerande enheter att alltid forbruka hela sin budget, dven
om vissa projekt och ink6p som genomfors vid slutet av aret inte kommer till
lika stor nytta som de skulle gjort ndstkommande ar. Sa linge anvidndningen av
budgetmedel har ett storre virde @n att inte anvdnda dem alls sd finns det
incitament till gora slut pa budgeten varje ar.

Snedvridna incitament uppstir ocksd om planerande enheter later tidigare ars
resursforbrukning utgéra underlag for ndsta ars budget. Att avstd fran att
spendera hela sin budget ett ar kan ddrmed tolkas som en signal till den
planerande enheten att verksamheten klarar sig med mindre budget nista ar. Om
implementerande enheter inte vill se sin budget minska skapas dérfor incitament
till att inte visa Overskott, eller till och med visa underskott. I brist pa en bra
svensk Oversittning anvinder vi begreppet ratchet effects for detta fenomen (se
till exempel Liebman & Mahoney 2013).

3.3 BUDGETREGLERS PAVERKAN I TEORIN

Enligt det foregaende avsnittet finns det ett antal problem i budgetprocessen som
kan orsaka svarigheter for stater, regioner och kommuner att uppna god
ekonomisk hushallning. Problemen dr fundamentala i den meningen att det dr
svart att se hur man genom budgetprocessens utformning helt skulle kunna
forhindra dem fran att uppsta. Sa ldnge organisationen i fraga dr stor nog maste

15



det finnas nagon form av uppdelning mellan personer/funktioner som planerar
och som implementerar; och sa linge det finns en budget kommer den pa nagot
sétt att behova vara avgrinsad i tid. Men dven om problemen &r grundldggande,
finns det mojligheter att lindra eller ibland ocksa helt bota dem. I detta avsnitt
tittar vi pa teoretiska mojligheter att avhjilpa dessa problem.

3.3.1 TRANSPARENTA BUDGETPROCESSER

Med transparens avses i den nationalekonomiska litteraturen att ekonomiska
beslut motiveras utforligt, redovisas pa ett standardiserat sitt i tillgédngliga och
overskadliga dokument och granskas av oberoende revisorer. Transparens ger
viljarna goda mojligheter att observera ekonomiska och verksamhetsmissiga
utfall, och forbittrar dirmed viljarnas mojligheter att vilja kompetenta politiker,
vars preferenser for utgifter och fordelning av resurser stimmer dverens med
deras egna (Alt & Lassen 2006). Transparens oOkar alltsd mojligheterna till
ansvarsutkridvande via allmédnna val. Det &r troligt att transparens dven Okar
mojligheterna till ansvarsutkravande mellan val, eftersom det bor bli léttare for
bade media och medborgare att granska offentliga organisationer om palitlig
information om dessas verksambhet finns tillginglig.

Svenska kommuner och landsting torde ha relativt transparenta budgetprocesser
i och med att den ekonomiska redovisningen gors pa ett liknande sétt och dr
jamforbar pa verksamhetsniva via till exempel SCB:s statistik, i princip samtliga
kommuner gor sin arsredovisning enkelt tillgdnglig via Internet och
dokumentationen kring budgetprocessen ska vara offentligt material.

3.3.2 MINSKA INTRESSEKONFLIKTER

Ett direkt sitt att angripa problemet med intressekonflikter inom offentliga
organisationer dr att infora regler som minskar sannolikheten for att sadana
konflikter uppstér. Eftersom konflikterna i relativt stor utstrickning beror pa de
olika roller och de olika typer av ansvar som aktorer i budgetprocessen har, sa dr
det tiankbart att det gér att minska intressekonflikter genom att avsta fran att fullt
ut renodla ansvaret for olika verksamheter. I en enkiit vi genomftérde 2010
uppgav till exempel 31 procent av de svenska kommuner som svarade att
samtliga namndsordférande ocksa sitter i kommunstyrelsen. Ungefér 83 procent
av kommunerna uppgav vidare att kommundirektoren, inte ndmnderna, dr chef
over forvaltningscheferna (for mer information om enkiten, se Dietrichson &
Ellegérd (2014), samt kapitel 6 nedan). Bada dessa forhallanden kan tdnkas ge
ndmndsordforande och forvaltningschefer roller som innebdr mer av ett
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helhetsansvar, det vill sdga ordforande och forvaltningschef &r inte bara
ansvariga for den egna verksamheten.

3.3.3 CENTRALISERING

Om implementerande enheter utan helhetsansvar ges stora mojligheter att
paverka budgeten &r det troligt att resursanviandningen hamnar pa en hogre niva
dn vad som dr onskvért. von Hagen & Harden (1995) visar att detta problem kan
minskas genom ge storre forhandlingsmakt &t centralt placerade aktorer med
helhetsansvar, det vill siga planerande enheter. En sadan centralisering av
budgetprocessen ger implementerande enheter mindre mdjligheter att driva
igenom sina krav.

Regler som har en centraliserande verkan dr ddrmed sadana som begrinsar
implementerande enheters inflytande i budgetprocessen. Ett i lag faststillt
utgiftstak utgdor ett exempel pa hur en (planerande) finansministers
forhandlingsmakt kan stirkas gentemot andra (implementerande) ministrar 1 en
regering. Pa kommunal niva bestims centraliseringsgraden av i vilken
utstrackning ndmnderna tilldts att ldgga egna budgetforslag och hur stor del av
budgeten som &r bestimd av enhetspriser (ju storre andel som bestims av
enhetspriser, och didrmed inte forhandlas om, desto mindre spelar roll spelar
ndmndernas forhandlingsmakt). I kapitel 6 aterkommer vi till hur vi empiriskt
har forsokt mita centralisering i vara egna undersokningar av svenska
kommuner.

Den teoretiska modell som utvecklas i Dietrichson & Ellegard (2014) visar dock
att sa linge implementerande enheter har minsta lilla forhandlingsmakt, sa
kommer den planerande enheten vara forhindrad att ligga en ur dess egen
synvinkel optimal budget. Anledningen &r att den implementerande enheten,
genom att gora det kostsamt for den planerande enheten att foresla en ldgre
budget, alltid kan tvinga” den planerande att foresla hogre utgiftsnivaer én dess
optimala. Eftersom det skulle vara svart att helt utesluta till exempel de
kommunala ndmnderna ur budgetprocessen, dr det didrmed inte troligt att de
problem som hérror fran intressekonflikter mellan olika aktorer forsvinner helt
om budgetprocessen centraliseras, bara att de dimpas. Utfallet i Dietrichson &
Ellegard (2014) beror dessutom pa om centralisering kombineras med
beloningar och/eller bestraffningar, som vi kommer till hdrnést.
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3.34 FINANSIELLA MAL OCH BESTRAFFNINGAR/BELONINGAR

Ett rittframt sdtt att fa implementerande enheter att behdlla god ekonomisk
hushéllning dr att sétta upp nagon form av finansiella mal och sedan belona eller
bestraffa de verksamheter som inte uppnar malen. I de flesta budgetar finns ett
sadant "finansiellt mal” nirmast automatiskt, namligen att den implementerande
enheten inte ska anvinda mer resurser dn vad som budgeterats. Vanliga
beloningar i organisationer dr bonusar for uppnadda mal; sadana dr dock ytterst
ovanliga i de svenska kommunerna (Dietrichson & Ellegard 2014).

En regel, eller snarare en norm, som har potentialen att fungera i alla typer av
organisationer dr istillet att byta ut foretrddare for implementerande enheter som
inte uppnar uppsatta mal. Exempelvis har kommunfullmiktige mojlighet att
upplosa eller organisera om en ndmnd, eller att fordndra dess ansvarsomrade.
Ndamnderna sjidlva eller kommundirektoren har mdojligheten att byta ut
forvaltningschefer som inte héller budget (Dietrichson & Ellegard 2014).

3.3.5 OVER- OCH UNDERSKOTTSHANTERING

Med oOver- och underskottshantering avser vi regler som later ndmnder och
forvaltningar behalla hela eller delar av uppkomna Overskott, respektive tvingar
dem att for over hela eller delar av uppkomna underskott fran ett budgetar till ett
annat. Aven om delar av den tidigare litteraturen (till exempel von Hagen &
Harden (1996) och Fabrizio & Mody (2006) havdar att sddana regler, genom att
gora budgeten mer “flexibel”, torde leda till simre ekonomisk hushallning,
menar vi att det finns flera anledningar till att dessa regler 1 sjédlva verket kan
leda till bittre ekonomisk hushallning. Forst och framst innebdr 6verforing av
overskott att incitamenten till att alltid spendera hela budgeten minskar,
eftersom ej anvinda resurser i och med overskottsregeln inte blir "virdelosa” da
de kan anvéndas nésta ar istéllet.

Vidare &r det tdnkbart att “beloningen” att f4 behdlla ett Overskott okar en
ndmnds autonomi, i den meningen att ndmnden har storre mojligheter att sjilv
bestimma hur dess resurser ska fordelas over tid. Detta skulle kunna leda till att
ndmnder blir mer lojala mot de centrala delarna av kommunen och ddrmed foljer
budget bittre. Till exempel hdvdar Wilson (1989:179-195) att offentliga
organisationer i regel varderar autonomi minst lika hogt som 6kade resurser. Att
fa behdlla overskott visar dessutom pa fortroende fran centralt hall, vilket dven
det kan tinkas oka samsynen mellan nimnder a ena sidan och kommunstyrelse
och kommunfullméktige & andra sidan (se Ellingsen & Johannesson (2007) for
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exempel pa hur fortroende kan skapa storre samsyn mellan aktorer med olika
intressen).

Eftersom det inte finns nagra liknande effekter av att infora en tvingande
underskottsoverforing 4dr regler for Over- och underskottshantering inte
symmetriska. Att tvingas fora dver underskott skapar istéllet starkare incitament
till att halla budget eftersom det innebér att den implementerande enheten maste
gora en avvigning mellan nyttan av att anvinda mer resurser innevarande ar och
forlusten av resurser nésta ar.

Dessa argument visar att regler for 6ver- och underskottshantering skulle kunna
vara positiva for den ekonomiska hushallningen, men det dr inte uppenbart nir
de &dr nodvéndiga eller nidr de kan avhjidlpa problem. Det dr mojligt att till
exempel en tillrdcklig hog risk for forvaltningschefer att bli av med jobbet vid
upprepade underskott ricker for att avskricka fran budgetunderskott. Detta
hjdlper dock inte vid den motsatta situationen nidr forvaltningar har fatt mer
resurser budgeterade 4n vad som egentligen var nddvéndigt for att genomfora
verksamheten. Det dr ocksa oklart i de teoretiska modeller som hittills tagits
fram 1 vilken utstrdckning som regler for 6ver- och underskottshantering klarar
av att motverka ratchet effects (se exempelvis Liebman & Mahoney 2013 och
Hurley m fl 2013). Slutligen &r det ocksa mojligt att en regel om att fa behélla
overskott skapar ett planeringsproblem for de centrala delarna av en kommun.
Det &r svart att pa forhand veta nir en ndamnd med Overskott kommer att
anvinda sitt ackumulerade overskott. Nér sa sker sa innebir det ofta i praktiken
att nimnden tillats spendera mer #n vad som budgeterats.’ De 6kade kostnaderna
kommer att paverka kommunens overgripande resultat, vilket i sin tur kan
komma i konflikt med finansiella mal atminstone pa kort sikt. Om kommunen
lagger en stor vikt vid dessa mal, eller om nyttan med att lata nimnder behalla
overskott dr liten, sd &r det inte sjdlvklart att 6verskottshantering &dr positivt dven
om det okar budgetdisciplinen.

° En nimnds 6verskott 6kar vanligen pd kommunens 6vergripande resultat &ret det uppstdr. Overskottet “fors
over” genom att namnden tillats anvénda resurser utdver vad som budgeteras under kommande ar.
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Kapitel 4

INTERNATIONELL NATIONALEKONOMISK
FORSKNING OM BUDGETREGLER

Detta kapitel innehaller en 6versikt av den internationella nationalekonomiska
forskningen om budgetreglers inverkan pa offentliga organisationers ekonomi.
For tidigare Oversiktsartiklar av denna empiriska litteratur, som frimst 4r
inriktad pa budgetprocesser pa statlig nivd, se exempelvis Poterba (1996),
Alesina & Perotti (1999) och Eslava (2011). Nér det géller budgetregler som
direkt minskar forekomsten av intressekonflikter kidnner vi inte till ndgra
internationella studier som har tittat specifikt pa denna typ av regler, men vi
aterkommer till detta i kapitel 6 ndr vi tittar pa studier av de svenska
kommunerna.

4.1 TRANSPARENTA BUDGETPROCESSER

I allménhet verkar transparens fungera ungefir enligt den teori som beskrevs i
foregdende kapitel: flertalet studier finner ett positivt samband mellan
transparens och olika matt pa god ekonomisk hushéllning (se exempelvis
Alesina m fl 1999, Alt & Lassen 2006, Eslava 2011).

Det finns firre studier av sambandet mellan transparens och god ekonomisk
hushéllning pa regional och kommunal niva (se dock Schelker & Eichenberger
2010, Guillamén et al. 2011, Caamano-Alegre 2013). En anledning skulle kunna
vara att det dr svart att hitta variation i transparens pa ldgre nivéer, eftersom
samma redovisningssregler ofta giller alla kommuner i ett land. Som nidmndes i
foregaende kapitel sa maste till exempel alla svenska kommuner och landsting
producera en arsredovisning och de lyder ocksa under samma regler for hur de
ska redovisa sin ekonomi. Skillnaderna inom landet blir ddrmed for smé — eller
for svara att mita objektivt — for att man ska kunna undersoka effekten av
transparens. Detta dr ocksa anledningen till att vara egna studier inte inkluderar
budgetprocessens transparens.
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4.2 CENTRALISERING

Empiriskt har olika matt av centralisering av budgetprocessen visat sig ha ett
positivt samband med matt pd god ekonomisk hushallning i linder i EU (von
Hagen & Harden 1995), Asien (Lao-Karayan 1997), Sydamerika (Alesina m fl
1999, Stein m fl 1999), Afrika (Gollwitzer 2010), samt pa regional och
kommunal niva i amerikanska stater (Strauch & von Hagen 2001) och norska
kommuner (Hagen 2005, Tovmo 2007). Diaremot hittar Perotti & Kontopoulos
(2002) inga signifikanta samband mellan centraliserade budgetprocesser och
ekonomisk hushéllning i sin studie 6ver OECD-lénderna.

4.3 FINANSIELLA MAL

Finansiella mal, till exempel numeriska mal for det ekonomiska resultatet eller
krav pa budgetbalans, dr vanliga bland offentliga organisationer pa alla nivaer
runt om i virlden. Effekterna av sddana mal har ocksa undersokts i en relativt
stor mingd studier, med delvis blandade resultat. Poterba (1996) och Eslava
(2011), som bada innehaller oversikter av studier som undersokt finansiella mal,
betonar att finansiella mal i sig sjdlva inte &r nog for att uppnd en god
ekonomisk hushallning. Det krivs ocksa att mélen &r kopplade till trovirdiga
sanktioner nir de inte uppfylls. Att sa inte alltid dr fallet &r formodligen
forklaringen till de blandade resultaten i litteraturen.

Detta understryks av att flera studier visar pa skillnader utefter dessa linjer.
Bohn & Inman (1996) undersoker balanskravsliknande regler i amerikanska
delstater och visar att regler vars efterlevnad foljs upp av en delstats hogsta
domstol har en positiv effekt pd den ekonomiska hushallningen, samt att regeln
har storre paverkan i delstater didr domstolen &r folkvald snarare &n politiskt
utnamnd. Hypotesen som féar stod i undersokningen ar att en folkvald domstol
star friare fran politikers krav pa att 6verse med underskott; ddrmed har den
storre mojligheter att se till att balanskravet efterlevs. Resultaten i Debrun m fl
(2008), som undersoker budgetregler i EU-ldnderna, pekar pa att faktorer som
lagstatus, oberoende Gvervakning av om malet uppfylls och sanktioner om det
inte gor det, automatiska aterstillningsmekanismer (likt det svenska
balanskravet), samt mediabevakning spelar roll for malens effektivitet.

4.4 OVER- OCH UNDERSKOTTSHANTERING

Forhallandet mellan 6ver- och underskottshantering och god ekonomisk
hushallning har undersokts empiriskt i betydligt lagre utstrackning @n de tidigare
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beskrivna budgetreglerna. Vi kénner endast till en undersokning av hur
mojligheten att fora Over uppkomna Overskott paverkar fordelningen av
kostnaderna for upphandling under aret och kvaliteten pa upphandlade projekt
(som ju inte dr direkt kopplat till matt som ofta anvinds for att méita god
ekonomisk hushéllning som skulder, ekonomiskt resultat eller soliditet)
(Liebman & Mahoney, 2013). Denna studie ger dock indirekt stod till de
hypoteser som vi skisserade i avsnitt 3.3 ovan: forskarna finner att kostnaderna
for upphandling &r betydligt hogre i slutet av éaret i amerikanska myndigheter
som inte har mojlighet att fora 6ver Overskott. De visar ocksa att kvaliteten av
det som upphandlas i slutet av aret ar klart lagre och att samma monster inte
uppstar i de fa myndigheter som har mojligheten att fora 6ver 6verskott till nédsta
budgetar.

Forutom var egen studie och Dahlberg m fl (2005), som bada undersoker
budgetregler i svenska kommuner, har vi inte lyckats hitta nagon studie som
med kvantitativa metoder undersokt sambandet mellan underskottsoverforing
och ekonomisk hushallning.
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Kapitel 5
FINANSIELLA MAL I SVENSKA KOMMUNER

Detta kapitel redovisar resultaten av en kartliggning av de mél som redovisas i
svenska  primdrkommuners  arsredovisningar for ar 2010. Enligt
Kommunallagens 8 kap 5§ skall den kommunala budgeten innehélla finansiella
mal som &r av betydelse for god ekonomisk hushallning. Som vi kommer att
visa uppfyller kommunerna lagkravet i mycket hog utstrickning. Eftersom det
verkar mindre troligt att kommuner som infort finansiella mal skulle helt ta bort
dem, bor Oversikten nedan ge en relativt god bild av hur kommunerna uppfyller
lagkravet dven idag.

5.1 DATA OCH METOD

De kommunala arsredovisningarna for ar 2010 utgor den huvudsakliga kéllan
for kartlaggningen. Vad vi vet dr det den mest heltickande kartliggning av
finansiella mal som utforts, samtliga 290 kommuner har undersokts (for en
tidigare kartliggning, se Brorstrom m fl 2009). I enstaka fall har
arsredovisningen inte funnits tillgdnglig och vi har da anvédnt oss av
budgetdokument. Det kan noteras att vi saknar information om finansiella mal
for kommuner som inte redovisat sina mal i arsredovisningen. Avsaknaden av
mal bor dock inte tolkas som att dessa kommuner nodvéndigtvis bryter mot
Kommunallagen, som ju inte stiller krav pa att malen skall specificeras i
arsredovisningen, utan i budgeten .’

For varje kommun har vi noterat vilka finansiella mal som specificerats och om
kommunen ansag att malen uppfyllts under aret (i de fall da detta framgick av
arsredovisningen). Kommunerna har definierat sina finansiella mal pa véldigt
olika sitt; de kan vara mycket breda eller mycket sndva. Ibland syftar malen

% Anledningarna till att vi anvinder arsredovisningarna i forsta hand och budgetdokument i andra hand &r
framforallt att vi dndd behovde éarsredovisningarna for att samla in de data som analyseras i stycke 6.3.
Arsredovisningarna ir fér manga kommuner dessutom mojliga att ladda ner via kommunernas hemsidor.
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endast till innevarande ar och ibland &r det ldngre tidsperioder som miits, till
exempel genom rullande medelvérden. Oftast dr malen kopplade till tydliga métt
och maluppfyllelsen uppfoljd i arsredovisningen. Vissa mal dr emellertid
omdjliga att folja upp, till exempel mal som specificerats som att den finansiella
stillningen skall vara “langsiktigt héllbar”. Vi har tagit med alla mal i
kartliggningen, oavsett deras objektiva “uppfoljningsbarhet”.

5.2 RESULTAT

Av samtliga 290 kommuner &r det endast 5 stycken som vi inte har kunnat hitta
ndgra finansiella mal for. I snitt har varje kommun 3,3 mal, vilket dr snarlikt
medianvirdet pa 3. Hélften av kommunerna har mellan 2 och 4 mal. Den
kommun som har flest mal har hela 11 stycken. Som noterades ovan finns en
viss osdkerhet kring exaktheten i antalet mal, eftersom kommunerna i princip
kan ha specificerat flera méal i budget dn vad som framkommer av
arsredovisningarna.

5.2.1 VILKA TYPER AV MAL ANVANDS OCH HUR SER
MALUPPFYLLELSEN UT?

I Tabell 5.1 ges en Oversikt av de vanligaste finansiella mélen och
maluppfyllelsen hos kommunerna som tillimpar dessa mal. Det Overldgset
vanligaste malet ror arets resultat; hela 256 kommuner har mél for denna
variabel. Vanligen &dr dessa “resultatmal” formulerade som att resultatet skall
uppga till en viss andel av intdkter fran skatter och statsbidrag, men det
forekommer ocksa att kommunerna specificerar ett 6nskvirt resultat i kronor. I
manga arsredovisningar ndmns “tumregeln” att ett resultat omkring 2 procent av
totala skatteintikterna (inkomstskatteintikter plus intdkter fran det kommunala
utjimningssystemet) utgdr en miniminiva for god ekonomisk hushallning. Trots
att denna uppfattning &r utbredd sitter manga kommuner malet ldgre dn sa:
snittvirdet och medianen ligger omkring 1,5 procent, och 49 kommuner har mal
mellan 0-1 procent (en del kommuner har inte satt nagot sifferviarde pa sitt mal).
De modesta ambitionerna kan mdjligen forklaras med att kommunerna hade
tamligen dystra prognoser infor det forvintade lagkonjunkturaret 2010.

Ser vi till maluppfyllelsen dr denna mycket god: 78 procent av de kommuner
som hade ett resultatmal lyckades uppna detta mal. Formodligen kan den goda
maluppfyllelsen forklaras av de speciella omstindigheterna ar 2010:
kommunerna erholl ett extra statsbidrag under aret, samtidigt som
skatteintékterna inte utvecklades sa svagt som befarats.
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Omkring hélften av kommunerna har ett mal kopplat till sjilvfinansiering av
investeringar. Ofta dr malet att alla investeringar ska sjdlvfinansieras fullt ut,
men dven lidgre grader av sjélvfinansiering (med andra ord, partiell
lanefinansiering) forekommer. Vissa kommuner har specificerat att mélet bara
ror den skattefinansierade delen av verksamheten. Maluppfyllelsen dr omkring
82 procent. Hir bor observeras att maluppfyllelse inte automatiskt innebér att
kommunen inte l1&nat till sina investeringar, eftersom vissa kommuners mal 4r en
sjalvfinansieringsgrad ldgre dn 100 procent.

Tabell 5.1. Malomraden, forekomst och maluppfyllelse

Andel
Antal kommuner Maluppfyllelse

Antal kommuner (%) som foljer upp (%)

Madlomrdden (1) 2) 3) 4

Arets resultat 256 90 254 78
Sjdlvfinansiering investeringar 149 52 147 82
Soliditet 101 35 98 68
Léneskuld 79 28 74 82
Nettokostnadsandel 72 25 72 74
Skattesats 47 16 47 91
Pensionsatagande 42 15 37 68
Investeringsniva 39 14 38 63
Likviditet 28 10 26 85
Kostnadsutveckling 17 6 15 53
Nimndernas budgetfoljsamhet 16 6 12 33
Eget kapital 15 5 15 87
Avgiftsfinansierad verksamhet 8 3 8 88
Generationsprincip 7 2 5 60
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Lénemal, ovriga 6 2 4 50
Kostnadseffektivitet 6 2 5 80

Ovriga mél 51 18

Kommentarer: Kolumn (1) visar antalet kommuner som tillimpar varje mél. Kolumn (2) visar andelen
kommuner som tillimpar varje mal av de 285 kommuner dér vi funnit finansiella mél. Kolumn (3) visar hur
manga av de kommuner som tillimpar ett mal som f6ljer upp mélet i arsredovisningen. Kolumn (4) visar hur stor
andel av kommunerna i kolumn (3) som anser sig ha uppfyllt malet ifrdga; d v s andelen som anser att malet har
uppfyllts av de kommuner som tillimpar och utvérderar mélet.

En tredjedel av kommunerna har specificerat mal for sin soliditet. Mélen &r
antingen att soliditeten skall bibehallas eller att den ska Oka. Ofta dr mélen
formulerade langsiktigt, men kommunerna foljer i regel upp utveckling av
soliditeten varje ar (ibland utifran glidande medelvirden berdknade Over flera
ar). 68 procent av kommunerna som tillimpar och foljer upp soliditetsmal
uppfyller sina mal.

Drygt en fjirdedel av kommunerna har mal for hanteringen av laneskulden.
Inom detta omrade innefattas dels mal for utvecklingen av laneskuldens storlek,
dels planer for amortering. Malen kan exempelvis vara att skulden inte skall 6ka,
att skulden skall understiga en viss niva eller att amorteringarna skall uppga till
en viss summa. Omkring 80 procent av kommunerna med skuldmal uppfyllde
sina mal ar 2010.

En fjirdedel av kommunerna har mél kopplade till nettokostnadernas andel av
intdkterna. I regel berdknas andelen som kvoten mellan nettokostnader och
skatte- och bidragsintdkter, men vissa kommuner rdknar dven in finansnettot
bland intdkterna for detta matt. I det forsta fallet 4r mattet identiskt med malet
for arets resultat; en del kommuner har helt enkelt valt att formulera sitt
resultatmal utifran nettokostnader istéllet. Totalt har 272 kommuner mal
antingen for arets resultat eller nettokostnadsandelen (eller bada). Foga
forvanande, givet likheten mellan de tva malen, dr méluppfyllelsegraden snarlik:
for nettokostnadsandelen uppgar maluppfyllelseandelen till 74 procent, att
jamfora med 78 procent for arets resultat-mélet.

47 kommuner (16 procent) har mal om att skattesatsen skall bibehallas eller
sdnkas. Maluppfyllelsen dr 91 procent; det dr en smula forvdnande att
maluppfyllelsen &r ldgre an 100 procent, eftersom skattesatsen bestams samtidigt
som de finansiella malen (det vill siga i samband med budgetbeslutet). 41
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kommuner (ca 14 procent) har mal kopplade till sitt pensionsitagande. Detta
omrade innehdller bland annat mal om avsittningar till och/eller inlosen av
pensioner, samt virdesidkring av och avkastning pa pensionsplaceringar. Ungefir
68 procent uppfyller dessa mal.

39 kommuner (ca 14 procent) har specificerat ndgon form av 6nskvird niva for
investeringarnas storlek. I regel handlar det om ett tak for investeringarna, men
ett fatal kommuner har faktiskt mal for ldagstanivd pa investeringarna (golv).
Maluppfyllelsen dr omkring 60 procent, vilket &r en ganska lag grad jamfor med
ménga andra mal. En tolkning dr att det dr svart att pa forhand skatta hur dyra
investeringar kommer att bli. 28 kommuner (10 procent) har mal for likviditeten,
antingen uttryckt i kronor eller procent av kostnader. Maluppfyllelsen &r
omkring 80 procent. 16 kommuner (6 procent) har mal fér ndmndernas
budgetfoljsamhet. Det tycks som att dessa mal stills upp pad forekommen
anledning (det vill siga i kommuner som har problem med nidmndernas
budgetdisciplin), eftersom maluppfyllelsen dr relativt 1ag for detta malomrade
(33 procent). En liknande tolkning kan goras av mélen for kostnadsutveckling
(forekommer i 16 kommuner, eller 6 procent), diar maluppfyllelsen ligger
omkring 50 procent. Malen for kostnadsutveckling dr i regel specificerade som
att kostnaderna skall folja den allménna I6ne- och prisutvecklingen.

15 kommuner (5 procent) har som mal att det egna kapitalet ska virdesikras; ett
mal som uppfylldes ar 2010 for de flesta av dessa kommuner. 8 kommuner har
mal for den avgiftsfinansierade verksamheten, typiskt att denna skall vara helt
finansierad av avgifter. Aven hir 4r maluppfyllelsen mycket hog, vilket r
rimligt givet definitionen av avgiftsfinansierad verksamhet.

7 kommuner har mal som relaterar till det som ibland kallas
”generationsprincipen”: att varje generation kommuninvéanare skall bdra sina
egna kostnader och inte bygga upp skulder som skjuts vidare till framtida
generationer. Detta mal &dr naturligtvis 1dngsiktigt och svart att utvirdera ett givet
ar. Man kan vidare notera att syftet med de flesta av de finansiella mélen 4r just
att hjdalpa kommunen uppfylla generationsprincipen. Vinsten av att specificera
generationsprincipen som ett specifikt finansiellt mal kan dirfor ifrigasittas. A
andra sidan kan det vara viktigt att tydligt signalera till kommunens anstéllda att
tillgéngliga resurser sitter grinsen for verksamheten.

6 kommuner har mal relaterade till lan som inte faller in under omradet
sjdlvfinansiering av investeringar. Malen inom detta omrade &r ganska
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heterogena: det ror sig dels om mal om att inte lana till driftskostnader, men
ocksa om mal for ridntebindningstiden pda kommunens lan. Slutligen har 5
kommuner satt upp mal kopplade till kostnadseffektivitet. Vissa kommuner har
valt att definiera kostnadseffektivitet utifran de olika verksamheternas
standardkostnader, och har ddrmed ett tydligt (om 4n inte okontroversiellt) mal
att folja upp. Andra kostnadseffektivitetsmal #r mer vagt formulerade,
atminstone enligt vad som framgar av arsredovisningen.

Forutom de breda malomradena som redovisas i Tabell 5.1 forekommer en
méngd andra mal som inte tillimpas av mer dn enstaka kommuner. Hela 50
kommuner har minst ett mal som inte passar in i ndgot omrade ovan.

5.2.2 VILKA FAKTORER FORKLARAR FOREKOMSTEN AV
FINANSIELLA MAL?

Det vore intressant att fa en bild av vilka typer av kommuner som anvénder
maénga mal och vilka som anvinder olika typer av specifika mal. Vi har darfor
med hjdlp av enkla regressioner undersokt om det finns nagra gemensamma
egenskaper hos kommuner som har manga, eller likartade, finansiella mal.

Nir det giller antalet mal hittar vi endast en tydlig skiljelinje: kommuner med
storre folkméngd har farre mél &n mindre kommuner. Ingen av foljande
variabler uppvisar ndgra statistiskt signifikanta samband med antalet mal:
andelen hogskoleutbildade kommuninvénare, andelen borgerliga viljare i
kommunen i 2006:s ars val, en indikator for om kommunen kopt konsulthjdlp av
SKL:s sa kallade Analysgrupp, skulden respektive soliditetens niva (per capita)
ar 2004, respektive skuld- och soliditetsutvecklingen 6ver perioden 2004-2009,
eller en indikator for om kommunen har haft samma politiska majoritet mellan
1994 och 2006. Tolkningen av att ha manga mal dr langt ifrdn uppenbar, det
skulle kunna ses som ett tecken pa att kommunen é&r finansiellt ambitiés, men
dven att kommunen har ménga problem. Bristen pa signifikanta samband &r
ddrmed heller kanske inte sa forvanande.

For olika undergrupper av mal &r det littare att forestdlla sig att vissa
kommuntyper borde vara mer benidgna att infora vissa mal. Det dr exempelvis
rimligt att tinka sig att kommuner véljer att specificera mal for omraden som de
tidigare haft problem med. Denna idé€ far visst stod i regressionskattningar dar vi
som beroende variabel anvinder en indikatorvariabel for forekomst av mal for
antingen soliditet, skuld eller sjédlvfinansiering. Det visar sig att en hog historisk
skuldniva dr positivt korrelerad med forekomsten av sadana mal, vilket skulle

28



kunna tolkas som att kommuner med hog skuldniva bestdmt sig for att inritta
mal kopplade till kommunens skuld, soliditet eller sjdlvfinansiering av
investeringar i syfte att fa ned skuldnivan.

A andra sidan finner vi att kommuner med relativt hdga genomsnittliga resultat
for aren 2000-2007 dr mer bendgna att ha mal for nimnders budgetfoljsamhet.
Detta resultat talar emot hypotesen att kommunerna viljer mal utifrdn
problemomraden — dven om vi, pa grund av att vi inte vet hur linge malen har
anvints, inte kan utesluta att budgetfoljsamhetmalet har anvént sdpass ldnge att
det i sig sjilvt forklarar de goda resultaten ar 2000-2007 for kommuner som
anvinde malet.

5.2.3 FINNS DET NAGOT SAMBAND MELLAN ANVANDNING AV
MAL OCH EKONOMISKA RESULTAT?

Anvindandet av finansiella mal syftar till att forbéttra kommunens potential att
uppna eller bibehalla god ekonomisk hushéllning. Det &dr darfor intressant att
stilla sig frdgan om anvindandet av mal faktiskt dr relaterat till béttre
ekonomiska utfall eller ej. Mot bakgrund av vad som tidigare papekats skyndar
vi dock att papeka att vi inte kénner till i vilken utstrickning kommunerna
kopplat nagon slags ’sanktion” till misslyckad méluppfyllelse.

Eftersom nistan alla kommuner har ett mal antingen for arets resultat eller
nettokostnaderna dr det svart att tinka sig att vi skulle kunna finna ett statistiskt
signifikant samband mellan forekomsten av sadana mal och storleken pé arets
resultat. Vi har déarfor bara undersokt relationen mellan andra mal och
ekonomiskt resultat.

Nir det giller antalet mal forefaller det naivt att tro att fler mal alltid leder till
bittre ekonomiska resultat: det skulle ju innebédra att kommunerna alltid kan
forbdttra sina ekonomiska resultat genom att ldgga till en méngd helt
verkningslosa mal i sin budget. Icke desto mindre finner vi att soliditeten 6kade
mer mellan 2010 och 2011 i kommuner som hade manga finansiella mal (det
finns ddremot inget samband mellan antalet mal och nivan pa arets resultat
2010). Detta skulle kunna indikera att de anvidnda finansiella malen har en
disciplinerande verkan pa verksamheten, men kan lika gédrna betyda att
kommuner med méanga mal har en hogre ambitionsniva och andra medel att
uppna goda ekonomiska resultat.
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I en alternativ ansats har vi undersokt om soliditeten okar mer i kommuner som
specificerat finansiella mal relaterade till soliditet, laneskuld eller
investeringsfinansiering. Det visar sig finnas ett starkt statistiskt samband mellan
forekomsten av sddana mal och soliditetens utveckling mellan ar 2010 och 2011:
i kommuner med finansiella médl av denna typ var soliditetsnivan i princip
oforandrad mellan ar 2010 och 2011, medan Ovriga kommuners soliditet
forsimrades med omkring 1 procent.

Sammanfattningsvis tycks anvindandet av mél vara forknippat med nagot hogre
ekonomiska resultat. Tolkningen 4dr dock oklar: huruvida mélen i sig varit
avgorande, eller om det dr den bakomliggande motivationen att forbittra
resultaten som lett till hogre resultat gar inte att avgora utifran var data.

30



Kapitel 6

BUDGETREGLER OCH GOD EKONOMISK
HUSHALLNING I SVENSKA KOMMUNER

Detta kapitel redovisar resultat kring sambandet mellan budgetregler och god
ekonomisk hushallning i de svenska kommunerna. Analyserna &r framst
hamtade fran tvd undersokningar gjorda av oss sjédlva: en studie om sambandet
med det ekonomiska resultatet pa overgripande kommunniva (Dietrichson &
Ellegédrd 2014; se avsnitt 6.2) och en om hur budgetregler, frimst 6ver- och
underskottshantering och risken for forvaltningschefen att bli utbytt vid
systematiska underskott, paverkar budgetavvikelsen i kommunala namnder
(redovisad i skrift héar for forsta gangen; se avsnitt 6.3). Avsnitt 6.1. redovisar
beskrivande statistik 6ver forekomsten av budgetregler.

6.1 BUDGETREGLER I SVENSKA KOMMUNER

Vara undersokningar baseras pa en enkit som vi skickade till ekonomicheferna i
alla 290 kommuner under sommaren 2010. Den generella svarsfrekvensen
landade pa strax 6ver 90 procent, medan svarsfrekvensen for enskilda fragor var
lagre. Enkéten kartlade bland annat ndmndernas deltagande i budgetprocessen,
kommunens hantering av nimnders over- respektive underskott, samt i vilken
grad forvaltningschefer riskerar pafoljder efter upprepade budgetunderskott.

6.1.1 FOREKOMSTEN AV BUDGETREGLER I SVENSKA
KOMMUNER
Utifran svaren pa enkéten har vi identifierat ett antal vanliga regler/procedurer

tankta att antingen begrinsa fackndmndernas handlingsutrymme eller belona
goda resultat:’

7 For en mer detaljerad beskrivning av hur vi konstruerat dessa variabler utifrn svaren pd vér enkit, se
Dietrichson & Ellegard (2014).
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* att 1ata namnderna fora 6ver 6verskott (helt eller delvis) fran ett budgetar till ett annat;

* att namnderna tvingas fora 6ver underskott fran ett budgetar till ett annat;

e att ha en centraliserad budgetprocess, i bemérkelsen att fackndmndernas mojligheter att
lagga egna budgetforslag dr relativt begridnsade och/eller att en relativt stor del av
resursfordelningen bestdms av centralt faststillda variabler;

e att den storsta ndmndens politiska ledning riskerar att bli utbytt om ndmnden
aterkommande gar med underskott;

e att forvaltningschefen/-erna i den storsta ndmnden riskerar att bytas ut till foljd av
aterkommande underskott.

Betriffande de tva sistndmnda reglerna avsag enkitfragorna endast kommunens
till bruttokostnaderna storsta namnd. Detta eftersom vi formodade att fragorna
skulle vara svara att besvara om de avsag alla ndamnder, dd ndmnderna inom de
flesta kommuner skiljer sig betdnkligt at nir det géller bruttokostnadernas
storlek och dirfor har olika betydelse for kommunens 6vergripande resultat.
Formodligen ser kommunstyrelsen mer allvarligt pa stora budgetavvikelser i
storre ndmnder dn i mindre, varfor enkétfragorna vore svara att besvara om de
avsdg alla namnder.

Vi kodade den insamlade datan som indikator-variabler, det vill sédga variabler
som antar virdet O for kommuner som infe for Over ndmndernas under-
respektive Overskott, har en lag grad av centralisering, eller dir risken for
namnder/forvaltningschefer att bli ersatta pa grund av underskott &r liten, och
virdet 1 for kommuner dir under-/Overskott fors over, ddr budgetprocessen ar
relativt centraliserad, eller risken hog att bli ersatt till f61jd av underskott.

Vi fragade ocksd ekonomicheferna om de ansdg att det fanns en skillnad i hur
kommunstyrelsen/kommunfullméktige och Ovriga nimnder vérderar att ha en
ekonomi i balans. Eftersom fragan var tidnkt att méita forekomsten av
intressekonflikter ~mellan planerande och implementerande  enheter
kategoriserade vi de kommuner som svarat jakande som kommuner dir en
intressekonflikt rader. Det bor péapekas att kommuner som svarat att
kommunstyrelse/kommunfullméktige vérderar en ekonomi i balans ungefir lika
mycket som ndmnderna dnda kan tidnkas ha intressekonflikter; var forhoppning
var dock att dessa konflikter skulle vara mindre. Sannolikt aterfinns dtminstone
kommuner med extremt stora eller sma konflikter i rétt kategori, varfor det &r
rimligt att tro att det finns en skillnad mellan kategorierna.

Forekomsten av de fem undersokta budgetreglerna redovisas i tabell 6.1. For
samtliga regler finns variation mellan kommunerna, medan somliga regler &r
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relativt hogt korrelerade med varandra, det vill séga att de ofta anvédnds antingen
tillsammans eller inte alls inom en kommun. Det giller framforallt 6ver- och
underskottshanteringsregler (korrelationskoefficient = 0,64) och risken for att
ndmnder och forvaltningschefer ska bli ersatta vid systematiska underskott
(korrelationskoefficient = 0,68).

Tabell 6.1: Forekomsten av budgetregler i de svenska kommunerna

Andel kommuner (%) Antal svarande

Budgetregler (1) 2)
Behaller dverskott 45 255
Behaéller underskott 33 256
Centraliserad budgetprocess 77 249
Risk, forvaltningschefer 78 174
Risk, namnder 68 191
Intressekonflikter 56 239

6.2 BUDGETREGLER OCH ARETS RESULTAT PA
KOMMUNNIVA

Vi undersokte dérefter hur forekomsten av dessa budgetregler relaterade till
kommunernas ekonomiska utfall &r 2010. Eftersom vér studie finns att l4sa i sin
helhet (se Dietrichson & Ellegard 2014), redovisar vi endast en sammanfattning
av de viktigaste resultaten hir.

Som matt pa kommunernas ekonomiska resultat anvinde vi SCB:s statistik 6ver
” Arets resultat per invanare fore extraordinira poster” for ar 2010. Arets resultat
ar inte ett invdndningsfritt matt pa god ekonomisk hushallning, men vi foredrar
det framfor matt fran balansrikningen — som till exempel bruttoskulden eller
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soliditeten — av foljande anledningar. For det forsta dr budgetreglerna vi
undersoker betydligt mer direkt relaterade till resultatrikningen och matt som
drets resultat eller kostnader per capita.® For det andra paverkas balansrikningen
1 hogre utstrickning av extraordinédra historiska hindelser som till exempel
forsdljningar av kommunala foretag. Det vill sdga, medan arets resultat paverkas
mer eller mindre bara det ar som forsdljningen intridffar, paverkas
balansrikningen under mycket ldngre tid. Eftersom de undersokta
budgetreglerna inte paverkar extraordinira hindelser och vi saknar information
om hur budgetreglerna varierat 6ver tid riskerar vara resultat att bli missledande
om vi anvinder balansrikningsmatt. Vi diskuterar bristerna med arets resultat
som matt pa god ekonomisk hushéllning mer ingaende i kapitel 7.

For att studera om och hur budgetreglerna paverkar det ekonomiska resultatet
anvinde vi oss av regressionsanalys. De skattade sambanden i en sadan analys
kan sédgas gilla for en genomsnittlig kommun. Metoden é&r alltsa inte tinkt att
forklara resultatet i en specifik kommun, utan anvinds for att hitta allminna
drag. Resultaten frdn regressionsanalysen kan sammanfattas i foljande
huvudpunkter:

1) Det finns en skillnad i hur budgetreglerna fungerar fér kommuner med olika
stora intressekonflikter. For de flesta av de budgetregler som uppvisar ett
samband med det ekonomiska resultatet 4r sambandet starkast i kommuner som
uppgivit att det finns en skillnad i hur kommunstyrelse/kommunfullméktige och
fackndmnderna ser pa vikten av att ha en ekonomi i balans (ett undantag finns,
se 4) nedan).

2) I kommuner med relativt stora intressekonflikter dr det ekonomiska resultatet
hogre om budgetprocessen ir relativt centraliserad.

3) I kommuner med relativt stora intressekonflikter dr det ekonomiska resultatet
hogre om nimnderna far fora 6ver eventuella verskott till ndsta budgetar.

¥ Véra slutsatser ér ofériandrade om vi istillet anviinder kostnader per capita som utfallsvariabel.
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4) Motsvarande Overforing av underskott &r positivt korrelerat med det
ekonomiska resultatet enbart i kommuner som uppger att de har sma eller inga
intressekonflikter, vilket dr nagot 6verraskande.

5) 1 kommuner med relativt stora intressekonflikter dr resultatet hogre om
forvaltningschefer riskerar att bli ersatta till foljd av &aterkommande
budgetunderskott. Hot om att ersdtta nidmndledaméter vars nidmnder
aterkommande gar med underskott tycks dock inte ha nagon betydelse for det
ekonomiska utfallet.

6) Kommuner som anvédnder flera budgetregler, eller kombinerar en
centraliserad budgetprocess med minst en av de Ovriga reglerna, har hogre
resultat 4n kommuner som har fidrre regler eller en decentraliserad
budgetprocess.

Samtliga skillnader 4r av en storlek som gor att de inte bara dr statistiskt
signifikanta utan ocksa ekonomiskt relevanta: mellan 200 SEK-700 SEK hogre
resultat per invanare. I forhallande till standardavvikelsen for arets resultat per
invanare, som dr 1 620 SEK, har kommuner som tillimpar nagon av vara
budgetregler dirmed mellan 0,1-0,45 standardavvikelser hogre resultat.

Vi inkluderade en stor méngd kontrollvariabler i regressionerna. Nagra av
resultaten for dessa variabler kan ocksa vara av intresse:

* Kommuner som uppgett att flerarsbudgeten ses som ett viktigt politiskt atagande eller
utgor inriktningsbeslut har i genomsnitt omkring 300 kr per invanare hogre resultat dn
kommuner dir flerarsbudgetar har karaktir av ren prognos eller saknas helt. Snarare &n att
tolka detta resultat som att flerarsbudgeten i sig har en positiv effekt dr var formodan att
variabeln fangar upp skillnader mellan kommuner i synen pa vikten av en ekonomi i
balans. Kommuner som inte tycker att det &r sdrskilt viktigt att halla ekonomin i balans
har ju ingen direkt anledning att tillmita flerarsbudgeten nagon storre betydelse.

* De totala intdkterna per invanare &r inte signifikant korrelerad med det ekonomiska
resultatet (detsamma géller skattekraftsnivan). Att kommuner uppvisar stora overskott kan
alltsa inte forklaras av att de lyckats ta in hoga intidkter. Daremot spelar fordndringen av
intdkterna fran ett ar till ett annat roll: den skattade effekten av en procents hogre intékter
varierar mellan 100-200 kr per invénare. Detta betyder att intdktsokningar i regel inte f6ljs
av omedelbara utgiftsokningar av samma storlek.

* Nir det giller strukturella variabler har varuproducerande respektive pendlingskommuner
relativt hoga resultat i de flesta av vara skattningar. Vi finner ingen korrelation mellan
befolkningsstorlek och ekonomiskt resultat, diremot dr andelen invanare i i aldersspannet
20-79 ér positivt och signifikant korrelerad med resultatet.
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* Varken den borgerliga alliansens andel mandat i kommunfullméktige eller férekomst av
majoritetsskifte i valet 2006 inverkar pa det ekonomiska resultatet.

* Det ekonomiska resultatets storlek dr oberoende av om ndmndsordférandena sitter i
kommunstyrelsen, eller om kommundirektoren ér forvaltningschefernas chef. I och med
att vi redan kontrollerar for styrkan péd intressekonflikterna mellan planerande och
implementerande nivéer dr detta inte speciellt forvanande. I Ellegard (2013) visas att den
forsta variabeln dr signifikant korrelerad med en ldgre sannolikhet for att ha substantiella
intressekonflikter, 1 linje med det teoretiska resonemanget i avsnitt 2.3.

Dahlberg m fl (2005) genomforde en liknande studie baserad pa en enkét utford
av SKL under 2004. I deras studie hittades endast ett signifikant samband
mellan faktorer i budgetprocessen och arets resultat, nimligen att politikernas
betoning av flerarsbudgeten &r positivt korrelerad med éarets resultat. Till
skillnad fran oss fann de inga signifikanta samband mellan arets resultat och
over- och underskottshanteringsregler eller graden av centralisering. En
intressant fraga for att kunna bedoma trovérdigheten i vara resultat dr ddrmed
varfor de skiljer sig frdn denna tidigare studie? Vi ser som den frimsta
forklaringen att var enkit inkluderar fragor om flera faktorer som vi tror dr
viktiga for utfallet, men som saknas i enkiten fran 2004. For det forsta
innehaller den tidigare enkéten inget matt pad intressekonflikternas storlek inom
kommunen, och i var undersokning tycks ju intressekonflikterna vara av
betydelse for hur budgetreglerna inverkar pa resultatet. For det andra méter vi
centralisering med ett mer omfattande fragebatteri.

Den tidigare enkiten undersokte inte heller om ndmnder och forvaltningschefer
riskerar att bytas ut pa grund av underskott. Eftersom detta bor vara en relativt
bra matt pa en kommuns finansiella ambitioner dr det en viktig variabel att
inkludera och kan dérmed utgdra en ytterligare forklaring till skillnaderna
mellan studierna (se kapitel 7 for en forklaring till varfor méatt pa kommunens
finansiella ambitioner dr viktiga for att kunna skatta effekterna av budgetregler).

6.3 BUDGETREGLER OCH RESULTAT PA NAMNDNIVA

I detta avsnitt undersoker vi istillet sambanden mellan budgetregler och
budgetavvikelsen pa ndmndniva. Vi har sammanstillt budgetutfallen per ndamnd
genom att gd igenom arsredovisningarna for samtliga Sveriges 290 kommuner,
vilket savitt vi vet inte har gjorts tidigare. Av resursskil har vi bara samlat in
data fran ett ar, ndrmare bestimt 2010 — det ar for vilket vi hade information om
kommunernas budgetregler. Alla kommuner redovisar inte uppgifter sa att det
gar att fa fram ett resultat per nimnd, men de allra flesta gor det. Alla kommuner
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har inte heller fackndmnder eller stadsdelsndmnder, till exempel har 23
(foretrddesvis mindre) kommuner 1 princip samtliga verksamheter
organisatoriskt placerade under kommunstyrelsen. Eftersom de allra flesta dnda
redovisar resultat for separata enheter inom kommunstyrelsen har vi behandlat
sadana enheter som sjilvstindiga ndmnder i skattningarna nedan (skattningarna
paverkas dock inte ndamnvért om vi uteldmnar dessa kommuner). Vi borjar nista
avsnitt med att presentera beskrivande statistik Over olika kategorier av
namnder.

6.3.1 DESKRIPTIV STATISTIK OVER EKONOMISKA RESULTAT PA
NAMNDNIVA

Sammanlagt har vi data 6ver 2 572 namnder, vilka skiljer sig mycket &t i termer
av hur stor verksamhet de har. For att kunna gora jamforelser mellan nimnder
av olika storlek utgors vart matt pa en nidmnds ekonomiska resultat av dess
budgetavvikelse i procent av dess bruttokostnader (“resultatet”). Antalet totala
observationer dr farre dn 2 572 pa grund av att vi inte kunnat hitta uppgifter om
bade budgetavvikelse och bruttokostnader i vissa kommuners arsredovisningar,
och darfor inte kunnat konstruera utfallsmattet i dessa fall. Tabell 6.2 redovisar
beskrivande statistik uppdelat pa alla namnder, den till bruttokostnaderna storsta
nidmnden i1 varje kommun, samt sex kategorier som innefattar de vanligaste
typerna av ndmnder (plus en Ovrig och en oklassificerbar kategori). Det kan
verka mirkligt att en del kategorier innehaller flera ndmnder &n vad det finns
kommuner i Sverige. Detta forklaras med att manga kommuner har fler 4n en
ndmnd av en viss typ. Till exempel dr det vanligt att kommuner har bade en
forskole- och en grundskolendmnd, och ddrmed tva ndmnder i den kategori vi
kallar Barn & utbildning. P4 samma vis inkluderar kategorin Social bade
ndmnder med ansvar for socialtjdnst och nimnder med ansvar for dldreomsorg.
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Tabell 6.2: Nimnders resultat 2010 i procent av deras budgeterade kostnader

Antal obs Standardavvikelse Minvdrde Maxvdrde
Medelvdrde

Typ av nimnd (1 2) 3) @) (5)
Alla nimnder 2212 24 252 -366,7 6682
Storsta nimnden 239 -0,1 1,6 -64 4.7
Barn & utbildning 402 0,1 24 -134 23,1
Social 425 -04 35 -19,1 23,1
Tekniska 181 -0,2 8,6 -34.6 518
Kultur & Fritid 284 0,5 2.8 -6,9 23,1
Milj6 & Bygg 335 4.1 11,1 -20,0 100,0
Centrala 701 5.1 432 -366,7 6682
Ovriga 176 34 10,8 -20,0 1000
Oklassificerbart 5 0,7 29 24 53

Kommentarer: Kolumn (1) visar antalet observationer for varje namndkategori. Kolumn (2) redovisar
medelvirdet av ndmndernas resultat i procent av budgeterade kostnader. Kolumn (3) visar standardavvikelsen av
samma variabel. Kolumn (4) visar det ldgsta och kolumn (5) det hogsta resultatet i varje nimndkategori.

I de allra flesta kategorier uppvisar nimnderna i genomsnitt ett dverskott. Det
hogsta resultatet visar ndmnder i kategorin Centrala, vilken inbegriper en
heterogen skara nimnder sasom kommunstyrelse, revision,
overformyndarndmnd och valndmnd. Tre kategorier visar underskott i
genomsnitt: Social, Tekniska, och den storsta ndmnden; hir bor ndmnas att den
storsta ndmnden i regel antingen dr en ndmnd med ansvar for dldreomsorg
(ibland kombinerat med socialtjéinst) eller en ndmnd med ansvar for grundskola.

For manga typer av namnder dr det ocksa tydligt att resultaten skiljer sig véldigt
mycket at mellan kommuner (kolumn (3) — (5)); en del visar extremt stora
underskott och andra extremt stora 6verskott. I manga fall 4r budgetavvikelserna
sa stora att de knappast kan forklaras av hidndelser inom ramen for namndens
ordinarie verksamhet. I de skattningar som redovisas i ndsta avsnitt tittar vi
déarfor bara pa den till bruttokostnaderna storsta ndmnden. I denna grupp av
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ndmnder dr spannet av resultat betydligt mindre. Vi tror ddrmed inte att vi har
nigra storre problem med att extraordindra héndelser snedvrider vara
skattningar. En ytterligare anledning att begrinsa urvalet till de storsta
nimnderna &r att fragan om risken att bli utbytt endast avsag den storsta
ndmnden.

Tabell 6.3 visar andelen ndmnder som uppvisar minst ett nollresultat. I denna
tabell ar det totala antalet ndmnder storre, eftersom det racker med att hitta
uppgifter om budgetavvikelserna for att avgéra om namnden gatt med Sverskott
(information om bruttokostnaderna behovs inte hir). Tabellen visar att de flesta
kategorier av ndmnder visar overskott i genomsnitt, men att en hog andel av
nidmnderna gar med underskott inom samtliga kategorier. Kategorin Miljo &
Bygg har hogst andel 6verskott, 72 procent, medan kategorin Tekniska har ligst
andel, 42 procent.

Tabell 6.3: Andel nimnder med Overskott

Antal obs Andel
overskott Standardavvikelse
(1)
Typ av ndmnd 2) 3)
Alla nimnder 2562 0,61 0,49
Storsta namnden 239 0,50 0,50
Barn & utbildning 465 0,57 0,49
Social 495 0,48 0,50
Tekniska 208 042 0,49
Kultur & Fritid 332 0,67 0,47
Milj6 & Bygg 391 0,72 0,45
Centrala 818 0,65 0,47
Ovriga 221 0,70 046
Oklassificerbart 7 0,57 0,53

Kommentarer: Kolumn (1) visar antalet observationer for varje nimndkategori.
Kolumn (2) visar andelen nimnder som uppvisar ett nollresultat eller
budgetoverskott. Kolumn (3) visar standardavvikelsen av denna variabel.
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6.3.2 RESULTAT

Detta avsnitt redovisar vara skattningar av sambandet mellan férekomsten av
budgetregler och budgetutfall pa nimndniva. Jimfort med skattningarna i avsnitt
6.2 fokuserar vi hir pa de regler som bestimmer om en ndmnd far ta med sig
overskott och underskott, samt risken for forvaltningschefen att bli utbytt vid
upprepade budgetunderskott. Eftersom centralisering i forsta hand bor paverka
budgetens storlek snarare dn det faktiska budgetutfallet ser vi centralisering som
mindre intressant i detta sammanhang.’ Endast den till bruttokostnaderna storsta
ndmnden i varje kommun inkluderas i skattningarna.

Tabell 6.4 sammanfattar vara regressionsskattningar. Som utfallsvariabel
anvinds i kolumnerna (1)-(3) den storsta nimndens resultat i procent av sina
bruttokostnader, medan utfallsvariabeln i kolumnerna (4)-(6) utgdrs av en
indikatorvariabel som antar virdet 1 om den storsta nidmnden visade ett
nollresultat eller verskott.'

I kolumn (1) och (4) utgors de forklarande variablerna enbart av indikator-
variabler for om namnden behaller 6verskott, behéller underskott respektive om
det finns en relativt hog risk for forvaltningschefen att forlora jobbet vid
upprepade underskott. I kolumn (2) och (5) adderar vi foljande variabler, som
samtliga kan tdnkas vara matt pa den vikt kommunen ldgger vid god ekonomisk
hushéllning (som vi fortsdttningsvis kallar for kommunens finansiella
ambitionsniva): soliditeten ar 2009, kommunens genomsnittliga resultat ar 2000-
2007, en indikator for om flerarsbudgeten har hog politisk prioritet, en indikator
for om kommunen har ett resultatmdl som é&r lika med eller hogre &n
mediannivan (1.5 procent av totala skatteintikter),!! samt kommunens

’ Helt i enlighet med detta resonemang finns det heller inget signifikant samband mellan centralisering och
nagon av de tva utfallsvariabler vi anvinder i detta avsnitt.

' Skattningarna i kolumn (1)-(3) ir gjorda med en linjir regressionsmodell av typen ordinary least squares
(OLS). 1 kolumn (4)-(6), dir utfallsvariabeln antar virden O eller 1, anvidnder vi en s& kallad linjdr
sannolikhetsmodell (linear probability model, LPM). Vira resultat ser i princip likadana ut om vi istillet for en
LPM anvinder icke-linjdra modeller som probit eller logit. Eftersom koefficienterna ar léttare att tolka i en LPM
foredrar vi ddrfor att visa dessa resultat.

"' Kommuner som inte har nigot resultatméal fir dirmed virdet O p& denna variabel.
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budgeterade resultat for ar 2010. Vi inkluderar ocksa de kontrollvariabler som
visade ett stabilt statistiskt signifikant samband med é&rets resultat pa
kommunniva i Dietrichson & Ellegird (2014)."”” I allminhet péverkas véra
skattningar av sambandet mellan budgetreglerna och véra tva resultatmatt ytterst
lite av vilka Ovriga variabler som inkluderas. Vi har testat en stor mingd
ytterligare specifikationer, som inte visat sig paverka vara grundliggande
slutsatser. I kolumn (3) och (6) adderar vi ocksa en indikator for om ndmnderna
for over bade Hverskott och underskott.

Tabell 6.4 Budgetregler och ndimndernas resultat

OLS OLS OLS LPM LPM LPM
Variabler 1) 2) 3) @) ®) (6)
Behaller 6verskott 1.023%%#%* 0.898*** 0.605** 0.335%**  0.318**%* 0.279%**
(0.349) (0.306) (0.302) (0.096) (0.105) (0.120)
Behaller underskott -0.703* -0.636* -2.105%%* -0.192%* -0.192%* -0.387*%%*

(0.372) (0.327) (0.969) (0.098) (0.101) (0.099)

Risk, forvaltningschef 0.743%*%* 0.714%%* 0.697* 0.172* 0.168* 0.166*
(0.333) (0.360) (0.358) (0.089) (0.094) (0.095)

Behaller 6ver/underskott 1.800%* 0.240
(1.064) (0.157)

Soliditet 0.019* 0.017 0.002 0.002
(0.010) (0.010) (0.003) (0.003)

Medelresultat 00-07 0.066 0.041 0.073 0.070

"> Dessa variabler #r forindringen av intikter mellan 2009 och 2010, intikter frén anlidggningstillgéngar,
finansiella kostnader, andel av befolkningen som #r mellan 20 och 79 ar, samt indikatorer for olika
kommuntyper.
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0.215) (0.223) (0.081) (0.082)

Flerarsbudget viktig -0.103 -0.069 0.046 0.051
(0.249) (0.250) (0.083) (0.083)
Resultatmal 6ver median 0.257 0.321 0.087 0.096
(0.286) (0.280) (0.087) (0.089)
Budgeterat resultat -0.229 -0.198 -0.061 -0.057
(0.153) (0.140) (0.049) (0.048)
Kommunvariabler NEJ JA JA NEJ JA JA
Observationer 158 156 156 158 156 156
R? 0.10 0.20 0.22 0.09 0.16 0.17
F 4.17 2.50 2.45 5.29 347 8.77

Kommentarer: Kolumn (1) visar koefficienter fran en regression med varje nimnds resultat i % av dess
bruttokostnader som beroende variabel och de tre budgetreglerna som oberoende variabler. Kolumn (2) och (3)
lagger till kontrollvariabler som miter en kommuns finansiella ambitioner, samt signifikanta variabler pa
overgripande kommunal niva fran Dietrichson & Ellegard (2014). I kolumn (3) adderas en variabel som anger
om en kommun later nimnder behdlla bade over- och underskott. Kolumn (4)-(6) innehdller motsvarande
forklarande variabler men anvénder istdllet en indikatorvariabel for om ndmnden hallit budget eller haft
overskott som beroende variabel. Robusta standardfel inom parenteser, * p-vérde < 0.1, ** p-virde < 0.05, ***
p-virde < 0.01.

Att fa behalla dverskott visar ett starkt och statistiskt signifikant samband bade
med nivan pa namndens resultat och med sannolikheten att uppvisa overskott.
Virdet pa koefficienten i kolumn (1) och (2) ska tolkas som att namnder som far
behalla 6verskott i genomsnitt uppvisar 0,9-1,0 procentenheter hogre resultat dn
de som inte far behalla dverskott. Koefficienterna i kolumn (4) och (5) innebir
att sannolikheten att visa ett positivt resultat &r mer &n 30 procentenheter storre
for ndmnder som behaller Overskott dn for ndmnder som inte far behalla
overskott.

Underskottsregeln uppvisar en signifikant negativ korrelation med bada
utfallsvariablerna. Hir kan man ténka sig att den negativa skattningen helt enkelt
speglar att vissa av de nimnder som behaller underskott inlett &r 2010 pa minus,
och ddrfor fatt svarare att na balans dn ndmnder som inte alagts att aterstilla sina
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underskott. Det dr i sammanhanget virt att notera att endast sex av de kommuner
som ingdr i skattningen enbart later sina namnder fora 6ver underskott; ovriga
kommuner som for 6ver nimndernas underskott later &ven namnderna behalla
sina Overskott. Detta innebér att vi har svért att undersoka effekten av att bara
fora over underskott. Jamforelsevis finns det betydligt fler kommuner som gor
det motsatta, bara later namnderna behéalla overskott. Darfor kan vi vara mer
sdkra pd att denna regel har ett positivt samband med utfallsvariablerna, oavsett
hur kommunen hanterar underskott. Vi kan ocksd konstatera att den
sammanlagda effekten av att tillimpa bdgge reglerna dr mindre 4n effekten av
att bara tillimpa Overskottsregeln (se kolumn (3) och (6)). Skillnaden mellan de
som bara tillimpar Gverskottsregeln och de som anvinder bade Over- och
underskottshanteringen dr dock inte signifikant. Vi foredrar déarfor att inte dra
ndgra starka slutsatser kring underskottsregelns paverkan.

Risken for forvaltningschefen att bli utbytt visar ett positivt samband med bada
utfallsvariablerna, om #@n bara pa 10 procents signifikansnivd i de flesta
specifikationer. Skattningarna innebér att denna variabel 4r forknippad med runt
0,7 procentenheters hogre resultat och 17 procentenheters skillnad i
sannolikheten att visa ett Overskott, vilket far betraktas som relativt stora
skillnader.

Anmirkningsvirt nog uppvisar ingen av de kontrollvariabler som &r tinkta att
méita kommunens 6vergripande finansiella ambitionsniva nagot stabilt samband
med utfallsvariablerna. Att ha ett hogre resultatmal dn medianen &r till exempel
positivt, men inte signifikant, korrelerat med utfallsvariablerna. Variablerna &r
inte heller gemensamt signifikanta. Risken for forvaltningschefen att bli utbytt
ar forstas ocksa ett matt pa kommunens finansiella ambitionsniva; det dr mojligt
att denna variabel fangar upp det mesta av paverkan fran kommunens
Overgripande niva. Inte heller om vi utelamnar denna variabel dr de Ovriga
gemensamt signifikanta, men de kommer nérmare.

Mingden observationer ar slutligen vird en kommentar. Av tva skél har vi ett
relativt stort bortfall: det forsta &r att relativt manga ekonomichefer valde att inte
svara pa fragan om risken att forvaltningschefer far limna sin post vid
upprepade underskott. Skattningarna for Over- och underskottsreglerna &r
emellertid vildigt lika dven ndr vi uteldmnar risk-variabeln, vilket ger oss
ytterligare omkring 50 observationer. Den andra anledningen dr, som ndmnts, att
inte alla kommuner har med information om bruttokostnader i sina
arsredovisningar.
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Kapitel 7
TOLKNINGAR OCH DISKUSSION

Den forskning som redovisats 1 de tidigare kapitlen visar att det finns ett
samband mellan vilka budgetregler som anvidnds och olika matt pa god
ekonomisk hushéllning i ldnder, regioner och kommuner. Transparenta och
centraliserade budgetprocesser, finansiella mal kopplade till sanktioner och att
lata implementerande enheter for 6ver under- och overskott mellan aren verkar
samtliga vara mojliga sitt att komma till tals med de problem i budgetprocessen
som diskuterades i kapitel 3, om &n inte under alla omsténdigheter.

Det finns dock atminstone tva potentiellt viktiga invdndningar mot att pa
grundval av dessa resultat rekommendera kommuner och landsting att tillimpa
dessa regler. Den forsta handlar om hur de utfallsméatt som anvénds i studierna
ska tolkas, sdrskilt i relation till begreppet god ekonomisk hushallning. En annan
central fraga dr om resultaten kan tolkas som att regler och processer orsakar
bittre ekonomisk hushallning. Vi diskuterar dessa invindningar i de tva
néstfoljande avsnitten.

7.1 AR ETT HOGRE EKONOMISKT RESULTAT ETT BATTRE
RESULTAT?

I princip samtliga nationalekonomiska studier av budgetreglers paverkan pa den
ekonomiska hushallningen, vara egna inkluderade, anvinder métt som arets
resultat, bruttoskuld, eller (mindre ofta) soliditet och tolkar hogre resultat, lagre
skuld och hogre soliditet som att den ekonomiska hushallningen forbdttrats. En
forsta invindning mot detta skulle kunna vara att inget av dessa matt ensamt
racker for att fanga upp det som menas med god ekonomisk hushallning. Denna
invindning ser vi som mindre problematisk; de matt som anvénds har i regel
relativt starka kopplingar till varandra. Till exempel kommer hoga resultat under
ett antal ar att resultera i hogre soliditet &n vad som annars skulle varit fallit,
givet samma lanebehov.

En mer fundamental invdndning #r den fraga som stélls i rubriken: god
ekonomisk hushallning &r ett bredare begrepp som innefattar mer @n bara den
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redovisningsmissiga delen av en kommuns eller landstings verksamhet. Till
exempel kriver Kommunallagen att inte bara finansiella mal, utan d&ven mal och
riktlinjer for verksamheten som &r av betydelse for god ekonomisk hushallning,
skall anges (SKL 2005). Det &r ocksa uppenbart att kommuner inte har som
uppgift att maximera sitt resultat eller minimera laneskulden. Kommuners
uppgift dr snarare att leverera verksamhet av god kvalitet pa ett langsiktigt
héllbart sitt. En foljdfraga dr dirmed om budgetregler som gynnar den strikt
ekonomiska hushéllningen kan vara problematiska for kvaliteten i kommunens
verksamheter?

Nir det giller transparenta budgetprocesser som ger véljare mojlighet att bittre
utvirdera vilka politiker som gor ett bra jobb har vi svart att se hur siddan
oppenhet skulle kunna inverka menligt pa kvaliteten. Tvirtom skulle en sadan
granskning eventuellt kunna leda till en hdjning av kvaliteten, genom att det blir
lattare for viljarna identifiera daligt skotta verksamheter och utkrdva ansvar.

Nir det géller centralisering dr det troligare att det faktiskt finns en avvigning
som maste goras. En starkt centraliserad budgetprocess riskerar att gd miste om
viktig information fran implementerande enheter. Extremfallet skulle vara att
implementerande enheter inte alls konsulteras i budgetprocessen. Aven om detta
formodligen leder till ldgre kostnader och hogre resultat dr det inte sdkert att
kommunen som helhet gynnas, om det &r s att den information som nimnderna
sitter pa dr viktig for att bedoma vad som dr en optimal resursfordelning. Att det
verkar vara ytterst ovanligt att helt avstd fran att konsultera implementerande
enheter i budgetprocessen tyder pa att dessa i regel faktiskt besitter viktig
information.

Det &r vidare troligt att det finns en avvigning vad géller att regeln att byta ut
forvaltningschefer som bedrivit verksamheter med budgetunderskott. Att pa sa
vis betona betydelsen av att undvika budgetunderskott riskerar att forbéttra
budgetdisciplinen pa bekostnad av verksamhetens kvalitet och effektivitet.
Manga implementerande enheter arbetar under stor osédkerhet och saknar
mojlighet att planera eller kontrollera kostnader fullt ut. Exempelvis kan inte
socialtjansten neka att hjdlpa barn i behov av stéd mot slutet av aret bara for att
detta skulle leda till ett budgetunderskott. Det finns ocksa definitivt en stor
osdkerhet om storleken pa efterfrigan av siddant stod. Samtidigt dr det inte
rimligt att verksamheter alltid gar med underskott. Osékerheten i resursbehovet
innebér ju ocksa att detta behov kan bli mindre dn forvéntat. Det bor emellertid
papekas att vi inte kdnner till nagra studier som har undersokt sambanden mellan
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kvaliteten pa verksamheten och risken att bli utbytt, budgetprocessens
centralisering eller grad av transparens.

Mojligheten att fora over Overskott bor inte paverka kvaliteten negativt, det dr
snarare tvédrtom att den typen av regler borde ge implementerande enheter storre
mojligheter att anviinda budgetmedel nér de kan gora som mest nytta. Detta &r
ocksé precis vad resultaten i Liecbman & Mahoney (2013) indikerar. De finner
att kostnaderna for upphandling &r betydligt hogre i slutet av aret i amerikanska
myndigheter som inte har mojlighet att fora Over Overskott, samtidigt som
kvaliteten av det som upphandlas i slutet av aret &r lagre. Det verkar ddrmed inte
behova goras ndgon avvigning mellan Overskottsregelns inverkan pa
budgetdisciplin och dess inverkan pa verksamhetens kvalitet.

Vad giller betydelsen av att fora 6ver underskott rader, som vi har sett ovan,
osdkerhet redan kring hur detta paverkar det ekonomiska utfallet. Det finns
savitt vi vet inga studier som undersokt hur overforing av underskott paverkar
kvaliteten och det dr inte uppenbart hur ett sadant samband skulle se ut. En
mojlighet dr att inforandet av en sddan regel kan ses som en bestraffning och
didrmed forstiarker befintliga intressekonflikter inom en organisation. Kanske ir
detta sirskilt troligt om underskottsregeln inférs utan att de implementerande
enheterna ges mojlighet att ocksd fora Over Overskott. Detta skulle eventuellt
kunna vara skadligt for bade budgetdisciplin och kvalitet.

7.2 ORSAKSSAMBAND ELLER KORRELATIONER?

Den kanske allvarligaste invéndningen mot att tolka de samlade
forskningsresultaten som att budgetregler orsakar béttre ekonomisk hushallning
grundar sig i att de flest kommuner, regioner och ldander sjélva viljer hur de ska
strukturera sin budgetprocess. Risken dr att kommuner som har relativt hoga
ambitioner vad géller god ekonomisk hushallning ocksé tenderar att strukturera
sin budgetprocesser — vilja vissa budgetregler — pa ett likartat sitt. Om dessa
kommuner &r relativt lyckosamma i termer av ekonomiska utfall, vilket &r
sannolikt, uppstar frigan om det dr reglerna i sig eller den underliggande hoga
ambitionsnivan som driver de ekonomiska utfallen. Eftersom det &r ytterst svart
att direkt méta finansiella ambitioner dr det svért att veta om skattningarna
speglar effekten av budgetregler eller effekten av att vara ambitios. Det dr med
andra ord mojligt att reglerna i sig inte spelar nagon roll, utan att forekomsten av
regler endast ett tecken pa att en kommun &r finansiellt ambitios.
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For att helt 16sa problemet med att sirskilja genuina orsakssamband fran
korrelationer skulle formodligen kridvas att man gjorde experiment, dir vissa
organisationer slumpméssigt forsags med budgetregler och andra inte. En
anledning till att vi #nda tror att manga studier faktiskt fangar upp
orsakssamband &r att det finns studier som visar att samma typer av regler som
vi och andra funnit vara fungerande inom kommuner paverkar den ekonomiska
hushéllningen positivt nidr de varit “patvingade” av staten. Till exempel visar
Grembi m fl (2013) och Foremny (2014) att statligt reglerade finansiella mal
med tillhorande sanktioner kan vara verksamma pa kommun- respektive
regional nivd. I dessa studier dr problemet med att kunna sérskilja
budgetreglernas effekt fran effekten av finansiella ambitioner betydligt mindre,
eftersom kommunerna/regionerna inte sjdlva valt sina regler.

I relation till detta &dr en fordel med var ansats i avsnitt 6.3, dédr vi méter utfall pa
ndmndniva, att reglerna kan betraktas som givna for de enskilda nimnderna. Det
ar dock svart att hdvda att problemet helt forsvinner. Det dr exempelvis mojligt
att de kommuner som infoér mojligheten att behalla overskott ocksa &r
noggrannare med att rekrytera forvaltningschefer som  prioriterar
budgetdisciplin.
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Kapitel 8
AVSLUTNING

Vi har i denna rapport diskuterat mojligheterna for offentliga organisationer i
allménhet och svenska kommuner i synnerhet att forbéttra sin ekonomiska
hushallning genom att forbdttra de regler, procedurer och normer som styr
budgetprocessen. Ett flertal sddana budgetregler bor teoretiskt kunna avhjilpa
eller mildra de problem som uppstar pa grund av att olika aktorer i
budgetprocessen har olika intressen och att budgeten dr avgrinsad i tiden. Dessa
regler har i allménhet funnit stod i den empiriska forskningen. Bland annat har
transparens, centralisering, finansiella mal med tillh6rande sanktioner, samt
mojligheten for implementerande enheter att fora 6ver uppkomna dverskott visat
sig ha positiva samband med olika matt pa god ekonomisk hushallning.

I kapitel 7 stéllde vi frigan om dessa resultat ska tolkas som att budgetreglerna
orsakar bittre ekonomisk hushallning. Som vi diskuterade dér finns det
inneboende problem med att visa om orsakssamband foreligger nir det giller
regler som organisationer kan vilja sjdlva om de vill infora eller inte. Men det &r
viktigt att komma ihag att dessa problem inte bor tolkas som en avsaknad av ett
orsakssamband mellan budgetregler och god ekonomisk hushallning. Problemen
innebdr bara att det &r svart att trovirdigt visa att det &r ett orsakssamband som
foreligger.

Eftersom liknande regler visat sig verksamma i sammanhang dér problemen
med att identifiera orsakssamband dr betydligt mindre allvarliga, sa dr var
bedomning dnda att det &r relativt troligt att kommuner och landsting med hjilp
av bittre budgetregler kan forbittra sin ekonomiska hushallning. Vi kidnner
heller inte till nagon studie som visat att reglerna skulle vara skadliga for
kvaliteten pa verksamheten; nédr det giller regeln att lata ndmnder behalla
overskott verkar det snarare vara tvirtom — regeln forbéttrar kvaliteten. Vi
hoppas dérfor att var presentation av nagra av dessa regler i denna rapport ger
inspiration for kommuner och landsting som vill forbéttra sin ekonomiska
hushéllning.
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