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Forord

Kommuner och Landsting har fr o m 2013 via en forindrad lagstiftning fatt
mojligheten att anvinda sig av en resultatutjimningsreserv (RUR) i sina balans-
kravsutredningar. Syftet fran lagstiftningens sida dr att man utifran balanskravet
ska ges mojlighet att utjimna skatteintikterna 6ver en konjunkturcykel. Till
vissa delar dr regelverket runt detta fastlagt, men det finns ocksa en relativt stor
lokal handlingsfrihet om hur detta kan hanteras i praktiken.

Det ir dirfor intressant att studera hur praxistillimpningen har utvecklats sa
hir ling. Médnga kommuner och landsting har ocksd signalerat att de kinner
en viss osikerhet om hur riktlinjerna fér anvindningen av RUR bor utformas.
SKL:s malsittning med denna praxisstudie dr att fi kunskap om hur tillimpnin-
gen blivit. Ambitionen 4r ocksa att studien ska kunna fungera som underlag till
vidareutvecklingen av lokala riktlinjer och praktisk tillimpning i kommuner och
landsting.

Praxisstudien har genomforts av Pierre Donatella, Hans Petersson och Bjorn
Jagesten samtliga knutna till Kommunforskning i Vistsverige. Anders Nilsson
har varit projektledare pa SKL. Slutsatser och kommentarer i studien svarar
torfattarna for.

Vi vill ocksé tacka de kommuner och landsting som medverkat till att denna
studie kunnat genomforas.

Stockholm i oktober 2014

Lennart Hansson
Sveriges Kommuner och Landsting
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1. Inledning

1. Inledning

Fran och med 2013 érs bokslut har kommuner och landsting haft mojlighet
att tillimpa en sd kallad resultatutjgmningsreserv (RUR). Det ir ett instru-
ment som skall anvindas for att jimna ut skatteintikterna 6ver en konjunktur-
cykel, och dirigenom bidra till att skapa stabilare planeringsforutsittningar
tor verksamheterna i kommuner och landsting.

Bakgrund

Den ekonomiska forvaltningen i kommuner och landsting har sedan linge
varit foremal for nigon form av statlig styrning och kontroll, men det var
torst pd 1950-talet som det lagstiftades i frigan (Bergevirn och Olson, 1987;
Brorstrom et al., 2005; Fihn, 2005). Regelverket som tillimpas idag bestér
av en allmint hallen bestimmelse om god ekonomisk hushéllning (KL 8:1)
och ett skarpt krav pa ekonomisk balans (KL 8:5).

Bestimmelsen om god ekonomisk hushéllning introducerades i samband
med den nya kommunallagen 1992. Den nirmare inneborden av vad som
utgor en god ekonomisk hushéllning har varit foremal for behandling vid ett
antal tillfillen sedan bestimmelsen tridde i kraft. Men redan i férarbetena till
lagen angavs att det inte var meningsfullt eller ens mojligt att pa ett uttém-
mande sitt definiera vad som utgor en god ekonomisk hushéllning (Prop.
1990,/91:117 s. 119 och s. 211). Istillet framholls att ”bestimmelsen (...)
bor ha karaktiren av en dndamalsregel” (Prop. 1990,/91:117 5. 110). Denna
indamalsregel understryker att offentliga medel skall anvindas pd ett effektivt
och sikert sitt samt att varje generation skall bira kostnaderna for den kom-
munala service som konsumeras. I ett normalfall innebir det att potentialen
att i framtiden tillhandahalla service pi samma nivd mdste garanteras utan
ett hogre skatteuttag (SOU 2001:76 s. 2006). I praxis har resonemanget ofta
kommit att 6versittas till en tumregel om att ett 6verskott pa tvd procent
av skatteintikterna samt statsbidragen och utjimningen ir tillrickligt for att
over tid bibehilla servicepotentialen (Donatella et al., 2007). Tankegangen
som ligger till grund for det sa kallade tviprocentsmalet ir att en kommun
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eller ett landsting da forutsitts ha mojlighet att finansiera framtida reinvester-
ingar utan att oka skuldsittningsgraden. Avskrivningarna baseras pd histo-
riska anskaffningsvirden och givet att en viss inflation och kvalitetshojning
forekommer sd kommer en diskrepans uppstd mellan kostnaderna som érli-
gen redovisas for avskrivningarna och virdet for att dteranskaffa tillgdngarna.
Ett finansiellt resultat som inte tar hinsyn till denna omstindighet skulle pa
sikt medfora en 6kad skuldsittningsgrad och 6kade finansiella kostnader. Det
skulle i sin tur medfora att utrymmet for verksamhetens kostnader minskar
och dirigenom forsimra potentialen att tillhandahalla service till kommande
generationer. Sett i ett lingre perspektiv fordras siledes ett resultat som at-
minstone ticker framtida reinvesteringar men ocksa den del av pensionsita-
gandet som inte redovisas i balans- och resultatrikningen. Gor resultatet
inte det, sett 6ver en lingre period, stir det i en normalsituation i strid med
generationsprincipen och dirmed ocksd bestimmelsen om god ekonomisk
hushéllning (jmf. SOU 2001:76; Prop. 2003 /04:105; Donatella, 2010).
Kravet pd ekonomisk balans, eller balanskravet som regeln kommit att
bendmnas, tridde i kraft 2000. Inférandet av kravet var en direkt konsekvens
av den statsfinansiella krisen som dgde rum under borjan och mitten av
1990-talet (Brorstrom, 1997). Krisen innebar att besparingar riktades mot
kommuner och landsting vars ekonomiska forvaltning vid den hir tidpunk-
ten utgick endast frin den allmint héllna bestimmelsen om god ekonomisk
hushillning. Den davarande regeringen gjorde bedomningen att bestim-
melsen inte var tillricklig for att styra och kontrollera kommunernas och
landstingens ekonomiska forvaltning i kristider och dérfér kom balanskravet
att inforas och bli en tydlig spirregel som markerade att det inte var tilltet
att budgetera och redovisa underskott. Aven om balanskravet fitt ett starkt
genomslag och ofta blivit styrande fir man inte glomma bort att det handlar
om en lagstaniva for det finansiella resultatet. P4 lingre sikt dr ett nollresultat,
precis som tidigare fort resonemang visar, inte tillrickligt for att kommuner
och landsting skall kunna uppritthilla en god ekonomisk hushallning.
Medan formulering om att ”budgeten skall upprittas s att intikterna
overstiger kostnaderna” funnits med sedan balanskravet tridde i kraft har
reglerna for att mita balanskravsresultat och dterstilla balanskravsunderskott
varierat. Den senaste forindringen skedde som en direkt konsekvens av finans-
krisen hosten 2008 och de effekter som krisen forvintades fi. Vikande skatte-
prognoser innebar att manga kommuner och landsting befarade att de skulle
fa svdrigheter att uppfylla balanskravet och i den allminna debatten borjade
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det talas om att kravet hade skapat sd kallade ”inldsningseftfekter” (se t.ex.
SOU 2011:59 s. 130). Vad som avsigs var att sektorn, enligt resultatriknin-
gen sitt att mita kostnader och intikter, hade redovisat betydande 6verskott
under en lingre period. Men till f6ljd av huvudprincipen om att underskott
skall dterstillas ansdgs dessa Overskott inte vara mojliga att anvinda for att
overbrygga ligkonjunkturen som kommuner och landsting da stod infor
— medlen var inldsta i eget kapital for att anvinda debattens terminologi.!
Losningen pd problematiken med att medel inte tillits foras mellan olika
redovisningsar blev RUR. Tanken ir att 6verskott skall kunna reser-veras
i RUR under hogkonjunkturer, da skatteintikterna okar ordentligt, for att
sedan anvindas for att ticka underskott under ligkonjunkturer, da skat-
teintikterna minskar eller endast méttligt okar.

Att det handlar om att utjimna variationer i skatteintikterna 6ver en kon-
junkturcykel dr en omstindighet som explicit anges i kommunallagen (8:3
d). Det framgdr ocksd tydligt av lagens forarbeten (SOU 2011:59: Prop.
2011,/12:172). Den bakomliggande tanken dr alltsd att det radande kon-
junkturldget inte kan tillitas paverka resurstilldelningen till verksamheterna i
alltfor hog utstrickning. Behovet av servicen som kommuner och landsting
tillhandahaller minskar i regel inte i en ligkonjunktur, utan det kan snarare
vara tvirtom for vissa delar av verksamheten. Dessutom framstér det inte som
indamadlsenligt att behova gora tillfilliga nerdragningar i verksamheten som
sedan mdste byggas upp igen nir ligkonjunkturen ir 6ver. Genom RUR
finns nu ett instrument for att jimna skatteintikterna ut 6ver tid och dirmed
skapa stabilare planeringsforutsittningar for kommuner och landsting (jmf.
SOU 2011:59; Prop. 2011 /12:172; SKL, 2013).

1) Iakttagelsen beror onekligen en betydelsefull aspekt, sen gir det att diskutera huruvida
”inldsning” ir ett relevant begrepp och om denna inldsning som upplevdes i sektorn uppstod
till 6ljd av regelverket. Till att borja med hade det sedan tidigare klargjorts att kommuner
med en stark finansiell stillning kunde anvinda det som ett synnerligt skil for att underbalan-
sera budgeten och dirmed ta i ansprak 6verskott som upparbetats under tidigare ér (se Prop.
2003,/04:105s.21). Sdi den man inldsningseftekter uppstod i dessa kommuner kan det berott
pd en ovilja att underbalansera budgeten och dirmed redovisa underskott i resultatrikningen
eller att kunskaperna om regelverket var begrinsade. For kommuner med en svag finansiell
stillning fanns ddremot ingen mojlighet att underbalansera budgeten. Men att tala om in-
lasningseftekter for dessa kommuner dr inte alltid relevant eftersom manga saknar ackumulerade
overskott om hela pensionsitagandet inkluderas.
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RUR - frivilliga och tvingande inslag

Det ir upp till varje kommun och landsting att avgéra om RUR skall tillim-
pas. For de kommuner och landsting som har for avsikt att tillimpa RUR
torekommer bide tvingande och frivilliga inslag. En forutsittning for att
RUR skall fa tillimpas ér att riktlinjerna f6r god ekonomisk hushallning dven
omfattar hanteringen av RUR (KL 8:1). Vidare faststills det i kommunalla-
gen (8:3 d) en undre grins for nir medel fir reserveras i RUR. For kommu-
ner och landsting med en positiv soliditet inklusive hela pensionsitagandet
anges att medel far reserveras ”(...) med hogst ett belopp som motsvarar det
ligsta av antingen den del av drets resultat (...) eller den del av drets resultat
efter balanskravsjusteringar som 6verstiger en procent av skatteintikter samt
statsbidrag och utjimning”. Fér kommuner och landsting med en negativ
soliditet inklusive hela pensionsatagandet dr grinsen satt till tvd procent av
skatteintikter samt statsbidrag och utjimning. Precis som det konstateras i
lagens forarbeten bor grinserna for reservering utgd fran lokala behov och
forutsittningar (SOU 2011:59; Prop. 2011,/12:172). Ta t ex en kommun
som fir reservera allt 6ver en procent av resultatet och viljer att gora det
samtidigt som man stir infor stora investeringsbehov under kommande. Om
de stora investeringsutgifterna sedan sammanfaller med att medlen frin RUR
disponeras kommer det péfresta kommunens likviditet och foranleda att nya
lan mdéste tas upp. Konsekvensen blir att mer finansiella kostnader tillkom-
mer och att utrymme for verksamhetens kostnader minskar. Sddana omstin-
digheter mdste vigas in och RUR behover dirfor ses i ett storre perspektiv,
som en del i arbete med god ekonomisk hushdllning. D4 ir frigan om det ir
tillrickligt att ackumulera endast en eller tva procent av resultatet i eget kapi-
tal och lita 6vriga Overskott vara en del av eget kapital som anvinds i enlighet
med RUR. For en kommun med begrinsade investeringsbehov under kom-
mande ar kan det kanske ricka. Fér kommuner med storre investeringsbehov
kan det diremot se annorlunda ut.

Nigra ytterligare krav finns inte pd kommuner och landsting vad giller
reservering av medel i RUR. Diremot klargors i forarbetena att reserverin-
garna 1 RUR inte fir vara foljden av att dagens generation av skattebetalare
har 6verbeskattats (SOU 2011:59; Prop. 2011,/12:172). Det konstateras
dirfor att de lokala riktlinjerna for RUR limpligtvis kan innehalla ett maxi-
malt belopp f6r hur mycket som RUR totalt sett fir uppga till. En rimlig 6vre
grins anses vara fem procent av skatteintikter samt statsbidrag och utjimn-
ing (SOU 2011:59 s. 216). Att en 6vre grins skall anges i de lokala rikt-
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linjerna foreslas dven i den idéskrift som Sveriges kommuner och landsting
(SKL) tagit fram om RUR (SKL, 2013).

Nir det giller disponeringen av medel frin RUR finns inga explicita lag-
krav, diremot en del vigledande resonemang frin forarbetena. Tanken ar
som tidigare nimnts att medel skall anvindas for att jamna ut skatteintikter
over en konjunkturcykel. Rent praktiskt innebir det att medel kan anvindas
bade i budget och bokslut for att helt eller delvis ticka balanskravsunderskott
i en lagkonjunktur. S& hir handlar det om att definiera nir en ligkonjunktur
intriftar. I lagens forarbeten gors det med hjilp av skatteunderlagsprognosen
for riket. Baserat péd resonemangen i utredningen (SOU 2011:59) anges det
i propositionen (2011 /12:172) att om skatteunderlagsprognosen over- eller
understiger det tiodriga genomsnittet for skatteunderlagets utveckling kan
fungera som ett riktmirke foér nir medel fir disponeras frin RUR. I SKL:s
idéskrift foreslas det omsittas till lokala riktlinjer som anger att balanskravs-
underskott helt eller delvis kan tickas nir skatteunderlagsprognosen for ett
enskilt ar faller under det tiodriga genomsnittet for skatteunderlagets utveck-
ling (SKL, 2013 s. 12). Vidare skall nimnas att det bade i forarbeten och i
idéskriften ocksd fors resonemang om att de lokala riktlinjer bor ta upp hur
medlen frin RUR fir disponeras. Eftersom det pa forhand dr svart att veta
hur lang och djup en ligkonjunktur blir menar SKL (2013) att det bor finnas
en viss forsiktighet med hur mycket medel som disponeras frin RUR vid ett
tillfille. Exemplet som ges ir att grinser kan sittas for hur stora belopp som
far disponeras frin RUR forsta och andra aret under en ligkonjunktur.

Nigra krav pa att RUR skall hanteras i budgeten finns inte. I forfattnings-
kommentarerna till lagstiftningen anges emellertid att det dr limpligt att i
budgeten fatta beslut om medel som reserveras i och disponeras frin RUR
(Prop. 2011 /12:172). Enligt SKL:s idéskrift (SKL, 2013) idr det ocksa rim-
ligt att en balanskravsutredning upprittas i budgeten. Pa sa sitt tydliggors
vilka effekterna blir for arets balanskravsresultat efter att medel reserverats till
eller disponerats frin RUR.

I drsredovisningen skall en del obligatorisk information limnas om den
ckonomiska forvaltningen. Sedan tidigare skall forvaltningsberittelsen inne-
hilla en utvirdering av mdl och riktlinjer for god ekonomisk hushallning.
Nu skall dven en utredning goras av den ckonomiska stillningen (KRL 4:5).
Dessutom har det tillkommit ett explicit krav pd att en balanskravsutredning
skall upprittas (KRL 4:3 a). I tabell 1 nedan finns en uppstillning av balans-
kravsutredningen som bygger pa resonemangen fran lagens forarbeten (SOU
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2011:59; Prop. 2011,/12:172) och den idéskrift som SKL tagit fram (SKL,
2013).

Tabell 1. Uppstillningsform for balanskravsutredningen

Arets resultat

Samtliga realisationsvinster
Vissa realisationsvinster enligt undantagsmojlighet
Vissa realisationsforluster enligt undantagsmojlighet
Orealiserade forluster i vardepapper
Aterforing av orealiserade forluster i vardepapper
Arets resultat efter balanskravsjusteringar
Medel till RUR
Medel fran RUR
Synnerliga skal

Arets balanskravsresultat

Som framgér av tabellen ovan finns tre olika resultatnivier. Arets resultat
himtas frin resultatrikningen och ir det resultatmdtt som justeras. I ett
forsta steg gors justeringar for vissa intikter och kostnader enligt vad som
anges i kommunal redovisningslag (4:3 a) och dé erhalls ”arets resultat efter
balanskravsjusteringar”. I ett andra steg finns mojlighet att justera for syn-
nerliga skil. Sdsom regelverket kring balanskravsutredningen ser ut finns det
mojlighet att budgetera med synnerliga skil (KL 8:4) eller att i efterhand,
i samband med bokslutet, hinvisa till synnerliga skil for att exkludera vissa
kostnader (KL 8:5 b). Att hinvisa till synnerliga skil bor emellertid inte vara
vanligt forekommande eftersom det maste vara mycket vil motiverat och
dessutom forenligt med god ekonomisk hushéllning (Prop. 1996,/97:52;
Prop. 2003,/04:105). Vidare skall medel som forts fran eller till RUR tas upp
hir (KRL 4:3). Nir justeringar gjorts for dessa poster erhills ”drets balans-
kravsresultat”. Om detta resultat dr positivt har kommunallagens definition
pi ekonomi i balans uppnitts. Ar arets balanskravsresultat negativt skall det
terstillas inom tre ar (KL 8:5 a).

Utover att redovisningen i balanskravsutredningen skall RUR dven redovi-
sas i balansrikningen. Som framgdr av tabellen nedan skall RUR redovisas
som en delpost under eget kapital (KRL 5:2).

12
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Tabell 2. Redovisning av RUR i balansrikningen

A. Eget kapital

. Arets resultat
Il. Resultatutjamningsreserv (RUR)

I1I. Ovrigt eget kapital

RUR var for forsta gdingen mojligt att tillimpa i 2013 ars bokslut. Det var
da tillitet att reservera medel i RUR for 2013 men ocksa retroaktivt for peri-
oden 2010-2012 (Prop. 2011 ,/12:172). Vid retroaktiva reserveringar giller
samma regler som for RUR i 6vrigt. Det innebir att varje ar skall behandlas
enskilt och hanteras utifrin de lokala riktlinjerna och med en- eller tvipro-
centsregeln som en ligsta grins for nir reserveringar fir goras. Konsekvensen
av de retroaktiva reserveringarna blev att det omgdende fanns maojlighet att
disponera medel frain RUR 1 2013 drs bokslut.

Rapportens syfte och metod

Lagstiftaren har, precis som beskrivningen ovan visar, i stora delar 6verlim-
nat till kommuner och landsting att sjilva besluta om hanteringen av RUR,
framforallt nir det giller disponeringar av medlen som har reserverats i RUR.
Det enda som anges i lagstiftningen ir att det skall finnas lokala riktlinjer och
dessutom har en undre grins satts for nir det ir tillitet att gora reserveringar
till RUR. For kommuner och landsting som anvinder RUR tillkommer en
del obligatorisk information som skall limnas i arsredovisningen.

Kunskaperna om RUR ir begrinsade. Det dr okint hur de lokala riktlin-
jerna for RUR idr utformade. Det dr ocksd okdnt hur RUR tillimpas i praktiken
och pd vilket sitt det hanteras i budget och arsredovisning. Mot bakgrund av
det dr syftet med foreliggande rapport att kartligga de lokala riktlinjerna for
RUR samt tillimpningen, budgeteringen och redovisningen av RUR. Vir
torhoppning idr att vi dirigenom kan bidra till en konstruktiv diskussion om
och utveckling av arbetet med RUR i kommuner och landsting.

Studien har genomforts i tva steg. I det forsta steget genomfordes en
enkitundersékning. En webbenkit, som inneholl fem frigor om RUR och
god ekonomisk hushallning, skickades till ekonomicheferna i samtliga kom-
muner och landsting. En friga handlade om lokala riktlinjer for RUR hade
antagits av fullmiktige och en annan friga om reserveringar hade gjorts till

13
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RUR. Efter tva paminnelser skickade vi vid upprepade tillfillen e-post dir vi
bad om svar pd frigan om RUR tillimpades. Totalt fick vi in svar frin 278 av
289 kommuner respektive 18 av 21 landsting.? Kartliggningen ticker siledes
in merparten av sektorn, nirmare bestimt 96 procent av kommunerna och
86 procent av landstingen. Det bedomdes dirfor inte nodvindigt att gora
nigon bortfallsanalys.

I det andra steget genomférdes dokumentstudier i kommunerna och
landstingen som antagit riktlinjer for RUR. Dokumenten dir riktlinjerna
tor RUR dterfanns studerades tillsammans med budget och drsredovisning.
Sammantaget handlade det om 146 kommuner och 5 landsting som tillim-
par RUR. Ett internbortfall pd 8 kommuner och 1 landsting férekommer
till f6ljd av att vi inte erholl nodvindiga dokument. Det innebir att studien
baseras pa dokument fran 138 kommuner och 4 landsting.

Vid dokumentstudien har vi anvint oss av en kodmall. Den har faststillts,
provats och reviderats flera gdnger om. Till slut fick vi fram en kodmall som
gjorde det mojligt att dela upp dokumenten mellan oss och samtidigt ga-
rantera en samstimmighet vad giller kodningen.

Rapportens disposition

Merparten av rapporten behandlar RUR i kommunerna eftersom det dr mer
vanligt forekommande dir 4n i landstingen. I det kommande kapitlet, kapitel
2, beskrivs de lokala riktlinjerna for RUR i kommuner. I kapitel 3 beskrivs till-
limpningen, budgeteringen och redovisningen av RUR i kommuner. I kapi-
tel 4 beskrivs RUR i landstingen. I det avslutande kapitlet, kapitel 5, aterfinns
en sammanfattning av studiens resultat och nagra reflektioner kring dessa.

2) Gotland har riknats som landsting.
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2. Kommunernas lokala
riktlinjer for RUR

Allmant om riktlinjerna och deras férekomst

I drygt hilften av landets kommuner har fullmiktige fattat beslut om lokala
riktlinjer f6r RUR. Till detta kan ocksa liggas att fler kommuner sannolikt
kommer anta riktlinjer under kommande &r. Den indikationen ger svaren i
enkitundersokningen som vi genomfort med ekonomicheferna i kommuner
och landsting. Precis som framgér av diagram 2 nedan si dr det nistan en
fjirdedel av ekonomicheferna i kommunerna, som vid 2013 ars bokslut valt
att inte anta lokala regelverk for RUR, som bedémer det som troligt att kom-
munen i framtiden kommer gora det.

Diagram 1. Antagit riktlinjer for RUR (n 278)

®Ja ™ Nej

Vid sidan av RUR forekommer andra former av resultatutjimning. Det lig-
ger emellertid inte inom ramen for foreliggande studie att kartligga detta.
Vi nojer oss dirfor med att konstatera att det finns ett antal kommuner
som utvecklat egna 16sningar for att hantera svingningar i ekonomin. Det
framkom i kommentarer till den genomférda enkitundersokningen men det
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2. Kommunernas lokala riktlinjer for RUR

ir ocksa nigot som vi stott pd i andra studier och vid genomférandet av
finansiella analyser.

Diagram 2. Framtidsbedé6mning av ekonomicheferna i kommuner
dir RUR inte tillimpas (n102)

50%
40%
30%
20%
0% |
Nejmedall  Nejtroligen  Jatroligen Jamed all Vet ej
sakerhet inte inte sdkerhet

® Kommer din kommun anvdanda RUR i framtiden?

Riktlinjerna som antagits for RUR uppvisar bdde likheter och skillnader.
Till att borja med ér det tvd olika uppligg som dominerar nir det giller var
riktlinjerna har placerats. Vanligast dr att riktlinjerna aterfinns i ett dokument
som ocksd rymmer resonemang om och malsittningar for god ekonomisk
hushéllning. Det dr mot bakgrund av lagstiftningen, forarbetena och SKL:s
idéskrift, dir det tydlig markeras att det maste finnas en tydlig koppling mel-
lan god ekonomisk hushallning och RUR, ett uppligg som framstir som dn-
damdlsenligt. Nist vanligast ir att riktlinjerna for RUR dterfinns i ett separat
dokument. Det forekommer ocksé att riktlinjerna placerats i budgeten men
det 4r som framgdr av nista diagram relativt ovanligt.
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2. Kommunernas lokala riktlinjer for RUR

Diagram 3. Placering av riktlinjer f6r RUR (n 138)

¥ Separat dokument
¥ Integrerat med god ekonomisk hushéllning

Budgeten

3%

De lokala riktlinjerna innehéller en kortare sammanfattning av lagstiftarens
intentioner med RUR. Négon ytterligare precisering av syftet med RUR i
den enskilda kommunen férekommer inte. Det anges sdledes att RUR skall
skapa forutsittningar for att utjamna variationer i skatteintikterna och dirig-
enom bidra till stabilare planeringsforutsittningar for verksamheterna. Fokus
ar alltsd pa intdktssidan och de tillfilliga dimpningarna som kan uppsta i
en lagkonjunktur. Samtidigt som detta fastslas forekommer formuleringar
i de lokala riktlinjerna som 6ppnar upp for att RUR kan komma att fylla
helt andra funktioner dn att 6verbrygga tillfilliga intiktsdimpningar. Vi dter-
kommer till det vid beskrivningen av de lokala riktlinjerna for nir medel far
disponeras frin RUR.

Riktlinjer for reservering

Vi kan konstatera att de lokala regelverken skiljer sig ét i detaljeringsgrad
och ambitionsniva for nir medel fir reserveras i och disponeras frin RUR.
Nir det giller reserveringar innehaller riktlinjerna i ndstan samtliga kommu-
ner en grins som anger vilken niva det ligsta av drets resultat efter balans-
kravsjusteringar och arets resultat skall uppgi till innan medel fir reserveras.
Antingen férekommer en explicit angivelse av vilken grins som tillimpas eller
sd forekommer resonemang som klargor vilken undre grins som angivits i
lagstiftningen. Det édr endast i 3 av de 138 kommuner som antagit lokala
riktlinjer for RUR dir sidana uppgifter helt saknas.
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2. Kommunernas lokala riktlinjer for RUR

Det idr tydligt att den undre grins lagstiftaren satt har fitt stort genom-
slag. 84 procent av kommunerna tillimpar lagstiftarens ambitionsnivi om ett
resultat pd en eller tva procent av skatteintikter samt statsbidrag och utjim-
ning. Knappt 14 procent av kommunerna som antagit riktlinjer har en hogre
ambitionsnivd medan det for 2 procent av kommunerna, dvs. tre stycken,
inte framgdr av de lokala riktlinjerna vilken ambitionsniva som giller. De tre
kommunerna det ror sig om har gjort reserveringar i RUR under perioden.
I tva fall stir det klart att lagens krav har f6ljts och i ett fall gir det inte att
avgora. Det beror pd att reserveringar redovisas i en samlad post trots att
reserveringar skett for fler dn ett ar. Vi dterkommer till denna problematik i
det foljande, for det var ndgot som forekom i ett stort antal kommuner.

De tillimpade grinserna som framkommer i riktlinjerna redovisas i dia-
grammet nedan. Som framgdr av tabellen har kommunerna med en hogre
ambitionsnivd foretridesvis valt att sitta grinsen for nir reservering fir ske
till tvd procent av skatteintikter samt statsbidrag och utjimning, detta trots
att man har en positiv soliditet inklusive hela pensionsitagandet och dirmed
hade kunnat tillimpa enprocentsregeln. Andra héjningar av ambitionsnivin
for resultatet forekommer ocksd men de ir jamforelsevis ovanliga. Till detta
kommer ocksd att ett fital kommuner valt att komplettera resultatgrinsen
med ytterligare ndgon grins som skall nds for att medel skall fi reserveras
i RUR. Exempelvis forekommer krav pa att de finansiella mélen skall vara
uppfyllda eller att en viss niva skall nds for nyckeltalen soliditet eller sjilvfi-
nansieringsgrad av investeringar.

Diagram 4. Resultatgrinser fér nir medel fir reserveras i RUR (n 135)
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30% .
20%
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1%-grans 1,5%-grans 2%-grans 2,5%-grans 3%-grans
® Samma ambitionsniva som lagstiftaren ® Hoégre ambitionsniva an lagstiftaren
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2. Kommunernas lokala riktlinjer for RUR

Knappt hilften av kommunerna som tillimpar RUR har lokala regelverk som
innehaller en 6vre grins tor storleken som RUR maximalt fir uppga till.

Diagram 5. Resultatgrinser fér nir medel fir reserveras i RUR (n 138)

Vad maxbeloppet kopplats till varierar. Vanligast dr att det maximala belop-
pet uttrycks i en viss procent av skatteintikter samt statsbidrag och utjim-
ning, men det férekommer ocksd andra 16sningar. Exempelvis forekommer
det att den maximala nivan uttrycks i miljoner kronor eller en viss procent
av det egna kapitalet. For att skapa mojlighet till jimforelser i rapporten
har de maximala beloppen — i de fall det var nédvindigt — omriknats och
uttryckts i relation till skatteintikter samt statsbidrag och utjimning. Sam-
manstillningen i tabellen nedan visar att det forekommer variationer, fran
1-50 procent, men att det dr fa kommuner dir den 6vre grinsen dr hogre dn
10 procent av skatteintikter samt statsbidrag och utjimning. Drygt hilften
av kommunerna har satt ett maximalt belopp pa mellan 1-5 procent medan
merparten av resterande kommuner finns i intervallet 5-10 procent.
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2. Kommunernas lokala riktlinjer for RUR

Diagram 6. Maximalt belopp i RUR
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® Maximalt belopp i relation till skatteintakter samt statsbidrag och
utjdmning

Vidare kan konstateras att det inte finns ndgon tydlig koppling mellan am-
bitionsnivan for nir reserveringar fir ske i RUR och tillimpningen av ett
maximalt belopp for hur mycket som fir reserveras. Det samma giller for
tillimpningen av ett hogt (>5 procent) eller lagt (<5 procent) maximalt be-
lopp som RUR fir uppga till.

Riktlinjer for disponering

Alla utom 2 procent av kommunerna har lokala riktlinjer for nar medel far dis-
poneras frin RUR. Utformningen av riktlinjerna uppvisar i vissa avseenden stora
likheter. Det handlar framforallt om att merparten — tre av fyra kommuner —
valt att helt eller delvis utgi fran skatteunderlagsprognosen i riktlinjerna for nir
medel fir disponeras frin RUR. Det ir tydligt att minga varit inspirerade av
resonemangen som forts i lagens forarbeten och idéskriften som SKL tagit fram.

Over hilften av kommunerna som tillimpar RUR har helt kopplat dis-
poneringen av medel till skatteunderlagsprognosen. En del kommuner har
riktlinjer som anger att RUR fir disponeras for att uppfylla balanskravet nir
skatteunderlagsprognosen for ett dr faller under det tiodriga genomsnittet
for skatteunderlagets utveckling. Andra kommuner har riktlinjer som anger
att prognosen midste sjunka under en viss nivd, t ex en procent under det
tiodriga genomsnittet for skatteunderlagets utveckling, innan medel far dis-
poneras frin RUR for att uppfylla balanskravet. Formuleringarna i de lokala
regelverken kan i ndgra fall 6ppna upp for andra tillimpningar men bor 6ver-
lag skapa forutsigbarhet angdende 747 medel kan disponeras frin RUR. De
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2. Kommunernas lokala riktlinjer for RUR

lokala regelverken i dessa kommuner innehéller diremot inte ndgon nirmare
precisering av hur medlen frin RUR fir disponeras.

Diagram 7. Riktlinjer f6r nir RUR far disponeras (n 138)

" Kopplad tillskatteunderlagsprognos
® Kopplad till annat
Bade kopplad skatteunderlagsprognos och annat

¥ Inga lokala riktlinjer

2%

120 procent av kommunerna har man valt att bide koppla disponeringen av
medel frin RUR till skatteunderlagsprognosen och nigot annat forhéllande.
Hir dr det framforallt tvd forhallanden som ir vanligt forekommande. I bada
fallen handlar det om att skatteunderlagsprognosen anvinds for att klargora
ndr medel fir disponeras frin RUR och sedan kompletteras det med riktlinjer
for hur medlen fir disponeras. Vanligast dr en belopps- och tidsmaissig grins.
En kommun anger i det lokala regelverket att medel fir disponeras tvé ar i
rad och att maximalt 70 procent av reserven far disponeras under ett enskilt
ir. En annan kommun anger att 50 procent av medlen i RUR fir disponeras
under forsta dret och 40 procent under andra aret. Det hir dr typexempel
pd hur dessa riktlinjer dr utformade, sen férekommer det skillnader avseende
belopp och tid. Men det férekommer ocksé att andra, mer komplicerade sitt
anvinds for att faststilla beloppen. Ett sddant exempel dir kommunen som
anger att uttag frin RUR fir goras under tre 4r i foljd, varav det forsta dret
med maximalt 75 procent av mellanskillnaden mellan skatteunderlagsprog-
nosen det gillande dret och det tiodriga genomsnittet for skatteunderlagets
utveckling. Direfter foreslds uttaget minska med 25 procentenheter drligen.

Det niist vanligaste ir att komplettera skatteunderlagsprognosen med en-
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2. Kommunernas lokala riktlinjer for RUR

dast en beloppsmissig grins. En kommun anger att 20 procent av reserven
fir disponeras per dr. En annan kommun anger att disponering maximalt fir
uppgd till tvd procent av skatteintikter samt statsbidrag och utjimning under
ett enskilt ar. Aven det hir ir typexempel pa hur riktlinjerna for beloppsmiis-
siga granser dr utformade. Det tredje vanligaste som anvinds tillsammans
med skatteunderlagsprognosen ir balanskravet, men hir handlar det om
olika sitt att avgora nir medel fir disponeras. Det anges bade att medel fir
disponeras nir balanskravet inte uppfylls och nir skatteunderlagsprognosen
faller under det tiodriga genomsnittet for skatteunderlagets utveckling sam-
tidigt som balanskravet inte uppfylls. Det forstnimnda forefaller vara ett sitt
att forsikra sig om att i framtiden slippa dterstilla balanskravsunderskott.

Utover de tre vanligaste sitten att komplettera skatteunderlagsprognosen
finns ett antal andra sitt. Hir finns det ett stort antal férhallanden som dis-
poneringen av RUR kopplats. En del kommuner har kombinerat skatteun-
derlagsprognosen med nigot annat forhallande som utvidgar nir RUR far
disponeras. Det forekommer att riktlinjerna anger att medel fir anvindas
frin RUR nir invinarantalet sjunker i en viss utstrickning. Andra talar om
att RUR fir anvindas till att ta strukturkostnader eller for att hantera en lokal
konjunktur. Hir utvidgas tillimpningen av RUR alltsd till att dven gilla varia-
tioner pa kostnadssidan. Det forekommer ocksa att riktlinjerna kombinerar
flera av de redan nimnda forhallanden och siledes kopplar disponering till
ctt flertal férhillande bidde vad giller nir och hur RUR fir disponeras.

Diagram 8. Specificering av annat forhallande (procentenheter)

25

20

15 ® Belopps- och tidsmdssig grans

® Beloppsmassig grans

10 " Bedomning av lagkonjunktur
" Egen grans for lagkonjunktur

" Uppfylla balanskravet

= Ovrigt

Kombination av Endast annat
skatteunderlagsprognos
och annat

22



2. Kommunernas lokala riktlinjer for RUR

Bland de 22 procenten av kommunerna som valt att koppla disponeringen till
ndgot annat dn skatteunderlagsprognosen dr det framforallt tvd férhillanden
som dterkommer. Vanligast dr att disponeringen utgér frin en bedémning
av nir en lagkonjunktur férekommer. I merparten av dessa fall handlar det
om allmint hillna resonemang som inte kopplas till nigon eller nagra tydliga
grinser. Ett sidant exempel ir kommunerna som anger att en ligkonjunktur
intriffar ndr det rader allmin enighet om detta i sektorn. Nist vanligast bland
kommunerna som valt att koppla disponeringen till ndgot annat forhéllande
in skatteunderlagsprognosen ir att en egen definition upprittats av nir en
ligkonjunktur férekommer. En kommun utgar frain SKL:s skatteunderlags-
prognos som lag till grund for budgeten. Avviker utfallet for skatteintikter
samt statsbidrag och utjamning med mer dn tva procent ir det lagkonjunktur
och da fir medel disponeras frin RUR. En annan kommun menar att det ir
ligkonjunktur nir intiktsokningen inte uppgdr till summan av lé6nekostnads-
okningar enligt kollektivavtal samt hyresoknings- och prisindex. Det tredje
vanligaste bland kommunerna som valt att koppla disponeringen till nigot
annat dn skatteunderlagsprognosen ir att disponeringen fir ske nir balans-
kravet inte uppfylls. Eftersom det inte forekommer nagra andra riktlinjer kan
det innebdra att medel kan disponeras frin RUR fo6r att uppna balanskravet
oberoende av konjunkturlige.

Till de tre beskrivna alternativen férekommer ett flertal olika kombina-
tioner som dr mer eller mindre unika. Det handlar delvis om kommuner
som kombinerar riktlinjer for #47 RUR fir disponeras — antingen genom att
ange en egen grins for eller utgd frin en bedémning av nir en ligkonjunktur
forekommer — med riktlinjer for szr RUR fir disponeras. Hir forekommer
tids- och/eller beloppsmiissiga grinser men ocksa krav pa att uttag som sker
inte fir skapa alltfor stora pafrestningar pa kommunens likviditet och féran-
leda stora uppliningsbehov. Det handlar ocksd om lokala riktlinjer som anger
att disponeringen av medel frain RUR fir ske till foljd av 6kande kostnader,
exempelvis for strukturforindringar.

Beskrivningen visar att de lokala regelverken skiljer sig dt i detaljeringsgrad
mellan olika kommuner, framforallt nir det kommer till hur medlen frin
RUR fir disponeras. Det finns didremot en storre likformighet vad giller
reglerna for nir medel fir reserveras i RUR. Forhdllandena innebir att rikt-
linjerna limnar ett visst tolkningsutrymme. Inte minst dirfor dr det av bety-
delse att titta ndrmare pd hur de lokala riktlinjerna tillimpas i praktiken.
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3. Kommunernas tilldmpning av RUR

3. Kommunernas
tillampning av RUR

Reserverade och disponerade medel

Av kommunerna som antagit lokala regelverk for RUR har merparten ocksa
reserverat medel i reserven. Vilka ar reserveringen avser dr, som vi dterkom-
mer till senare, ibland svért att utlisa i drsredovisningen. En del specificerar
reserveringar for enskilda &r medan andra inte gor det — detta trots att re-
serveringar skett under flera dr. For att kunna ge en helhetsbild far vi dirfor
noja oss med att konstatera foljande: av samtliga 277 kommuner som stu-
dien omfattar sd dr det 44 procent som i 2013 drs drsredovisning redovisat
en utgdende balans for RUR. Viljer man istillet att utrycka det i relation till
kommunerna som antagit riktlinjer for RUR sd har 88 procent av dessa re-
serverade medel. Vad giller de resterande 12 procenten si kan vi konstatera
att de enligt sina lokala riktlinjer haft mojlighet att reservera medel men valt
att inte gora det. Vi kan vidare konstatera att flera av dessa kommuner re-
dovisat resultat strax 6ver grinsen for nir reservering dr tillitna och att flera
av dem har redovisat underskott vid nigot eller nigra av dren 2010-2013.
Det kan vara en forklaring till att kommunerna valt att avsta fran att reservera
medel i RUR.

Diagram 8. Specificering av annat férhallande (procentenheter) (n 138)

HJa ®Nej
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3. Kommunernas tilldmpning av RUR

Den utgdende balansen fér RUR i 2013 drs arsredovisning varierar. Kom-
munen med minst medel i RUR hade en utgiende balans pd 0,03 procent
av skatteintikter samt statsbidrag och utjimning medan kommunen med
storst medel 1 RUR hade en utgiende balans pd 12,8 procent. Som framgar
av diagrammet nedan har drygt tre fjirdedelar av kommunerna en utgdende
balans som ir ligre dn 4 procent av skatteintikterna samt statsbidragen och
utjgmningen. Av de resterande kommunerna har hilften en utgdende balans
pd mellan 4-6 procent och hilften en utgdende balans pa 6ver 6 procent.
Vi kan alltsd konstatera att RUR utgor en inte obetydande del av ett antal
kommuners ekonomi.

Diagram 9. Medel som reserverats i RUR
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¥ Utgdende balans for RUR 2013 i relation skatteintikter samt statsbidrag och
utjdmning

Mojligheten att tillimpa RUR gillde som tidigare nimnts for forsta gingen
i samband med 2013 érs bokslut men med mojligheten att retroaktivt reser-
vera medel i RUR for perioden 2010-2012. Kommunerna som retroaktivt
valde att reservera medel for nigot eller nigra av dren hade foljaktligen en
mojlighet att omgdende disponera dessa 2013. Det dr en mojlighet som ett
fatal kommuner anvint sig av. Av de 122 kommuner som reserverat medel i
RUR ir det knappt 7 procent som valt att disponera medel frin RUR i sam-
band med 2013 ars bokslut. Det handlar 6verlag om relativt smé belopp som
disponerats frin RUR. Medelvirdet for reserveringen uppgdr till 0,5 procent
av skatteintikter samt statsbidrag och utjgmning. Spridningen for storleken
péd de disponerade medlen stricker sig fran 0,2-1,1 procent.
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Diagram 10. Disponerat medel frain RUR 2013 (n 122)

®Ja = Nej

Vid kartliggningen av hur medel reserverats i och disponerats frin RUR i
bade arsredovisning och budget har vi inte kunnat notera avvikelser fran de
lokala riktlinjerna. Som tidigare nimnts, och som behandlas i det foljande,
medger redovisningen av RUR emellertid inte alltid en mojlighet att kon-
trollera detta.

RUR i budget och arsredovisning

Den genomforda dokumentstudien visar att RUR foretridesvis hanteras en-
bart i samband med drsredovisningen. Det ir sillsynt att RUR 6verhuvud-
taget kommenteras i budgeten. Av de 138 kommuner som antagit riktlinjer
for RUR ir det tvd som budgeterat for att medel skall reserveras. I ena fallet
har en reservering budgeterats for 2014 och i andra fallet bade for 2014 och
2015. Nigot fler kommuner har valt att budgetera for att medel skall dispon-
eras frin RUR. Det handlar om tio kommuner som anvint sig av denna moj-
lighet. I nio av kommunerna har disponering budgeterats fér 2014 medan
det i en budgeterats for en disponering bade for 2014 och 2015. I den man
RUR kommenteras verbalt i budgeten handlar det dven i dessa kommuner
om mycket kortfattade och knapphindiga resonemang. Som lisare miste
man ha betydande férkunskaper bide om lagstiftningen och de lokala rikt-
linjerna for RUR. Vilka avvigningar som ligger till grund for att budgetera
reserveringar eller disponeringar under kommande ér reds inte heller ut.
Vad giller arsredovisningen finns det som tidigare nimnts krav pa att
kommunerna som tillimpar RUR ocksd redovisar det, bade i balansriknin-
gen och balanskravsutredningen. Det sistnimnda blir betydelsefullt av tvd
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anledningar. Dels for att den andra resultatnivin i balanskravsutredningen
— balanskravsresultat efter justeringar — anvinds som grinsvirde for nir
medel far reserveras i RUR. Dels eftersom medel som fors till och frain RUR
paverkar den tredje och tillika sista resultatnivin — drets balanskravsresultat —
vilken anvinds vid avstimningen mot om balanskravet uppndtts.

Balanskravsutredningen

En vilvillig lisning av arsredovisningarna frain de 138 kommunerna som
antagit riktlinjer for RUR visar att alla utom en har upprittat nigon form av
balanskravsutredning. I kommunen som inte upprittat en balanskravsutred-
ning kommenteras balanskravet inte alls. Merparten av kommunerna, drygt
80 procent, har valt att redovisa och kommentera balanskravsutredningen
i den finansiella analysen. I ett fital av dessa kommuner redovisas balans-
kravsutredningen pa ytterligare nigon plats i arsredovisningen, exempelvis
i samband med de finansiella rapporterna. I 6 procent av kommunerna re-
dovisas balanskravsutredningen endast i samband finansiella rapporter. For
de resterande dryga 10 procenten handlar det om ett antal olika l6sningar
som endast forekommer i nigot eller ndgra enstaka fall, sisom att balans-
kravsutredningen sker i 16pande text eller redovisas som not till drets resultat.

Medan placeringen av balanskravsutredningen ir relativt enhetlig i kom-
munsektorn forekommer betydande variationer vad giller uppstillningsform
och begreppsanvindning. De exempel som dterfinns i lagstiftningens forar-
beten och SKL:s idéskrift — vilka starkt piminner om varandra — har med
andra ord haft ett svagt genomslag i praktiken. Vi har dnda valt att sortera
posterna som forekommer i de upprittade balanskravsutredningarna enligt
denna uppstillningsform. Det édr hir viktigt att understryka att denna sam-
manstillning i hog grad bygger pd vira tolkningar och bedéomningar. Vari-
ationsrikedomen, framforallt vad giller begreppsanvindning, i kombination
med knapphindiga verbala kommentarer har i vissa fall medfort att det fun-
nits oklarheter rérande vad som egentligen avses med posterna.

Med det ovan nimnda i beaktande si visar tabellen nedan att balanskravs-
utredningarna i 2013 drs arsredovisningar vanligtvis innehdller tre resul-
tatnivder. Utgdngspunkten i de allra flesta balanskravsutredningar ir arets
resultat. I ndgra kommuner har denna uppgift utelimnats i samband med
utredningen. Det forekommer béde nir balansklravsutredningen sker i 16-
pande text men ocksd nir utredningen sker genom ndgon form av uppstill-
ning. Aven den andra resultatnivan, arets resultat efter balanskravsjusteringar,
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aterfinns i de allra flesta balanskravsutredningar. Att nigra av kommunerna
som utelimnat uppgiften ir sidana som reserverat medel i RUR ir an-
mirkningsvirt. For om drets resultat efter balanskravsjusteringar inte anges
gér det heller inte att faststilla vilket resultatmatt som skall tillimpas for att
faststilla storleken pd medlen som far reserveras i RUR. Vidare skall det ocksa
nimnas att det finns ett flertal olika benimningar pa denna resultatrad vilket
bidrar till att skapa en otydlighet. Nir det giller den tredje och sista raden
i balanskravsutredningen, drets balanskravsresultat, s har den utelimnats i
drygt en av fyra kommuner. En forklaring till detta dr att kommunen inte har
ndgra poster att redovisa efter den andra resultatnivan eller for att de poster
som man borde redovisat hir har lagts in hogre upp i balanskravsutrednin-
gen. Det far indé betraktas som anmirkningsvirt att detta matt utelimnats,
dd det enligt lagstiftningen skall anvinds vid avstimning mot om balanskra-

vet uppfylls.

Tabell 3. Balanskravsutredningen i praktiken (n 138)

Post Belopp

forekommer redovisas

% %

Arets resultat 95 95
Samtliga realisationsvinster 83 81
Vissa realisationsvinster enligt undantagsmojlighet 1 4
Vissa realisationsforluster enligt undantagsmojlighet 17 9
Orealiserade forluster i vardepapper 15 4
Aterforing av orealiserade forluster i vardepapper 12 4
Ovrig post - 41
Arets resultat efter balanskravsjusteringar 87 87
Medel till RUR 59 42
Medel fran RUR 35 7
Synnerliga skal 25 22
Ovrig post - 20
Arets balanskravsresultat 70 70

Precis som redan antytts forekommer variationer i hur de olika resultatmat-
ten framriknas. Justeringarna som skall goras av drets resultat till den andra
resultatnivdn, arets resultat efter balanskravsjusteringar, ir reglerad i lag.
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Trots det forekommer andra justeringar i nistan hilften av kommunerna
—det som benimns 6vrig post i sammanstillningen i tabellen ovan. Justerin-
gar gors for olika former av dronmirkningar; allt ifrin pensioner, underhall
och sociala investeringsfonder till mer specifika kostnader sisom satsningar
pa parker och okade lirarloner. Justeringar gors i ett antal kommuner dven
for avgiftsfinansierade verksamheter och nedskrivningar av materiella anligg-
ningstillgangar. Till detta kommer ett antal poster som 4r mer eller mindre
unika, sdsom att justeringar gors for forsikringsersittning och aterbetalning
frin AFA forsikringar. Utover detta justerar ett antal kommuner dven for
omstruktureringsarbete och den sinkta RIPS-rintan. En del anger — trots
placeringen — att det handlar om synnerliga skil, medan andra endast drar
bort kostnaderna utan att limna nigra kommentarer. I sammanstillningen
har vi klassificerat alla dessa poster som synnerliga skil. Dessa dterkommer vi
till inom kort. For posterna som anges i lagstiftningen ir det framforallt reali-
sationsvinster som ir vanligt forekommande. Vad som ytterligare kan noteras
dr att kommunerna som inte har anledning att justera for vad lagstiftningen
kraver i regel inte heller har med dessa poster i balanskravsutredningen. De
fatal som har poster i utredningen utan att redovisa nigot belopp forefaller
ha det av historiska skil, att man vid ndgot tillfille redovisat exempelvis ore-
aliserade forluster i virdepapper eller vissa realisationsforluster enligt undan-
tagsmojlighet.

Konsekvens av posterna som tillkommer vid framriknande av drets resultat
efter balanskravsjusteringar varierar. Det star dock klart att ett stort antal
kommuner gor justeringar for kostnader som enligt lagstiftarens mening
borde redovisas lingre ner i balanskravsutredningen. Nir detta sker i kombi-
nation med justeringar for realisationsvinster eller andra intikter innebir det
att drets resultat efter balanskravsjusteringar hamnar i paritet med drets re-
sultat. Eftersom grinserna for nir medel fir reserveras till RUR har kopplats
till det ligsta av drets resultat och drets resultat efter balanskravsjusteringar
paverkar det. Om justeringen for kostnaderna istillet redovisats lingre ner
i balanskravsutredningen hade det inte varit mojligt att, i enlighet med en-
respektive tviprocentsregeln, reservera lika stora belopp som nu gjorts.

Justeringarna som avslutningsvis sker i balanskravsutredningen tor att fi
fram drets balanskravsresultat uppvisar ocksa vissa variationer. Nir det giller
redovisningen av RUR sd dr det vanligare att dessa poster forekommer dven
nir ndgot virde inte redovisas. Det dr 42 procent av kommunerna som re-
dovisar medel till RUR och sju procent som redovisar medel frin RUR. Den
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minnesgode kommer ihdg att det ocksd var sju procent som disponerade
medel frin RUR s4 hir har alla redovisat det i balanskravsutredningen. Nir
det giller reservering av medel i RUR s forklaras diskrepans mellan de som
redovisar en utgdende balans for RUR och de som redovisar medel till RUR i
balanskravsutredningen delvis av att reserveringar har skett andra ar dn 2013.
Dad finns heller inga virden att redovisa i balanskravsutredningen 2013 och
dd har férhallandevis mdnga kommuner valt att inte ha med dessa rader i ba-
lanskravsutredningen. Men det finns kommuner som idven reserverar medel
i RUR men inte redovisar det i balanskravsutredningen.

Nir det giller synnerliga skil si bedomer vi att det férekommer i drygt
var femte kommun. Svédrigheten att faststilla nidr hinvisning sker till syn-
nerliga skil grundar sig som tidigare nimnts pé att korrigeringar exempelvis
gors tor RIPS-rinta utan nigra nirmare kommentarer. Ett antal kommuner
kommenterar dock i 16pande text att det dr ett synnerligt skil. Andra gor
tvirtom, och anger synnerliga skil i balanskravsutredningen och forklarar
sedan vad skilet utgor i l1opande text. Merparten av det som vi klassat som
synnerliga skil utgors av forindrad RIPS-rinta. Det forekommer ocksd att
synnerliga skil utgors av omstruktureringskostnader och aktiedgartillskott
till kommunala bolag. I ett fall gors justeringar ocksa for synnerliga skil utan
att det anges vad skilet dr. De Ovriga posterna ir i denna del nigot firre till
antalet dn vid framriknade av foregiende resultatnivi. De Ovriga posterna
utgors precis som tidigare av en blandning. Vanligast édr korrigeringar och
oronmirkningar for sociala investeringsfonder. Det forekommer ocksd andra
former av 6ronmirkningar for alltifran satsningar pa mattematiklyft i skolan
till satsningar pd att 6ka befolkningen samt att forbittra niringslivsklimatet
och personalens kompetens. Ackumulerade balanskravsoverskott och balans-
kravsunderskott tas ocksd upp hir i nigra enstaka kommuner.

Av de 138 kommunerna som antagit lokala regelverk for RUR idr det
knappt 9 procent som har ackumulerade balanskravsunderskott. Samtliga
dessa redovisar balanskravsunderskotten i balanskravsutredningen. En del
redovisar dem genom att ligga till ytterligare en resultatrad som visar det
ackumulerade balanskravsresultatet. Ett par kommuner har som tidigare
nimnts lagt in en post med det ackumulerade beloppet i balanskravsutred-
ningen sa att det paverkar drets balanskravsresultat. For kommunerna som
inte har nagra ackumulerade balanskravsunderskott framgar detta ytterst sil-
lan av balanskravsutredningen utan det nimns, i de fall ndgon kommentar
torekommer, i lopande text.
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Redovisning av reserverade medel

Kravet pa att redovisa RUR i balansrikningen idr nidgot som de allra flesta
kommuner foljer. Vanligast dr att RUR redovisats bide som delpost under
och som not till eget kapital. Knappt hilften av kommunerna redovisade
de reserverade medlen pé detta sitt. Nir det giller noten till eget kapital sd
anvinds den ofta for att specificera vilka dr reserveringarna avser. Vidare kan
vi konstatera att ungefir en fjirdedel av kommunerna redovisar RUR endast
som delpost under eget kapital. Det forekommer ocksa att RUR endast redo-
visas som not till eget kapital, men det dr inte lika vanligt.

Diagram 11. Redovisning av medel som reserverats i RUR (n 121)

" Delpost under eget kapital
" Not till eget kapital

Bade delpost under och not till eget kapital
= Ovrigt

Det forekommer ocksd att RUR hanteras pd ett annat sitt i redovisningen dn
dessa tre 16sningar. Det férekommer exempelvis att RUR kopplats till resul-
tatrikningen och redovisats som not till drets resultat eller att redovisningen
sker i en tabell eller 16pande text i den finansiella analysen. Nagra redovisar
ingen utgdende balans for RUR i balansrikningen trots att det finns resone-
mangen i drsredovisningen som indikerar att en reservering har gjort. Det
forefaller vara sa att en del kommuner valt att hantera RUR som ett enskilt
beslutsirende. Konsekvensen blir dd att ndgon utgdende balans inte redovisas
tor RUR i drsredovisningen det aktuella dret utan forst tas upp som ingiende
balans i nistkommande drs drsredovisning.
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Varierande transparens

De beskrivna sitten som RUR redovisas pd bidrar i vissa kommuner till en
bristfillig transparens och dirmed en stor otydlighet. Det hinger samman
med mojligheten att retroaktivt reservera medel och delvis dven lagstiftnin-
gens krav pd hur det skall redovisas. For kommunerna som endast reserverat
medel for 2013 framgar beloppet i regel bidde av balansrikning och balan-
skravsutredning. Och framover skall bade ingdende och utgiende balans
framgd av balansrikningen. For kommunerna som retroaktivt reserverat
medel for nagot eller nigra dr av perioden 2010-2012 ser det delvis annor-
lunda ut. For dessa ar sker ingen redovisning av beloppen i balanskravsutred-
ningen samtidigt som de reserverade medlen i enlighet med lagstiftningen
kan redovisas som utgdende balans i balansrikningen. For att veta vilket
eller vilka ar reserveringar avser fodras siledes att de gjorda reserveringarna
specificeras i balansrikningen och/eller pd annat sitt. Problemet ir att 55
procent av kommunerna som reserverat medel i RUR gjort det retroaktivt
utan att limna sidan information. For dessa kommuner dr det som extern
ldsare dirfor inte mojligt att avgora vilket eller vilka ar reserveringarna avser.
Konsekvensen blir att det inte dr mojligt att utlisa om reserveringarna skett
i enlighet med de lokala riktlinjerna. De resterande 45 procenten av kom-
munerna har antingen reserverat medel flera dr under perioden men redovisat
det pa ett transparent och tydligt sitt — t ex genom specificering i balans-
rikningen, en tabell eller genom kommentarer i I6pande text — eller s har
de reserverat medel endast under 2013 och har siledes inte behovt hantera
denna problematik. Vidare kan vi ocksd konstatera att ett faital kommuner
valt att verfora tidigare gjorda avsittningar eller Gronmirkningar till RUR. I
nigra kommuner har man exempelvis foregitt lagstiftaren och borjat tillimpa
en RUR-liknande modell redan innan den statliga utredningen var klar och
lagstiftningen pa plats. Overforingen i de hir kommunerna redovisas éver lag
pd ett transparent och tydligt sitt.

Avslutningsvis skall det ocksd nimnas att kommentarerna till medlen som
reserverats till och/eller disponerats frin RUR genomgaende dr mycket kort-
fattade och, som tidigare nimnts, ibland till och med alltfér knapphindiga.
Konsekvenserna RUR har eller kan fi pd den kommunala ekonomin berors
inte alls i de finansiella analyserna eller pd annan plats i drsredovisningen.
Niégon sirskild utvirdering av ekonomisk stillning forekommer inte heller.
De kommunala drsredovisningarna och de finansiella analyserna ir sig lika.
Det dr inte sd mycket som har dndrats efter att den nya lagstiftningen tillkom.
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4. RUR i landstingen

Riktlinjer for RUR i landstingen

Intresset for RUR ir begrinsat bland landstingen. Som framgar av diagram-
met nedan ir det drygt en fjirdedel av landstingen som valt att tillimpa
RUR. Att doma av den enkitundersokning vi genomfort kommer intresset
tor RUR idven framover vara begrinsat bland landstingen. Sammantaget be-
svarades enkiten av ekonomicheferna i 10 landsting som inte antagit lokala
riktlinjer for RUR. Av dessa bedomde 2 ekonomichefer det som troligt att
RUR skulle tillimpas i framtiden. 6 bedémde det inte som troligt och 2
ansdg sig inte kunna bedoma det.

Diagram 12. Antagit lokala riktlinjer for RUR (procentenheter) (n 19)

HJa ®Nej

Av de fyra landstingen som vi studerat, vilka upprittat riktlinjer for RUR,
torekommer bdde likheter och skillnader. Nir det giller placering av de lo-
kala riktlinjerna for RUR har olika alternativ valts. Tva av landstingen har
placerat dem i separat dokument. De tva andra har valt att placera dem i ett
dokument tillsammans med resonemang om och mélsittningar for god eko-
nomisk hushallning. I samtliga fall anges att syftet med RUR ir att utjimna
skatteintikterna 6ver en konjunkturcykel och dirigenom bidra till att for-
bittra planeringsforutsittningarna for verksamheterna. Det d4r med andra ord
helt i enlighet med vad lagstiftaren avsett att RUR skall anvindas till.
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Samtliga landsting har valt att gd pa lagstiftarens nivéer nir det giller riktlin-
jerna for reservering av medel till RUR. Alla har ocksa valt att i riktlinjerna
ange ett maximalt belopp for vad RUR fir uppga till. Maxgrinsen stricker
sig fran 3—-10 procent av skatteintikter samt statsbidrag och utjimning. Dis-
poneringen av medel frain RUR har i samtliga fall kopplats till det tiodrigt
genomsnitt for skatteunderlagets utveckling. Antingen handlar det om att
RUR fir disponeras nir prognosen for skatteunderlaget faller under me-
delvirdet for det tiodriga genomsnittet eller att prognosen madste sjunka en
viss nivd under genomsnittet.

Tillimpningen av RUR i landstingen

Av de fyra landstingen som studien omfattar, vilka antagit riktlinjer for RUR,
ir det tre som redovisar en utgidende balans for RUR 12013 ars bokslut. Det
torekommer en spridning pd den utgdende balansen mellan 0,7-4,1 pro-
cent av skatteintikter samt statsbidrag och utjimning. Det férekommer dven
variationer i hur de lokala regelverken tillimpats. Landstinget med stOrst
utgdende balans har 6verfort medel frin tidigare gjorda 6ronmirkningar till
RUR. I det andra landstinget har reserveringar enbart skett for 2013. Noter-
bart dr att det gjorts trots att drets resultat dr negativt. Man har alltsa valt att
endast beakta drets resultat efter balanskravsjusteringar och pa sa sitt skapat
mojlighet till reservering av medel i RUR. Vid framriknandet av drets resul-
tat efter balanskravsjusteringar ingér justeringar for synnerliga skil (vilket
egentligen borde tas upp forst pd nistkommande resultatniva i balanskravs-
utredningen). Utan justeringen hade inte heller detta resultatmatt blivit till-
rickligt starkt for att nd upp till ligstanivin som lagstiftaren faststillt for
reserveringar av medel till RUR. I det tredje landstinget dr det for en extern
lisare inte mojligt att utifran drsredovisningen avgora vilka dr reserveringen
avser, annat dn att det giller retroaktivt for perioden 2010-2012. Vidare kan
vi konstatera att inget landsting har disponerat medel frin RUR.

Det dr som tidigare nimnts krav pa att RUR skall redovisas i drsredovis-
ningen, bade i balansrikningen och balanskravsutredningen. Nir det giller
balanskravsutredningar si redovisas den i eller i anslutning till den finansi-
ella analysen, forutom i ett landsting dir utredningen redovisas som not till
drets resultat. Vi kan vidare konstatera att tre av de fyra landstingen har en
balanskravsutredning som innehdller de tre resultatnivierna som lagstiftaren
kriver. I landstinget som utelimnat en resultatrad giller det drets resultat
efter balanskravsjusteringar. En annan likhet dr att samtliga gjort justeringar
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tor RIPS-rintan. I tva fall anges det som ett synnerligt skil och i tva fall mo-
tiveras varfor justeringar gors for kostnaderna, men det nimns ingenting om
huruvida det betraktas vara ett synnerligt skil. I balansrikningen redovisas
RUR béade som delpost under och som not till eget kapital i samtliga fall.
I tvd av landstingen tillfors extra information i noten. Precis som i kom-
munerna handlar det genomgaende om kortfattade kommentarer till RUR.
Vidare medfor den knapphindiga informationen att det krivs forkunskaper
om regelverket kring RUR eller tillgiang till dokument med de lokala rikt-
linjerna for att forstd varfor reserveringar har skett.

Avslutningsvis kan vi konstatera att ingenting sigs om RUR i budgeten.
Inget av landstingen har alltsd valt att budgetera for reserveringar till eller
disponeringar frin RUR.
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5. Sammanfattning
och avslutande reflektioner

Utformning och tillamning av lokala riktlinjer

Den genomforda studien visar att RUR har fitt ett relativt starkt genom-
slag i kommunsektorn men att det inte ir lika vanligt férekommande bland
landstingen. Drygt 50 procent av kommunerna har antagit lokala riktlinjer
tor RUR och har dirmed mojlighet att under vissa forutsittningar reservera
medel i RUR och dven disponera medel dirifrin. For landstingen dr det
knappt 30 procent som antagit lokala riktlinjer for RUR.

De lokala riktlinjernas utformning har antingen pédverkats av lagstiftnin-
gen eller, for de delar dir lagstiftning saknas, lagens forarbeten och SKL:s
idéskrift. Till att borja med anvinder merparten av kommunerna och alla
landstingen lagens en- eller tviprocentsregel for nir reserveringar fir goras
till RUR. Ett mindre antal kommuner har lokala riktlinjer med en hogre
ambitionsnivd dn si. Till det kommer ocksi att knappt hilften av kommu-
nerna och alla landsting som antagit lokala riktlinjer satt en 6vre grins for hur
mycket medel som fir reserveras i RUR. Over tid kan de reserverade medlen
i RUR komma att bli betydande, framférallt i kommunerna som inte angivit
ett maximalt belopp men édven i en del kommuner och landsting som satt
hoga maxbelopp.

De lokala riktlinjerna for disponering av medel frin RUR varierar i om-
fattning och detaljeringsgrad. Drygt tre fjirdedelar av kommunerna och alla
landsting har pd nagot sitt kopplat disponeringen till skatteunderlagsprog-
nosen. Hir finns variationer mellan om RUR fir tillimpas nir prognosen
faller under det tiodriga genomsnittet for skatteunderlagets utveckling eller
att det maste sjunka till en viss nivd under genomsnittet. De hir riktlin-
jerna handlar alltsd om att klargora nir medel fir disponeras frin RUR.
Det forekommer ocksd att kommunerna i de lokala regelverken angivit
hur medlen frin RUR fir disponeras. Det forekommer t ex belopps- och
tidsmissiga granser som klargor hur mycket eller under hur ling tid medel fir
disponeras frin RUR. Det finns ocksd kommuner som antagit lokala riktlinjer
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tor nir medel fir disponeras som baseras pa bedomningar av olika slag.

Den genomforda studien visar vidare att nidstan alla kommuner och lands-
ting antagit lokala riktlinjer for RUR ocksa reserverat medel, antingen retro-
aktivt for perioden 2010-2012, f6r 2013 ecller genom att 6verfora tidigare
avsdttningar eller 6ronmirkningar. Inget landsting och endast ett fital kom-
muner har disponerat medel frin RUR under 2013.

Regler, bedomningar och handlingsutrymme

Det finns anledning att folja hur RUR kommer tillimpas under kommande
ar for att ta reda pd vilka for- respektive nackdelar som finns med de olika sit-
ten att utforma lokala riktlinjer. For kommunerna och landstingen som har
tydliga riktlinjerna kommer det handla om regelstyrning medan det for dem
med l6st héllna riktlinjer kommer skapa en situation dir man utgi frin upp-
skattningar och bedémningar i den enskilda situationen. Det forstnimnda
systemet dr forutsigbart men saknar flexibilitet. Det kan leda till att prob-
lematiken med inldsning av medel i eget kapital fortsatt upplevs forekomma.
I det andra systemet, som baseras pd bedémningar, finns inga risker for in-
lasning av tidigare drs 6verskott men det finns heller ingen forutsigbarhet.
Dessutom Oppnar avsaknaden av tydliga riktlinjer upp mojligheten for att
RUR kan anvinds p4 ett annat sitt 4n vad lagstiftaren avsett. Redovisningen
kan precis som tidigare forskning visat paverkas av att den sker i ett politiskt
sammanhang (jmf. Zimmerman, 1977; Brorstrom, 2007; Falkman och Ta-
gesson, 2008). I det hir fallet kan det exempelvis bli som s att RUR anvinds
tor att uppna kortsiktiga politiska mal istillet for att ta ansvar for kommunens
eller landstingets langsiktiga utveckling. Konsekvensen kan, precis som pavi-
sats 1 tidigare forskning, bli att strukturella obalanser och annan problema-
tik inte hanteras utan skjuts pd framtiden (Donatella, 2013). Till detta kan
ocksd liggas att det forekommer kommuner som redan i de lokala riktlinjerna
klargjort att RUR fir disponeras for andra dindamal dn att utjaimna tillfilliga
ddmpningar i skatteunderlagets utveckling.

Budget och redovisning

Nir det giller budgeteringen och redovisningen av RUR sd finns det
utrymme for utveckling och forbittring, inte minst mot bakgrund av att
det redan ir en inte obetydande del av ekonomin i ett antal kommuner och
landsting. Till att borja med dr det mycket sillsynt att RUR 6verhuvudtaget
ndmns i budgeten. Givet lagens forarbeten och SKL:s idéskrift bor RUR vara
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en del av det langsiktiga arbetet med god ekonomisk hushallning — och da
borde RUR givetvis vara foremadl for behandling redan i budgetprocessen.
Kanske kommer det bli sd framover. Det som talar emot en sidan utveckling
ir att kommunerna som valt att ha lokala riktlinjer som baseras pa bedom-
ningar istillet for tydliga regler da skulle binda upp sig. Frigan dr om man
verkligen idr beredda att gora det.

Det finns som tidigare redogjorts for krav p4 kommunerna och landstin-
gen som tillimpar RUR att ocksé redovisa det, bade i balansrikningen och
balanskravsutredningen. Det sistnimnda blir betydelsefullt av tvd anlednin-
gar. Dels for att den andra resultatnivin i balanskravsutredningen — balans-
kravsresultat efter justeringar — anvinds som grinsvirde for nir medel fir
reserveras i RUR. Dels eftersom medel som fors till och frin RUR péverkar
den tredje och tillika sista resultatnivan — drets balanskravsresultat — vilken
anvinds vid avstimningen mot om balanskravet uppnatts. Den genomforda
studien visar att balanskravsutredningar nistan alltid forekommer, men att
praxis dr timligen splittrad. Benimningarna pa poster och resultatnivierna
varierar. I en del kommuner och landsting saknas ndgon av de tva resultat-
nivderna som lagstiftaren kriver. Justeringarna som gors for att fi fram de
tva resultaten varierar ocksd. Trots att det dr reglerat i kommunal redovis-
ningslag vilka justeringar som skall goras for att fi fram drets resultat efter
balanskravsjusteringar finns ingen enhetlighet. Den sammantagna bedom-
ningen ir siledes att de regleringsmissiga forindringarna gillande balans-
kravsutredningen endast delvis fitt genomslag i praxis. Mot bakgrund av att
balanskravsutredningens resultatnivéer fyller specifika funktioner vicker det
frigan om vad som be-hover goras for att dstadkomma dtminstone en viss
harmonisering.

De allra flesta kommuner och alla landsting uppfyller lagens krav om att
redovisa RUR som delpost till eget kapital. Vanligast bland kommunerna ar
att RUR redovisas bade som delpost under och som not till eget kapital. Det
ir ocksa vanligt forekommande bland kommunerna att redovisa RUR endast
som delpost under eget kapital. Bland landstingen forekommer ocksd dessa
tva alternativ.

Mojligheter till utveckling och férbattring

De beskrivna sitten som RUR redovisas pé dr fullt tillrdckligt i en del kom-
muner och landsting. I andra bidrar det till bristfillig transparens. Det hin-
ger samman med mojligheten att retroaktivt reservera medel och delvis dven
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lagstiftningens krav pd hur det skall redovisas. Fér kommunerna och lands-
tingen som endast reserverat medel f6r 2013 framgir beloppet i regel biade
av balansrikning och balanskravsutredning. Fér kommunerna och landstin-
gen som retroaktivt reserverat medel for nigot eller ndgra ar av perioden
2010-2012 ser det delvis annorlunda ut. For dessa ar sker ingen redovisning
av beloppen 1 balanskravsutredningen samtidigt som de reserverade medlen
i enlighet med lagstiftningen kan redovisas som utgdende balans i balans-
rikningen. For att veta vilket eller vilka dr reserveringar har gjorts fordras
sidledes att de gjorda reserveringarna specificeras. Problemet ir att manga
som reserverat medel i RUR gjort det retroaktivt utan att limna sddan infor-
mation. I dessa fall 4r det som extern ldsare inte mojligt att avgora vilket eller
vilka ar reserveringarna avser. Konsekvensen blir att det inte gir att utlisa
om reserveringarna skett i enlighet med de lokala riktlinjerna. Den bristande
transparensen som det ger upphov till dr emellertid ett 6vergiende problem.
Foljs lagstiftningen framover kommer medlen som fors till eller frain RUR att
kunna utlidsas bade i balanskravsutredningen och som ingdende och utgiende
balans i balansrikningen.

Kommentarerna till medlen som reserverats i eller disponerats frin RUR ir
genomgdende mycket kortfattade. Det stiller krav pa att lisaren har forkun-
skaper — biade om lagstiftningen kring RUR och de lokala riktlinjerna — for
att kunna gora en bedomning av situationen i den enskilda kommunen eller
landstinget. I de finansiella analyserna har inte s mycket hint. Lagens krav
pd utvirdering av den ekonomiska stillningen har inte fitt genomslag. Inte
heller inverkan som tillimpningen av RUR har och kan fi pa ekonomin be-
handlas. Mot bakgrund av tidigare studier dr detta inte 6verraskande. Studier
av den kommunala drsredovisningens utveckling och kvalitet visar att arbetet
utgdr frin ramar och mallar som successivt forindras och férnyas (Brorstrom
ctal., 2007). Drastiska forindringar sker sillan och det dr kanske rimligt med
tanke pd att politikerna och andra anvindare skall vinja sig vid innehall och
form for att underlitta informationsinhimtningen. Problemet blir nir det
sker storre forindringar i lagstiftning och normering. D4 ricker det inte att
utgd fran tidigare drs arbete och ligga till en eller tvd meningar. Det kan dé
vara tillfille for ett omtag. Framforallt dr vi 6vertygade om att sd dr fallet nir
det giller redovisningen och budgeteringen av RUR.

Konsekvensen av RUR ir att en del av det egna kapitalet blir fritt for att
under vissa forutsittningar disponeras. Det édr en skillnad vilken kan fi stor
inverkan. Nir medel disponeras frin RUR kommer det péfresta likviditeten.
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Givet att kommuner och landsting stdr infor stora investeringar under kom-
mande ar (Kommuninvest, 2014 ) ir det frigan om en- eller tviprocentsgrin-
sen dr tillrickligt hogt satt. Reserveras allt resultat som Overstiger de satta
grinserna for att sedan anvinds i verksamheterna kommer det med storsta
sannolikhet foranleda en hogre beldning. Detta till foljd av att kommuner
och landsting inte har mojlighet att finansiera sina investeringar med internt
tillférda medel. Det skulle i sin tur medfora 6kade finansiella kostnader vilket
bidrar till att minska utrymmet for verksamhetens kostnader. Hir finns en
utmirkt mojlighet att ta tillfillet i akt att utbilda arsredovisningens anvindare
1 dessa samband. Koppla det langsiktiga arbetet med god ekonomisk hus-
héllning till resultatkrav, investeringar och RUR.
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