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KOMMUNERNAS REDOVISNING ska upprittas i enlighet med god
redovisningssed. Genom denna formulering i Kommunal redovisningslag
har lagstiftaren markerat den narhet som finns mellan redovisningen i
kommuner och redovisningen inom andra typer samhallsorganisationer.
Kravet pd likformighet maste emellertid betraktas med hinsyn tagen till
de specifika forutsattningar som galler for den kommunala redovisning-
en. Dessa forutsdttningar hanger samman med att kommuner i likhet med
alla andra typer organisationer och verksamheter har speciella egenska-
per. Kommuner och landsting 4r annorlunda i forhallande till ndgot tankt
genomsnitt av samhaillsorganisationer.

I denna rapport behandlas hur principer fo6r redovisning paverkas av
speciella egenskaper och hur tolkningen av den kommunala redovisning-
en bor goras med hiansyn tagen till de speciella egenskaperna. Den mest
centrala bedomning i rapporten dr att den kommunala redovisningen
maste priglas av ett utvecklingsorienterat synsatt, stor forsiktighet och
fullstindig 6ppenhet.

Var forhoppning ar att idéskriften ska ligga till grund for en diskussion
kring principer for redovisning och tolkning av redovisningsinformation.
Idéskriftens overordnade syfte ar att vara ett led i utvecklingen av god
redovisningssed. En problematisering och diskussion kring skriftens inne-
hall och stillningstaganden ar en forutsattning for att syftet ska uppfyllas.

Goteborg och Stockholm i oktober 2000
Bjorn Brorstrom, Par Falkman, Anders Haglund och Anneli Lagebro






RADET FOR KOMMUNAL REDOVISNING ar en ideell forening som
bildades 1997 och som har som huvudsakligt syfte att utveckla god
redovisningssed i enlighet med lagen om kommunal redovisning.
Radet ger ut reckommendationer, informationer och idéskrifter inom
omradet kommunal redovisning. Idéskrifterna dr inte normerande
utan har som syfte att skapa debatt och stimulera till utveckling av
den kommunala redovisningen.

I foreliggande idéskrift beskrivs begreppet kommunal sirart och
dess inverkan pd externredovisningen. Kommunal sdrart har
anvants linge som begrepp utan att definieras pa ett tydligt satt. I
denna skrift utvecklas orsakerna till att den kommunala sirarten
leder till att kommuner och landsting i vissa fall avviker fran redo-
visningsnormen inom andra sektorer.

Radet for kommunal redovisning ir utgivare av idéskriften, men
forfattarna ansvarar for sakinnehall och slutsatser.

Harald Lindstrom
Ordforande i Rdadet for kommunal redovisning



I DENNA IDESKRIFT BEHANDLAS dels forutsittningarna for upprat-
tande av finansiell redovisning i kommuner och landsting, dels vilken
betydelse dessa forutsittningar har vid bedomning av kommuners och
landstings finansiella utveckling och stillning. Kommuner och landsting
har i forhallande till andra typer av samhallsorganisationer specifika
egenskaper som har konsekvenser for hur redovisningen upprittas och
tolkas. Dessa specifika egenskaper utgor en grund for att identifiera den
kommunala sdrarten. Begreppet som sddant kan problematiseras efter-
som det kan ge intryck av att kommuner avviker frin det normala och
darigenom det goda i redovisningssammanhang vilket inte ar fallet.
Kommuner och landsting dr annorlunda i forhédllande till ndgot tinkt
genomsnitt av samhallsorganisationer och detta utgor kdrnan inom den
kommunala sirarten. Som kommer att framga leder det till att den kom-
munala redovisningen praglas av stor forsiktighet och stor 6ppenhet.
Syftet med skriften dr att identifiera och konkretisera inneborden av
kommunal sirart. Skriften inleds med en beskrivning av utvecklingen av
statens styrning av kommunernas ekonomi och redovisning. I avsnitt tva



behandlas forutsattningarna for kommunal verksamhet. Beskrivningen
utgor viktig bakgrundsinformation for genomgéangen av en uppsittning
grundldggande redovisningsprinciper som presenteras i avsnitt tre. Dessa
beskrivs och deras betydelse for den kommunala redovisningen tydlig-
gors. Principerna bildar tillsammans en teori for kommunal redovisning.
I avsnittet presenteras en hierarkisk ordning mellan grundliggande prin-
ciper med avseende pd deras betydelse for den finansiella redovisningen i
kommuner och landsting. I avsnitt fyra behandlas bedémningen av kom-
munal redovisning. Nagra sarskilt viktiga aspekter vid bedomning utifrdn
de forutsattningar som rader och det underlag som finns beskrivs har. 1
avsnitt fem behandlas under rubriken Praktiska konsekvenser av kom-
munal sdrart” kommunal redovisningslag och de rekommendationer fran
Radet for kommunal redovisning som utfardats. Lagparagrafer och de
forslag till 16sningar som rekommendationerna innebar relateras till inne-
borden av kommunal sirart. Skriften avslutas i avsnitt sex med att ndgra
kommentarer till den fortsatta utvecklingen av kommunal redovisning

limnas.



Kommunal redovisning
— utvecklingslinjer



detta avsnitt behandlas utvecklingslinjer inom omréadet kommunal
redovisning och hur staten har styrt ekonomi och redovisning.
Beskrivningen visar varfor det ar viktigt for den finansiella redovisningens
utveckling att identifiera och konkretisera inneborden av kommunal sarart.

I 1991 ars kommunallag togs bestimmelsen om skyddet av den kommu-
nala formogenheten bort. Bestimmelsen, som forsta gangen togs in i
1953 ars kommunallag, byggde pa tanken att en generation inte har ratt
att forbruka vad foregdende generationer ”ihopbragt till sina efterkom-
mandes gagn”. Bestimmelsen fokuserade pd den kommunala formogen-
heten. En kommuns fasta och 16sa egendom borde forvaltas sd att kom-
munens formogenhet inte minskade. Detta tankesatt utgjorde ocksa
utgangspunkten for Kapitalredovisningskommittén nir den utvecklade
en redovisningsmodell for den kommunala sektorn pa 1950-talet.

Kapitalredovisningskommittén (KRK) forordade 1956 en modell for
formogenhetsredovisning som i praktiken kom att tillimpas fram till mit-
ten av 1980o-talet. Denna modell innefattade intern- och externredovis-
ning och i redovisningen ingick regleringsposter. Efter att kommuner och
landsting tillimpat denna for den kommunala sektorn unika redovis-
ningsmodell med begrepp som driftkapital och investerat stamkapital
skedde en utveckling och 6vergéng till en modell som i hog grad bygger pa
samma principer som de privata foretagens redovisning. Ett av de framsta
skilen till utvecklingen var att 6ka forstaelsen for redovisningen och dar-
igenom underldtta for beslutsfattare och andra intressenter vid budgete-
ring och uppfdljning av ekonomin. Den tidigare modellen ansdgs vara
alltfor komplex och svarbegriplig och huvudsyftet med den nya modellen
var att fa en mer anvandarvinlig modell.

Den nya redovisningsmodellen (Kf/Lf-86), som utarbetades gemensamt
av kommun- och landstingsférbunden, omfattade resultatrikning,
balansrakning och finansieringsanalys samt drift- och investerings-
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redovisning. Samtliga delar motsvarades av budgetuppstillningar. De
bdda kommunfoérbunden utvecklade dven ett reglemente for externredo-
visningen som till stora delar byggde pa innehallet i bokforingslagen. An-
passningar gjordes dock till kommunal verksamhet, vilket exempelvis
inverkade pa uppstillningen av resultatrikningen. Normalreglementet
antogs med vissa lokala modifieringar av fullmaktige i kommuner och
landsting. For att utveckla god redovisningssed i kommuner och landsting
tillsatte de bada forbunden en referensgrupp for redovisningsfragor.
Referensgruppen publicerade 13 uttalanden under dren 1986-1995 i
olika redovisningsfragor. Studier av praxisutvecklingen har visat att refe-
rensgruppen kom att ha stor betydelse for redovisningens utveckling i
kommuner och landsting.

Reglerna om férmogenhetsskydd har i den nu géillande kommunallagen
ersatts av en bestimmelse om god ekonomisk hushéallning. I férarbetena
ges ingen uttommande definition av vad som ar god ekonomisk hushall-
ning. I stillet ges ddr en rad exempel som vigledning. Dar anges bland
annat att det hor till god ekonomisk hushallning att sett 6ver en ndgot
langre tid uppratthilla balans mellan inkomster och utgifter. Det ar vik-
tigt att notera att den grundldggande idén om bevarande av formogenhe-
ten Over generationer finns kvar i resonemangen i lagens férarbeten.

Nir 1991 drs kommunallag varit i kraft i drygt tre ar initierade rege-
ringen en 6versyn av bestimmelserna om ekonomisk forvaltning. Det lag-
stadgade kravet pa god ekonomisk hushallning ansags inte ha haft en till-
racklig styreffekt och man onskade darfor skapa ett nytt instrument for
att forhindra en fortlopande urgropning av kommunernas och landsting-
ens kapital. Bakgrunden var bland annat de allmint 6kade svarigheterna
att 4stadkomma balans mellan intikter och kostnader. Oversynen ledde
fram till ett forslag att i kommunallagen infora ett krav pa budgetbalans,
vilket bland annat innebir att budgeten varje ar skall upprittas sd att
intakterna Overstiger kostnaderna. De nya reglerna om balanskravet giller
fran och med rikenskapsaret 2000. Balanskravet knyts till resultatrikning-
en. Skilet till detta var enligt forarbetena ”att mojliggora enkla och dnda-
malsenliga restriktioner”. Kravet pd god ekonomisk hushallning far dock
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anses vara ett overordnat krav och innebir i de flesta fall att det inte racker
med att intikterna ticker kostnaderna eftersom detta pa lingre sikt urgroper
kommunernas och landstingens ekonomi. Balanskravet bor darfor ses som
en miniminivd fér den ekonomiska utvecklingen pa kort sikt och en
bestdndsdel i den goda ekonomiska hushallningen.

Forslaget om ett balanskrav knutet till resultatrakningen ledde dven fram
till ett forslag att infora en sirskild kommunal bokféringslag. Det frivilli-
ga systemet med ett av fullmiktige antaget reglemente for redovisningen
ifrdgasattes utifran flera olika aspekter. Ett viktigt skal till att strama upp
kraven pa redovisningen var att man befarade att ett krav pd ekonomisk
balans skulle leda till att ambitionen att lata redovisningen utgora ett
relevant beslutsunderlag byggt pa objektiva principer skulle ga forlorad
om inte redovisningen gavs tillracklig stadga genom lagstiftning. En redo-
visningslag skulle skapa en hogre grad av tydlighet dd bestimmelserna i
kommunallagen i ndgra fall ansigs otydliga. I forarbetena till kommunal-
lagen angavs nimligen att frigan om hur redovisningsarbetet i detalj skul-
le utféras maste avgoras av kommunerna och landstingen sjilva. Detta
kan pa en del hill ha tolkats pa det viset att den enskilda kommunen eller
det enskilda landstinget pd egen hand kunde besluta om vilka redovis-
ningsregler och principer som skulle anvdndas. En sidan tolkning befara-
des fa fler anhingare vid inférande av ett skarpt krav pd ekonomisk
balans.

Ett motiv till en lagreglering av bokforing och redovisning var ocksa att
uppratthalla en samordnad och enhetlig kommunal redovisningsstan-
dard. Balanskravets matning kraver enhetlighet. De specifika forutsatt-
ningar som giller for kommunal verksamhet innebar att den redovis-
ningslagstiftning som galler for naringslivet inte ansdgs direkt overforbar
pa kommunal verksamhet. En sirskild lag om kommunal redovisning
foreslogs dirfor. Utgdngspunkten var att det grundliggande synsittet pa
redovisningen skulle vara detsamma i sdval privat som kommunal sektor
men att den kommunala sidrarten kunde motivera sirskilda krav pa den
kommunala redovisningen. I praktiken innebar inférandet av en kommu-
nal redovisningslag inte ndgra visentliga skillnader da lagen i stor
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utstrackning bygger pa det normalreglemente som de flesta kommuner
redan tillimpade och didrmed till storsta delen motsvarade det som redan
var etablerad ordning for majoriteten av kommuner och landsting. Lagen
om kommunal redovisning tradde i kraft den 1 januari 1998.

Lagen utformades sd att den ger utrymme for normbildning genom att ett
krav pd att god redovisningssed ska iakttagas infordes. Bokforing och
redovisning i kommuner och landsting ska sédledes fullgoras pa ett sitt
som Overensstimmer med god redovisningssed. Begreppet och tekniken
att hanvisa till god redovisningssed har hamtats fran den redovisningslag-
stiftning som géller for den privata sektorn, bland annat i bokforingsla-
gen frdn 1976 och arsredovisningslagen fran 1995. I bokforingslagen
anges att bokforingsskyldigheten skall fullgoras pa satt som Gverensstam-
mer med god redovisningssed. God redovisningssed beskrivs i forarbete-
na till bokforingslagen som en faktiskt forekommande praxis hos en kva-
litativt representativ krets av bokforingsskyldiga. Samma definition
anvinds i drsredovisningslagens forarbeten. Dadr anges vidare att sarskild
betydelse méste tillmitas allminna rdd och rekommendationer av aukto-
ritativa organ sdsom Bokforingsnamnden och Redovisningsradet.

Begreppet god redovisningssed infordes i kommunala sammanhang
forsta gangen i samband med att den nya kommunallagen tradde i kraft
1992. I forarbetena sags att foreskrifter och rekommendationer betraf-
fande god redovisningssed som har limnats och kommer att limnas av
Bokforingsnimnden och Redovisningsradet har stor betydelse for den
redovisningssed som skall gilla for kommuner och landsting. Begreppet
kan sdledes dven anvindas inom bdda samhillssektorerna. I forarbetena
till den kommunala redovisningslagen konstateras att god redovisnings-
sed dven i fortsattningen bor vara ett centralt begrepp i den kommunala
redovisningen. Ett oberoende normgivande organ skulle inrittas for att i
tolkningen av lagen ligga fast den nirmare inneborden av denna sed. Av
forarbetena framgdar dock att det aldrig ar god redovisningssed att avvika
fran uttryckliga lagregler.

Aven i forarbetena till Ny bokforingslag som tridde i kraft 2000 pape-
kas att bokforingslagens regler om lopande bokforing inte ar uttomman-
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de. Den nya bokforingslagen for foretagen har ocksa fatt karaktir av
ramlag. Den innehéller i huvudsak endast de grundliggande normerna
for redovisningen. Dessa normer méste sedan fyllas ut genom komplette-
rande normgivning. I lagen kommer detta till uttryck genom en hanvis-
ning till god redovisningssed. Lagens hdnvisning till god redovisningssed
innebar att foretagen dr skyldiga att anpassa sig till den praxis som
utvecklas for att fylla ut och tolka lagens regler. I propositionen fors ett
resonemang om inneborden i begreppet god redovisningssed.

?Ibland hivdas det att god redovisningssed enbart kan uigoras av den
praxis som faktiskt forekommer. Andra havdar att god redovisningssed
bestams genom de uttalanden som gors av normgivande organ sdsom
Bokforingsnimnden och Redovisningsrddet. Enligt vir mening bor
inte ndgot av dessa synsitt godtas fullt ut. Det dr d ena sidan inte lamp-
ligt att godta endast de synsdtt och standarder som kommer till ustryck
i redan férekommande praxis som god redovisningssed. A andra sidan
dr det fran grundlagssynpunkt inte mojligt att lata varje uttalande fran
ett normgivande organ konstituera god redovisningssed; en sddan ord-
ning skulle i sjilva verket innebdra att det normgivande organet gavs en
egen foreskriftsritt.

Vad som utgor god redovisningssed mdste enligt vdir mening sd ldngt
moyjligt bestimmas genom en traditionell tolkning av foreskrifter i lag
och andra forfattningar pd omrddet, en tolkning som framst bor grun-
das pad foreskrifternas ordalydelse lista i ljuset av deras syften och de
allméinna principer som reglerna ger uttryck for. Ndr en traditionell lag-
tolkning inte ricker for att besvara en viss fraga, mdste en utfyllande
tolkning goras.”

Ett oberoende organ skulle, som tidigare nimnts, enligt forarbetena till
den kommunala redovisningslagen, bildas och detta skulle ha till huvud-
uppgift att fraimja och utveckla god redovisningssed i kommuner och
landsting. Vilken form och vilka uppgifter det nya organet skulle ha lik-
som organets sammansittning foreslogs bli foremal for 6verliggningar
mellan regeringen, Svenska kommunforbundet och Landstingsforbundet.
Inrikesministern tillsatte med anledning av detta en arbetsgrupp med upp-
gift att limna forslag till avtal och stadgar for bildande av en ideell fore-
ning mellan staten, Svenska kommunforbundet och Landstingsforbundet.
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Arbetsgruppens forslag ledde fram till att de i juni 1997 bildade en ideell
forening ; Radet for kommunal redovisning.

Genom de forarbeten som hir beskrivits ar det mojligt att utldsa att
normbildningen inom naringslivet har en stor betydelse for innehallet av
den goda seden inom kommuner och landsting. Den normbildning som
under slutet av 198o-talet och borjan av 1990-talet skedde genom refe-
rensgruppen kom i huvudsak att behandla redovisningsfragor med
anknytning till de speciella omstidndigheter och forutsittningar som rader
inom kommunsektorn. Enligt forarbetena till den kommunala redovis-
ningslagen skiljer sig syftet med kommunal verksamhet i visentliga avseen-
den fran syftet med privat foretagande. Den sirart som finns betridffande
verksambhetens syfte och finansiering maste beaktas och hanteras pa ett for
sektorn relevant sitt. Vidare konstateras att aven om det grundliaggande
synsdttet pd redovisning bor vara detsamma i bada sektorerna kan den
kommunala sirarten motivera sarskilda krav pd den kommunala redovis-
ningen. De normer som har utvecklats i den privata sektorn betriffande
foretagens redovisning kan vara irrelevanta i kommuner och landsting. Vad
den kommunala sararten bestar i har dock inte nirmare definierats.

For att en god redovisningssed 1angsiktigt ska kunna utvecklas for kom-
muner och landsting fordras att begreppet kommunal sarart definieras.
Om inte begreppet ar definierat dr det svart att avgora nar en redovis-
ningsfraga ska tolkas pa ett specifikt sitt som foljd av de sirskilda forut-
sdattningar som rader. I forarbetena till den kommunala redovisningslagen
anges att kommunal redovisning bygger pa ett antal redovisningsprinciper
som dr avgorande for innehdllet i den goda redovisningsseden. Bland
annat ndmns fortlevnadsprincipen, forsiktighetsprincipen och principen
om oppenhet. Nagon utforlig genomgang av de redovisningsprinciper som
kan anses ligga till grund for kommunal redovisning gors diremot inte.
Redovisningens principer ar tillimpbara inom bdde privat och kommunal
sektor men principerna kan ocksa tillimpas for att faststalla sarskilda krav
pd den kommunala redovisningen. I propositionen den kommunala redo-
visningen (1996/97:52) konstateras exempelvis det som allmant galler for
all redovisning, namligen att man alltid skall strava efter en s& 6ppen redo-
visning som mojligt (principen om 6ppenhet). Denna princip géller i hog
grad kommuner och landsting eftersom den utgor en av grundfoérutsitt-
ningarna for det demokratiska systemet. Vidare konstateras att det darfor
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ar en sjilvklarhet att redovisningen dven i detta avseende ansluter till det
grundldggande syftet med kommunal verksamhet. I tolkningen byggs pa
detta sdtt en kommunal sirart in.

Den redovisningsmodell som anvinds i kommuner och landsting idag
baseras pa en vil utvecklad redovisningsteori. Redovisningens principer
kan emellertid inte i alla situationer anses vara allmangiltiga och de kan
inte tolkas pd exakt samma sitt i alla situationer. Forhallanden och forut-
sattningar for kommuner gor att redovisningslosningar som tillimpas
inom den privata sektorn inte alltid 4ger relevans. Den kommunala sarar-
ten innebar att vissa principer ir mer betydelsefulla for kommuner och
landsting 4n vad de 4r inom andra samhaillsorganisationer. Den redovis-
ningsmassiga sararten uppstar siledes som ett resultat av de kommunspe-
cifika egenskaperna vilket leder till att redovisningarna inte dr identiska
mellan sektorerna.
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Forutsiattningar for
kommunal verksamhet



4 uppdrag av Sveriges Riksdag planerar och genomfor kommuner

verksambhet riktad till kommunmedborgarna och pa eget initiativ
planeras och genomfors verksamhet inom ramen for den allminna kom-
petensen. Finansieringen sker i stor utstrickning med gemensamma
medel, kommunalskatt och statsbidrag. Tillhandahallna resurser ska for-
delas i demokratisk ordning, anviandas effektivt och pa ett sadant satt att
den enskildes rittssikerhet garanteras. Demokrati, effektivitet och ratts-
sdkerhet forutsitter och beframjas av att var och en medborgare, brukare
av kommunal service och beslutsfattare har mojlighet att bedoma pa vil-
ket sdtt som resurserna fordelas och hur uppdraget verkstills. Inneborden
av detta 4r att en Oppenhet ska rdda under processen da resurser fordelas
och i informationsgivningen av hur resurser anviands. Viktiga krav ar
saledes att planerings- och budgeteringsarbetet praglas av transparens
och att redovisningen av genomford verksamhet och dess ekonomiska
konsekvenser ar tillganglig och begriplig. I forhallande till manga andra
samhillsorganisationer stills darfor hogre krav pd 6ppenhet och insyn.
Resurser fordelas pa politiska grunder och hur denna fordelning sker ska
oppet redovisas.

En del av informationsgivningen utgors av kommunernas finansiella
redovisning. Denna redovisning visar vilka resurser som tillférts kommu-
nerna for att genomfora verksamhet under en rikenskapsperiod och hur
mycket resurser som forbrukats under denna period for att kunna tillhan-
dahalla verksamheten samt vilken finansiell stallning som rader vid perio-
dens slut. De redovisningsrapporter som nyttjas for att formedla denna
information ar resultatrikning, finansieringsanalys och balansrikning.
Kommunsektorns finansiella redovisningsmodell bygger pd samma
grundliggande redovisningsprinciper som den modell som tillampas
inom den privata sektorn och som ar praxis varlden over. Tva huvudfor-
klaringar finns till denna ordning. Den ena ar helt enkelt att redovisnings-
modellerna for saval den privata som den offentliga sektorn baseras pa
grunderna for hur finansiella hidndelser och tillstdnd beskrivs i form av
den dubbla bokféringen. Den andra forklaringen utgar fran att tolkning-
en och forstaelsen av den finansiella redovisningsinformationen under-
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ldttas av en redovisningsmaissig likhet mellan sektorerna. Det foreligger
med andra ord ur redovisningssynpunkt stora likheter mellan olika sam-
hallssektorer, men samtidigt finns det alldeles speciella omstandigheter
for kommunsektorn som har betydelse for den finansiella redovisningens
innehall och utformning. Det finns f6r kommunsektorn liksom fér andra
branscher egenskaper som paverkar upprattandet av den finansiella redo-
visningen. Ett 6vergripande krav pa all ekonomisk redovisning ar att
oppenhet foreligger. I enlighet med det ovan forda resonemanget ar kravet
pa oppenhet sarskilt starkt inom offentlig sektor. Den grundlaggande
redovisningsprincipen om Sppenhet dr darfér om mojligt annu betydelse-
fullare nir det giller kommunal redovisning. Det foreligger i princip inga
begransningar i det offentliga sammanhanget. Det finns inte ndgra kon-
kurrensmaissiga forhdllanden eller andra speciella omstandigheter som
kraver begriansad 6ppenhet for en effektiv drift. Av detta foljer att i varje
situation ska den redovisningslosning viljas som innebar den hogsta gra-
den av 6ppenhet.

En annan specifik omstandighet dr att kommuner hanterar gemensam-
ma medel. Det finns inget riskkapital som ska forriantas utan medel ska
anvindas for att genomfora en effektiv verksamhet. Med detta avses till-
fredsstallande kvalitet, kostnadseffektivitet och formaga att utveckla och
forandra verksamheten utifrdn nya forutsattningar, adaptiv effektivitet.
En konsekvens av att kommunerna hanterar gemensamma medel ir att
den rittvisande bild som formedlas av redovisningen ska upprattas med
hansyn tagen till en bedomning gjord utifrdn forsiktighet. Forsiktighets-
principen har sirskilt stor betydelse vid virdering av tillgdngar och skul-
der i kommuner och dirav foljer att det i normalfallet foreligger en viss
grad av dold konsolidering i rakenskaperna. Det finns siledes inslag av
formogenhetstinkande baserat pa en idé om skydd for kommuninvanar-
nas medel i principerna for finansiell redovisning i kommuner.
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Principer for
kommunal redovisning



rinciper for externredovisning enligt bokforingsmassiga grunder har
utvecklats under 19oo-talet. Foreliggande avsnitt ar sjalvfallet inte en
fullstandig beskrivning av innehéllet i den teori som en redovisning enligt
bokforingsmassiga grunder bygger pa utan endast av de delar som i storst
utstrickning influerar kommunala redovisningsproblem. Inneborden av
bokforingsmassiga grunder definieras av teoribyggnaden och det ar egent-
ligen omojligt att ge en klar och kortfattad definition av bokforingsmassi-
ga grunder. En central innebord, for att anda i ndgon man klargora vad det
handlar om, ar korrekt periodavgriansning och matning av forbrukade
resurser i forhallande till utforda och ersatta prestationer. En korrekt
periodavgransning och koppling mellan kostnader och intdkter innebir en
redovisning av ett rattvisande finansiellt resultat och en rattvisande finan-
siell stillning. For att kunna hantera vissa typer av redovisningsfrdgor som
hianger samman med forutsattningarna i kommunerna maste den allman-
na teoribyggnaden modifieras. Det foreligger en hierarki mellan teoribygg-
nadens komponenter som skiljer sig frin andra sektorer.
De redovisningsprinciper som ar av sirskild betydelse inom kommuner
ar foljande:

principen om pagédende verksamhet (kontinuitetsprincipen,

going concern)

principen om 6ppenhet

forsiktighetsprincipen och matchningsprincipen

kongruensprincipen

objektivitetsprincipen

principen om historiska anskaffningsvirden

De tre forsta principerna dr huvudprinciper och 6verordnade de foljan-
de. Principen om pdgdende verksamhet bestimmer hur redovisningsenhe-
ten avgransas i tiden och utgor en bestimd utgdngspunkt for alla 6vriga
principer. Principen om dppenhet ger ett forhallningssitt dir storsta moj-
liga 6ppenhet alltid efterstravas. Forsiktighetsprincipen dr den 6verord-
nade principen for hur virdering av ersittningar och anskaffningar ska
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ske. De foljande principerna ar underordnade. De dr samtliga styrda av
och forenliga med de 6verordnade principerna. Den radande hierarkin ar
en effekt av de specifika forutsattningar som giller for kommunal redo-
visning. I det f6ljande behandlas principerna, deras innebord och betydel-
se i det kommunala sammanhanget.

Principen innebar att verksamheten inte forutsitts upphora inom over-
skddlig framtid. Om verksamheten inte skall upphora finns det ingen
anledning att virdera balansrikningens tillgangar till likvidationsvirden
eller marknadsvarden. Kritiker av principen menar att det inte pa nagot
sdtt dr sjdlvklart att en organisation overlever for evigt. Det finns inte
nagra bevis for en organisations fortsatta existens. Antagandets utform-
ning har darfor modifierats och numera antas att verksamheten bedrivs
under den nirmaste framtiden. Det ridder emellertid betydande skillnader
mellan naringsliv och kommuner och landsting nir det géller antagandet
om pagaende verksamhet. Kommuners och landstings existens ar garan-
terad i grundlagen. En kommun har darfor ett i det narmaste evigt upp-
drag eller i alla fall ett uppdrag sa linge grundlagen inte dndras.

Det finns inga argument mot att efterstrava fullstindig 6ppenhet i den
kommunal redovisningen. Dirav foljer bland annat att metodmassiga
och principiella fordndringar i redovisningen 6ppet skall redovisas och
erkdnnas. Om ett byte av princip eller metod gors som har betydande
effekter pa redovisningen ska detta 6ppet redovisas. En annan foljd av
principen ar att vid upprittande av olika uppstallningar och beskrivning-
ar ska alltid s& stor 6ppenhet och tillganglighet som mojligt efterstravas.
Oppenhet inom externredovisningen gynnar forsiktigheten i redovisning-
en. Det underlittar for anviandarna att tolka kommunens ekonomi och
ger fler anvandare mojlighet att granska och och pad grundval av redovis-
ningen identifiera problem.
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Kommunal verksamhet handlar om forvaltning av allminna medel och
dadrav foljer att en princip om forsiktighet vid vardering blir central. Den
mest Overgripande principen fér kommunal externredovisning dr forsik-
tighetsprincipen. Principen paverkar eller ir relaterad till samtliga andra
principer i nigon man forutom matchningsprincipen. Det skulle kunna
sagas att forsiktighetstanken utgor en betydelsefull vergripande konven-
tion inom kommunal externredovisning. Férutom att paverka utform-
ningen av andra teoretiska komponenter sa har forsiktighetsprincipen en
innebord som kan brytas ned i tre delar.

- Tillgadngar skall varderas lagt och skulder skall virderas hogt
— Icke realiserade intikter redovisas inte
— Av flera alternativa utfall redovisas alltid det simsta utfallet

Genom forsiktighetsprincipens centrala stallning kan tillgdngar och
intdkter komma att undervirderas medan skulder och kostnader istillet
Overvirderas. Detta innebdr i sé fall en dold konsolidering. Med tillamp-
ning av forsiktighetsprincipen paverkas saledes forutsittningarna for att
uppfylla krav pa bevarande av formogenheten, det vill siga att en genera-
tion inte kommer att behéva betala for en annan generations konsumtion.
Dolda virden kan finnas som innebar battre forutsittningar for en lang-
siktigt gynnsam utveckling dn vad redovisningen beskriver. I enlighet med
den andra punkten fir en intdkt inte redovisas i resultatrakningen forrdn
den ar realiserad. Kravet ar oberoende av om den positiva formogenhets-
fordndringen kan definieras som en intikt eller inte. Motivet dr att om
icke realiserade vardeforandringar tas upp kan en for positiv bild av verk-
samhetens finansiella utveckling och stillning redovisas. I enlighet med
forsiktighetsprincipen handlar det om att inte redovisa bilder av verksam-
heten som kan leda till att for positiva bedomningar gors och att felaktiga
beslut fattas. Kritiker menar att icke realiserade intikter savil som icke
realiserade kostnader borde redovisas i resultatrikningen. Praxis-
utvecklingen inom naringslivet gar mot att allt fler icke realiserade trans-
aktioner redovisas over resultatrakningen.

En kontrast till forsiktighetsprincipen utgors av matchningsprincipen.
En tillimpning av matchningsprincipen kan innebira att det mest negati-
va tankbara utfallet inte redovisas. Ett motsatsforhdllande kan pa detta
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sdtt rdda mellan de bada principerna. Matchningsprincipen ger oftast en
mer rittvisande bild, men kan ibland ge en alltfor positiv bild av utveck-
ling och situation och darigenom medfora att en riskabel overskattning av
den finansiella styrkan sker.

Den grundliggande tanken bakom matchning ar att nedlagda utgifter,
som i framtiden ger upphov till intikter, ska kostnadsforas i samma period
som intikten realiseras och redovisas, oberoende av nir den uppkommer.
Om matchningsprincipen uppfylls leder det enligt foresprakare till redo-
visning av en mer rittvisande formogenhetsforandring (resultat) 6ver
tiden. Matchningsprincipen baseras pa antagandet att alla utgifter vid ett
senare tillfalle ger upphov till intdkter. Resulterar inte utgifterna i intdkter
under den aktuella tidsperioden aktiveras de i balansrakningen och kost-
nadsfors forst nir intikterna uppstar.

Idealfallet av matchning uppstar nar varje intakt genereras av en identi-
fierbar utgift. En sddan situation uppstar automatiskt nar till exempel en
vara siljs om samtliga utgifter som har gett upphov till den kan allokeras
till den faktiska produkten. Svarigheten att finna tillrackligt tydliga kopp-
lingar mellan intikter och nedlagda utgifter omojliggor ménga génger
den perfekta typen av matchning. Det har dirfor utvecklats ett match-
ningsalternativ som innebdr att alla utgifter som ar hianforliga till en spe-
cifik tidsperiod matchas mot samma periods intakter, sd kallad tids-
matchning.

Det saknas ofta en direkt koppling mellan intdkter och kostnader i
kommunal ekonomi vilket gor att tidsmatchning utgor den enda mojlig-
heten vid redovisning i kommuner och landsting. Problem uppstir ocksa
vid tillimpning av matchningsprincipen i kommuner som f6ljd av att
delar av de redovisade intakterna foregar kostnaderna. Matchningen blir
dé istillet sd kallad omvind matchning.

Forsiktighetsprincipen och matchningsprincipen utgor alltjamt grun-
den for vardering. Principerna dr principiellt motsatta varandra men de
leder i praktiken oftast till samma redovisningsmaissiga losningar. Vid
konflikt mellan principerna har traditionellt sett forsiktighetsprincipen
varit dominerande inom kommuner och landsting. Den 4r den 6verord-
nade principen vid virdering. Den starka betoningen representerar en
kommunal sirart.
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Kongruensprincipen bygger pa att samtliga fordndringar i tillgdngarnas
och skuldernas virde skall redovisas over resultatrakningen. Redovisning
av poster direkt i balansrakningen ir enligt denna princip inte tilliten
eftersom ett sddant tillvigagdngssatt gor att redovisningen av arets resul-
tat och forandringen av eget kapital enbart delvis redovisas i resultatrak-
ningen. Tillimpas inte kongruensprincipen gir jamforbarheten dver tiden
forlorad vid tolkning av resultatrikningen. Vidare utgor sjdlvfallet kon-
gruensprincipen en oppenhet jamfort med att forandringar redovisas i
balansrikningen. Kongruensprincipen forstiarker och konkretiserar dar-
for forsiktighetsprincipen. Kongruensprincipen dr inte beroende av hur
tillgdngarna varderas, den giller oberoende av vilken varderingsgrund
som anvinds. Det finns emellertid vedertagna undantag fran denna prin-
cip. Exempelvis skall effekterna av en principforandring redovisas direkt
mot det egna kapitalet. En uppskrivning som gors av en anlaggningstill-
gang skall ocksa enligt gangse regler redovisas direkt mot det egna kapi-
talet.

For alla beslutsfattare galler att med hjalp av tillhandahallen information
kunna fatta bra beslut. Om detta ska vara mojligt maste informationen
vara objektiv. Ju mer komplex verkligheten ar, desto svarare ar det att
avbilda den pa ett objektivt satt. Objektiv information forbattrar besluts-
processen genom att den garanterar att processen ir fri fran felaktigheter.
For att skapa en objektiv redovisning maste samtliga ekonomiska trans-
aktioner kunna stodjas. Kravet pa verifikationer till grund for redovis-
ning kan hirledas till objektivitetsprincipen.

En grundlidggande och debatterad friga inom externredovisningen dr vad
som ska bestimma tillgdngars varde. Vid en balansorienterad redovisning
ska tillgdngar och skulder virderas till sitt verkliga virde. Vid redovisning
enligt bokforingsmassiga grunder ska historiska viarden anvindas. En till-
gangs verkliga varde symboliseras enligt ekonomisk teori frimst av en
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individs subjektiva preferenser. Det dr emellertid svirt att behandla en
individ och en ekonomisk enhet pd samma sitt. Det ar omoijligt att ge
uttryck for en ekonomisk enhets samlade preferenser och definitionen ar
darfor oanvandbar om det stalls krav pa att redovisningen ska bygga pa
resonabla objektivitetskrav. Historiska anskaffningsvdarden anvinds
bland annat som en foljd av antagandet om pagdende verksambhet, vilket
innebadr att likvidationsvirden inte behover anvindas. Historiska
anskaffningsvirden anvinds ocksa for att de ar verifierbara och objektiva
och dirmed de mest tydliga. Varderingssattet innebir ocksd i praktiken
att variationen i den redovisade resultatutvecklingen 6ver tiden blir min-
dre jamfort med andra tillvigagangssitt.

Forsiktighetsprincipen utgor det overgripande antagandet for vardering
och styr vilka 6vriga principer som priglar kommunal redovisning. Det
grundlaggande med kommunal redovisning ar att skydda de allminna
medlen som anvinds och férbrukas i den kommunala verksamheten. Det
yttersta syftet dr sdledes att forsvara formogenheten och ge forutsittningar
for en god ekonomisk hushéllning. Detta faktum ger upphov till ytterliga-
re principer som har beskrivits tidigare. Genom att forutsitta fortsatt exi-
stens och padgdende verksamhet blir redovisningen mindre flexibel.
Principen om pagdende verksamhet utgor ett starkt argument for varde-
ring enligt historiska anskaffningsvirden. Genom att premiera 6ppenhet i
redovisningen underlittas kontroll 6ver de allmdnna medlen. For att for-
starka Oppenheten ar tillimpningen av kongruensprincipen en logisk foljd.
Kongruensprincipen ar en konkretisering inte bara av forsiktighetsprinci-
pen utan dven av principen om oppenhet.

Antagandet om pagdende verksambhet ar saledes ett argument for histo-
riska anskaffningsvirden. Detsamma galler for objektivitetsprincipen.
Realisationsprincipen dr i sin tur formulerad utifran objektivitetskravet, en
icke realiserad intdkt behover inte alltid vara objektiv, samtidigt som en
redovisning av ickerealiserade intdkter strider mot forsiktighetsprincipen.
Tillsammans skapar denna teoretiska hierarki ett forsvar mot urholkning
av det kommunala kapitalet och en god ekonomisk hushallning.
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Externredovisning enligt bokforingsmassiga grunder baseras traditio-
nellt sett pa historiska anskaffningsvarden. Det dr den vidrderingsgrund
som ar mest forsvarbar ur ett objektivitetsperspektiv. Andra varderings-
grunder forsvaras med att de dr mer rittvisande. Dessa alternativa virde-
ringsgrunder har bedomts vara for komplexa och svarbegripliga. Det ar
darfor mojligt att pastd att det foreligger ett motsatsforhallande mellan
informationens objektivitet, en rittvisande bild och val av varderings-
grund. Det ar betydligt svarare att finna verifikationer nar det galler ater-
anskaffningsvarden, nuvarden och marknadsvarden, de anses allt for sub-
jektiva men de kan trots detta vara mer rittvisande. Historiska anskaff-
ningsvarden anses dessutom vara den ritta viarderingsgrunden att anvin-
da eftersom verksamheten forvantas fortleva under den narmaste framti-
den. Antagandet utgor séledes ett forsvar mot andra virderingsgrunder.
Flexibiliteten i redovisningsinformationen reduceras dessutom visentligt
om historiska anskaffningsvirden anviands. Motivet ar att redovisnings-
information inte skall visa for dramatiska férandringar i resultat eller net-
toformogenhet eftersom det pa kort sikt kan leda till problem. Det finns
darfor ingen anledning att anvinda sig av marknadsvirden om fortlevnad
forutsitts, eftersom tillgdngarna inte ska realiseras. Historiska anskaff-
ningsvirden minskar variansen 6ver tiden i den redovisade resultat-
utvecklingen. Notera dock att forsiktighetsprincipen innebar att ned-
skrivning ska ske av tillgdngar om dessa uppenbart dr for hogt viarderade.
En engdngsnedskrivning innebir variation ¢ver tiden och att jamforbar-
het forsvaras.
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Bedomning av
kommunal redovisning



id bedomningen av en kommuns finansiella utveckling och stillning

maste siarskilda hiansynstaganden goras. En beskrivning av vilka
dessa sarskilda bedomningsgrunder dr limnas i detta avsnitt kopplat till
redovisningens huvudposter i resultatrikning och balansrikning. Forst
behandlas hur tillgdngar ska uppfattas, direfter behandlas intdkter, kost-
nader och resultat och avslutningsvis skulder och eget kapital.

En tillgdng har tre utmirkande drag:

— Hinforlig till en separat verksamhet
— Resultat av en historisk verifierbar transaktion.
— Sannolik framtida ekonomisk fordel eller en forhojd servicepotential.

Det vanligaste beviset for att en framtida fordel existerar dr att ett
marknadspris finns noterat for tillgdngen i fraga, eller att en finansiar
skulle acceptera tillgdngen som betalningsmedel. Osdkerheten kring
framtiden gor det svart att pa objektiva grunder identifiera nagra framti-
da ekonomiska fordelar. Denna osikerhet dr orsaken till att utgifter kost-
nadsfors istillet. Osikerheten ar siledes ett resultat av att det inte finns
ndgon som vet nar, om nagonsin, de ekonomiska fordelarna tillfaller
organisationen. Manga tillgdngar som bokas upp i balansrikningen sak-
nar koppling till framtiden och utgér endast aktiverade utgifter.
Balansrikningen har darfor kritiserats for att utgora en balansrapport for
redovisning av inkomst- och utgiftsrester. Redovisningsenheten maste
kunna utnyttja tillgdngen och kunna kontrollera att andra inte gor det.

Rittigheten till framtida ekonomiska fordelar dr ofta ett resultat av
legala forhédllanden. Kravet ar emellertid inte tillrackligt for att redovisa
en tillgang. I redovisningsteorin presenteras fyra krav. Har den specifika
organisationen for det forsta den lagliga ratten till de framtida fordelar-
na? Tillgdngsredovisningen paverkas vidare av forsiktighet vilket innebar
att mojliga tillgdngar inte redovisas. For det tredje ska tillgdngar vara
ekonomiskt betydande och for det fjirde ska de vara mitbara for att
kunna redovisas i balansrakningen.
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For kommuner och landsting utgors i sammanhanget den framsta pro-
blematiken ur ett redovisningsperspektiv av att de producerar och forval-
tar sd kallade allmanekonomiska tillgdngar. Manga ganger kan det upp-
sta fragor om dgarforhdllande avseende dessa tillgangar. Svarigheten nar
det galler allmannyttiga tillgdngar bestdr i huruvida kommuners och
landstings servicepotential handlar om att tillgodose allminhetens behov
eller om att bittre kunna utfoéra sin egen verksamhet. Allmannyttiga till-
gangar passar endast med svarighet in i den referensram som ar utvecklad
for en redovisning enligt bokforingsmassiga grunder. Problemet ar att till-
gangsdefinitionen som anvinds ir inriktad pd formagan att producera
allmannyttiga tillgdngar och inte pa tillgingens samhillsekonomiska
betydelse. Det ar emellertid viktigt att poangtera att redovisningen av all-
mannyttiga tillgangar skiljer sig dramatiskt vid en internationell jamférelse.

Vid bedémning av en kommuns finansiella utveckling och stillning
madste hansyn tas till den restriktiva varderingen av tillgdngar. En kom-
mun som satsat stora resurser pa utveckling av infrastrukturen skapar
darigenom bdttre forutsittningar for en gynnsam utveckling av kommu-
nen och verksamheten inom kommunen. I ett langsiktigt perspektiv ger
detta positiva konsekvenser for den kommunala ekonomin. Samtidigt
som sddana forbadttrade forutsdttningar skapas innebdr som foljd av
restriktiv vardering och kostnadsredovisning att det finansiella resultatet
och kommunens eget kapital paverkats negativt.

En intdkt utgor en 6kning av en redovisningsenhets formogenhet. Intikten
foregds av en intjanandeprocess dar en forbrukning av resurser sker som
mojliggor intdkters forvarvande. For att kunna redovisa en intdke i resul-
tatrikningen hidvdas vanligtvis att den skall vara intjanad och realiserad
eller realiserbar. For att redovisas maste intdkten vidare vara mitbar.
Kriteriet kompletterades ursprungligen med ett utvecklat likviditetskrav
som innebar att en intdkt direkt skulle kunna omsittas i likvida medel for
att redovisas. For att kunna redovisa en intakt méste vidare ett flode bevis-
ligen ha uppstatt, det finns siledes ocksa ett transaktionskrav som dessut-
om stods av ett verifikationskrav. En eventuell produktionsprocess maste
slutligen vara avslutad for att intikten ska kunna redovisas. Pro-
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blematiken rorande kommunal intdktsredovisning utgors av huruvida
vissa intdkter 6verhuvudtaget ar genererade, det vill siga huruvida de ar
resultatet av en intjinandeprocess. Intakternas storlek bestams politiskt
och inte pa grundval av prisbildning pd en marknad. Vid bedomningen
maste hdnsyn tas till det faktum att ndgon intjanandeprocess dar nedlag-
da utgifter ger upphov till intakter inte existerar. Nagot orsak—verkan-
samband mellan intdkter och utgifter foreligger inte och intikterna kan
darfor anses vara vederlagsfria, det vill sdga de saknar en direkt motpres-
tation. Eftersom en intjanandeprocess inte alltid foreligger anvands sna-
rare ett finansiellt tillganglighetsperspektiv som utgdngspunkt for nir en
intdkt ska redovisas.

Det tydligaste uttrycket for att kommunal ekonomi skiljer sig fran eko-
nomi for marknadskopplade organisationer ar att transaktioner sisom
kommunalskatt saknar motprestation. Vid bedémning 4r det viktigt att
utga fran vilken typ av intakt kommunalskatten representerar. Forandring
av verksamhetens volym paverkar inte kortsiktigt intdkterna och andra
an den egna organisationen sitter granser for mojligheterna att forandra
graden av intaktsfinansiering.

Upprittande av kommunal externredovisning sker vidare i ett politiskt
sammanhang. Detta kan bland annat fa effekter pd utformning av lag-
stiftning som gor att sarskilda l6sningar pa problem valts. I kommunalla-
gen dr sjdlvkostnadsprincipen och det si kallade balanskravet instiftade.
Dessa principer och regler dr exempel pa 6verordnade krav som madste
beaktas vid uppriattande av kommunal redovisning och tolkningen av
redovisningen.

Sjalvkostnadsprincipen utgor en av grunderna i kommunal ekonomi.
Den innebar att kommuner eller landsting inte fir ta mer betalt for sina
tjdnster an vad som svarar mot nedlagda kostnader. Baserat pd denna
princip skall den kommunala verksamheten redovisa ett nollresultat.
Sjalvkostnadsprincipen ar inskriven i kommunallagen och ar viagledande
for prissattning av kommunal service och kommunala tjanster. Principen
utgor bade en 6vre och undre grins for prissattning av kommunal verk-
samhet. Problematiken ror vilka kostnader som skall raknas med i priset,
en friga som normalt sett utgor ett internredovisningsproblem. I lagen stad-
gas att nodvindiga kostnader ska raknas med till skillnad fran privat affars-
verksamhet dar totalkostnaden ska berdknas. Den storsta svarigheten i det
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har fallet ror sa kallade indirekta kostnader och berdkningen av kapitalkost-
nader. Vid bedémning av en kommuns finansiella utveckling och situation ir
det viktigt att ta hansyn till de begransade mojligheter som foreligger nar det
galler att finansiera verksamheten med egna direkt verksamhetsrelaterade
intakter dven i en situation dir en stor efterfragan foreligger.

Sedan den nya redovisningslagen infordes har nyintjanade pensioner
redovisats som en kostnad i resultatrakningen i kommuner och landsting
och de upplupna pensionskostnaderna har redovisats som skuld/avsitt-
ning i balansrakningen. Den s3 kallade blandmodellen innebar att endast
upplupna pensionskostnader sedan 1 januari 1998 skall redovisas som
avsittning i balansrikningen. Den upparbetade skulden fram till denna
tidpunkt ar en ansvarsforbindelse. I resultatrikningen redovisas foran-
dringen av pensionsavsittningen samt utbetalningen av tidigare forplik-
telser som redovisas som ansvarsforbindelser. Blandmodellen vid pen-
sionsredovisning ar en direkt foljd av balanskravet. Balanskravet skall ses
som ett instrument for att forhindra en fortldpande urgrépning av kom-
munens eller landstingets ekonomi. Det skall ge grundforutsittningar for
en langsiktig finansiell utveckling. Det overgripande syftet med att stilla
krav pa budgetbalans ir att de 16pande intdkterna skall ticka de 16pande
kostnaderna. Hade kommuner och landsting fortsatt att redovisa pensio-
nerna enligt gillande praxis hade det finansiella resultatet avvikit fran det
som ligger till grund for bedomningen av kravet pd ekonomisk balans.
Blandmodellen for redovisning av pensioner har darfor forts in i den
kommunala redovisningslagen. Sittet att redovisa ar ett uttryck for kom-
munal sirart. Redovisningsmetoden saknar teoretiskt stod och dr helt
unik for den kommunala sektorn och siledes ett tydligt exempel pa en
redovisningsmassig sarart. Redovisningen av pensionsdtagandet ar ett
visentligt avsteg fran forsiktighetsprincipen.

Ett redovisat eget kapital representerar ett Gveruttag av skatt eller kom-
munala avgifter. Om sjalvkostnadsprincipen i alla lagen har foljts hade
inte ndgot betydande kapital balanserats férutom de medel som ir nod-
vandiga for att aterinvestera i tillgdngar. Det finns vidare mojlighet att
betrakta problematiken 6ver en lingre period vilket innebar att ekonomin
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kan konsolideras under vissa perioder och férsvagas under andra.

Skatter och avgifter tas ut for att klara den l6pande verksamheten och
for att investera. I en idealsituation finansieras pa lang sikt samtliga akti-
viteter med skattemedel och avgifter. P& kort sikt kan det emellertid vara
nodvindigt att lanefinansiera investeringar av anlidggningstillgdngar. For
att undvika lanefinansiering ar det nodvindigt att skattesatsen och
avgiftsnivan sitts i relation till verksamhetens nuvarande behov, bade det
lopande behovet och investeringsbehovet. Om bade lI6pande verksamhet
och investeringar finansieras med avgifter och skatter kommer kommu-
nen eller landstinget att uppna en soliditet pd Too procent dver tiden om
man bortser fran periodiseringsposter.

Framtida overskott maste vara tillrackligt stora for att nuvarande
kapacitet skall kunna garanteras dven for nastkommande brukare utan
att de skall behova bidra med hogre skatter och avgifter. Avkastnings-
kravet kan siledes kopplas till den 6vergripande generationsproblemati-
ken, namligen att en generation skall std for sina egna kostnader.
Diaremot ar det fortfarande inte givet vilken rianta som skall krdvas.
Skatteuttaget maste ticka kostnaden for ranta pd kapitalet samt amorte-
ring for att kommunen eller landstinget skall vara sjdlvforsorjande. Om
detta samband inte uppnés har kommunen 6verkonsumerat. Bibehallen
soliditet tyder darfor pa att stabilitet rdder mellan intikter och kostnader
samt tillgangar och skulder under forutsittning att oforandrad investe-
ringsniva foreligger 6ver tiden.

Skillnaden gentemot ekonomiska enheter inom den privata sektorn ar
att det kommunala egna kapitalet vid en nedatgdende investeringsniva
bor minska, annars tas for hoga avgifter och skatter ut. Det finns saledes i
den kommunala kontexten en koppling mellan avkastningskrav pa det
egna kapitalet och radande investeringsniva. Lagens innehdll gor sdledes
att informationen maste tolkas p4 ett speciellt sitt.

Lan finansierar inkop av tillgdngar och dessa skrivs av under den eko-
nomiska livslangden. Det dr daremot inte mojligt att siga vilka tillgdngar
som 4r finansierade av vilka skulder. Avskrivningen, som redovisas som
en kostnad i resultatrakningen, skall betraktas som finansiering. Under
forutsittning att verksamheten redovisar positiva resultat under tillgang-
ens ekonomiska livslingd genereras tillrackligt med likvida medel for att
kunna aterinvestera. Om verksamheten under perioden redovisar positiva
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resultat innebar det att samtliga redovisade kostnader ticks. Detta inne-
bar att en 6verlikviditet kommer att genereras som kan anvindas for rein-
vesteringsindamal. Delar av likviditeten kommer kortsiktigt att utgora en
del av verksamhetens kapitalbindning.

En forutsittning for resonemanget ar att tillgdngen ersitts genom en
reinvestering och att vardet av tillgdngen inte har forandrats. Redovis-
ningens logik bygger pd att inga virdeforindringar foreligger och att
ndgon inflation inte existerar. Sa linge vardet pa anldggningen inte stiger
ar det mojligt att dterinvestera, men om ateranskaffningsvardet har stigit
méste ytterligare medel tas i bruk for att kunna ateranskaffa tillgingen.
Tillgdngsmassan skall dterinvesteras sd att detta inte drabbar nastkom-
mande generation genom skattehojningar.

Kravet pd god ekonomisk hushdllning dr ett 6verordnat krav och inne-
bar i de flesta fall att det inte racker med att intdkterna i stort bara ticker
kostnaderna eftersom detta pa langre sikt urgroper kommunernas och
landstingens ekonomi. Balanskravet kan didrfor snarare ses som en
miniminiva fér den ekonomiska utvecklingen pa kort sikt. Over tiden gil-
ler att om den finansiella kapaciteten och motstindskraften ska kunna
uppratthdllas mdaste positiva resultat redovisas. Nagot avkastningskrav
pa eget kapital faststillt av dgarna foreligger inte. Daremot finns ett
grundlaggande krav pd att konsolidera ekonomin, vilket i praktiken inne-
bar att krav pa 6kning av det egna kapitalet maste stillas.
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Praktiska konsekvenser
av kommunal sarart



en kommunala sirarten har kommit till uttryck pd olika sitt i den

kommunala redovisningslagen. Det giller dels pa ett mer 6vergri-
pande plan, dels i vissa detaljer. Det finns ddrfor anledning att under
rubriken praktiska konsekvenser kommentera lagtexten. Den kommu-
nala sirarten kommer ocksa till uttryck i rekommendationer som utfar-
das av Radet for kommunal redovisning. Normbildningen under slutet av
1980-talet och borjan av 1990-talet skedde genom den av de bdda kom-
munforbunden bildade Referensgruppen i redovisningsfragor. Norm-
bildningen kom i huvudsak att behandla redovisningsfragor med anknyt-
ning till de speciella omstindigheter och forutsittningar som rader inom
kommunsektorn. Radet for kommunal redovisning har i och med till-
komsten av en redovisningslag for kommuner och landsting tagit 6ver
rollen som normbildare. Nedan foljer ndgra exempel pa hur sirarten
paverkat ndgra av lagens olika kapitel. Darefter redovisas de sju redovis-
ningsfrdgor som Rédet fo6r kommunal redovisning hittills behandlat och
som kan sigas ge uttryck for en kommunal sarart.

Kapitel tva har ndstan helt samordnats med bokforingslagens motsvaran-
de bestimmelser. Den 1 januari 2000 tridde en ny bokféringslag
(1999:1078) i kraft. I denna har bestimmelserna anpassats till den tek-
niska utvecklingen inom IT-omrédet. I propositionen Sirskilda kommu-
nalekonomiska fragor (1999/2000:115) foreslds att bestimmelserna i
den kommunala redovisningslagen anpassas pd motsvarande satt. De
nya, anpassade bestimmelserna i den kommunala redovisningslagen
foreslas trada i kraft den 1 januari 2001. Detta innebir en fortsatt sam-
ordning av bestimmelserna om den lopande bokforingen.

Den kommunala sdrarten har dock pé en punkt kommit till uttryck i
kapitlets andra paragraf. Hir anges att bokforingen ska vara ordnad sé
att det ekonomiska utfallet av verksamheten kan jamforas med den bud-
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get som fullmiktige faststallt. Kravet ska ses mot bakgrund av budgetens
centrala roll for styrningen i kommuner och landsting. Redovisningen
utgor darfor ett viktigt instrument for utvardering och ansvarsutkravan-
de. I utformningen av bokforingens struktur behover detta forhdllande
beaktas.

Kraven pa arkivering ar inte heller helt samordnade. For kommuner
och landsting giller arkivlagen som anger att arkivering ska ske med
beaktande av ritten att ta del av allmdnna handlingar (offentlighetsprin-
cipen), rattskipningens, forvaltningens samt forskningens behov. I propo-
sitionen (1999/2000:115) foreslds en minimitid for bevarande av de
medier som anvinds for att lagra rikenskapsinformation och regler for
fortida forstorande av dessa i enlighet med forslaget till ny bokforingslag.
Dessa bestimmelser innebadr endast att minimitider foreslds men att
arkivlagen kan innebira krav pd langre gallringsfrister.

I de allminna bestimmelserna om arsredovisning anges att drsredovis-
ningen bland annat skall redogéra for utfallet av verksamheten. Aven
denna bestimmelse beaktar forhallandet att kommuner och landsting ar
budgetstyrda organisationer. Arsredovisningen bér dirfor utformas pa ett
sadant satt att fullmaktige far en aterkoppling till den budget som fast-
stillts for aktuellt 4r med avseende pa méluppfyllelse, resursanviandning
med mera.

I de allmdnna kraven pd arsredovisningen enligt den kommunala redo-
visningslagen har inte nagot krav pa tilliggsupplysningar angivits, mot-
svarande de krav som finns i arsredovisningslagen. Skilet ar att lagstifta-
ren bland annat med hanvisning till principen om 6ppenhet samt offent-
lighetsprincipen ansett att en detaljreglering av detta omrade inte dger
samma relevans for kommuner och landsting. Lagstiftaren forutsitter
istallet en utveckling inom ramen for god redovisningssed.

Bestimmelserna om forvaltningsberittelse ar kompletterade med krav pa
att denna ocksd ska innehdlla en samlad redovisning av investeringarna
samt en redovisning av hur utfallet forhaller sig till den budget som full-
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maktige faststillt for den [6pande verksamheten. Det handlar om att full-
miktige ska fi en dterkoppling av verkligt utfall mot budget. Aven dessa
krav ar givetvis praglade av budgetens centrala roll i kommuner och
landsting.

Resultatrikningens uppstédllningsform enligt den kommunala redovis-
ningslagen skiljer sig fran de krav pa uppstallningsformer som anges i ars-
redovisningslagen. Skilet dr givetvis att de senare uppstillningsformerna
ar anpassade till organisationer som bedriver naringsverksamhet. Den
kommunala uppstallningsformen beaktar det forhallande att syftet med
kommunal och landstingskommunal verksamhet dr att bedriva allmin-
nyttig verksamhet som i huvudsak finansieras kollektivt via kommunal-
skatt och statliga bidrag.

Virderingsreglerna skiljer sig mellan den kommunala redovisningslagen
och arsredovisningslagen pa ett omrdde. I den kommunala redovisning-
slagen har mojligheten att gora uppskrivningar begrinsats till finansiella
tillgdngar. Enligt drsredovisningslagen har aktiebolag ratt att under vissa
forutsdttningar gora uppskrivningar. Lagstiftaren har ansett att foretag
med stora och bestdende dvervirden i anlaggningstillgdngar bor kunna ta
hansyn till dessa innan aktiekapital tas i ansprak for tackande av forlust.
Bakgrunden ir att aktiebolag ar skyldiga att trada i likvidation nar half-
ten av aktiekapitalet ar forbrukat. En sddan uppskrivningsmojlighet som
medges enligt aktiebolagslagen innebir att eventuella 6vervarden kan
beaktas i samband med en likvidationssituation.

Liknande situationer ar inte aktuella for kommuner och landsting. Den
kommunala redovisningslagen har i detta avseende som tidigare ingdende
behandlats praglats av principen om pagaende verksamhet som ar sarskilt
relevant for kommuner och landsting. En kommun eller ett landsting kan
inte utan vidare upphora att existera eller forsittas i konkurs och deras
stallning ar reglerad i grundlagen. I princip svarar beskattningsratten som
sakerhet for kommunernas och landstingens dtaganden. Ytterst har ocksa
staten ett ansvar for att grundliggande samhallsservice kan sikerstallas
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for samtliga medborgare. Konsekvensen dr balansrikningens underord-
nade roll och karaktir av resultatutredningsbalans. Balansrikningen har
saledes inget sjalvstandigt varde och det finns ingen anledning att vardera
tillgdngarna till deras likvidationsvirden eller marknadsvirden.
Forsiktighetsprincipen har ocksa varit viagledande for lagstiftaren efter-
som de kommunala tillgdngarna ofta inte dr av en sddan art att det enkelt
gar att faststilla deras verkliga varden dd i regel en marknad for tillgangs-
slagen saknas.

Bestimmelserna om sammanstilld redovisning skiljer sig vasentligt fran
motsvarande bestimmelser om koncernredovisning i drsredovisningslagen.
Arsredovisningslagen omfattar 29 paragrafer medan den kommunala redo-
visningslagen endast omfattar tva paragrafer for sammanstilld redovisning.
Lagstiftaren hanvisar istallet kommuner och landsting till den praxis som
utvecklats inom omradet och har alltsa avstétt fran att detaljreglera omra-
det. Bakgrunden &r att syftet med koncernredovisning skiljer sig mellan sek-
torerna. Koncernredovisning enligt arsredovisningslagen innefattar som ett
viktigt inslag att utdelningsbara medel ska bestimmas, medan syftet med
koncernredovisning fér kommuner och landsting uteslutande ir att beskri-
va den kommunala verksamheten, oberoende av i vilken organisationsform
denna bedrivs. Stravan ir alltsa att redovisa en s rittvisande bild som moj-
ligt av utveckling och stillning. Lagstiftaren har darfér bedomt att utveck-
lingen pa omradet i hog grad bor kunna ske inom ramen for vad som ar god
redovisningssed inom kommunsektorn.

Nyintjanade pensionsforméaner ska fran och med riakenskapsaret 1998
redovisas som en avsittning i balansriakningen och ska ingd i posten verk-
samhetens kostnader i resultatrikningen. Rantan pd pensionsloften intja-
nade fran och med ar 1998 skall redovisas i posten finansiella kostnader i
resultatrakningen. En forpliktelse att betala ut pensionsforméaner som
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intjanats fore ar 1998 skall inte tas upp som skuld eller avsittning i
balansrakningen. Pensionsformaner intjanade fore r 1998 skall istillet
redovisas som ansvarsforbindelse inom linjen. Utbetalningar av formaner
intjanade fore dr 1998 redovisas diremot bland verksamhetens kostnader
i resultatrakningen. Tillvigagdngssittet utgdr fran innehallet i den sa kal-
lade blandmodellen for redovisning av pensioner och som regleras i den
kommunala redovisningslagen. Sattet att redovisa pensionsforpliktelser
utgor en sidrart eftersom losningen inte utgdr fran bokforingsmassiga
grunder. Om en sirart inte foreldg skulle pensionsredovisningen i kom-
muner och landsting inneburit en fullstindig kostnadsredovisning.

Syftet med rekommendationen ar att lagga fast hur 6verenskommelser
om pensionsformaner ska redovisas. Garantipension och kompletteran-
de delpension grundas inte pa ndgot intjanande och darav foljer att redo-
visningslagen inte ar tillimplig. Dessa forpliktelser ska darfor tas upp i sin
helhet i balansrdkningen. For visstidspensioner rekommenderas att de i
sin helhet redovisas som avsittning fran och med den tidpunkt de forfal-
ler till betalning.

Intdkter eller kostnader i annan verksamhet 4an kommunens eller lands-
tingets normala verksamhet ska enligt kommunal redovisningslag redovi-
sas som extraordindra intikter och kostnader. Vid bedémningen av om en
post skall klassificeras som extraordindr dr sdledes huvudregeln att s
gott som alla intdkter och kostnader som paverkar resultatet orsakas av
handelser inom ramen for kommunens/landstingets normala verksamhet.
Foljande kriterier skall samtidigt vara uppfyllda for att en post skall klas-
sificeras som extraordinar:

1. Hindelsen eller transaktionen som ger upphov till resultatposten

saknar ett tydligt samband med kommunens/landstingets ordinarie

verksamhet.
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2. Hindelsen eller transaktionen ir av sddan typ att den inte kan for-
vantas intraffa ofta eller regelbundet.
3. Resultatposten uppgar till ett vasentligt belopp.

Till grund for tillimpningen av ovanstdende kriterier ligger bedom-
ningen att en 6kad 6ppenhet dstadkoms i redovisningen om intiakter och
kostnader specificeras. En annan bedomning giller hir for den kommu-
nala redovisningen jamfort med redovisningen for privata foretag.
Forklaringen hianger samman med den fundamentala skillnaden mellan
offentliga och privata organisationer och en stark betoning av principen
om Oppenhet som vigledande for den kommunala redovisningen.

Skatteintakten ar vederlagsfri. Skatteintakterna motsvaras inte av ndgon
direkt motprestation. Detta innebar att skatteintikter inte kan behandlas
i enlighet med 6vriga intdktstyper. Istillet for att hinfora skatteintikten
till en specifik kostnad hanfors den till den tidsperiod vars kostnader den
forvantas tacka.

I rekommendationen framhdlls att den generation som beslutar om och
atnjuter en viss service ska svara for den fulla kostnaden for denna ser-
vice. Detta synsatt ligger till grund for redovisningen av de kommunala
avtalspensionerna. Redovisningen av sarskild loneskatt ska redovisas i
enlighet med samma synsitt, vilket sdledes innebar att sirskild loneskatt
ska periodiseras. Sdvil de pensionsforpliktelser som redovisas som avsatt-
ning som de pensionsforpliktelser som redovisas som ansvarsforbindelse
redovisas inklusive den sirskilda [6neskatten. Overgingen fran betal-
ningsmadssig redovisning till en bokféringsmaissig redovisning ska betrak-
tas som byte av redovisningsprincip.
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I enlighet med forsiktighetsprincipen skall det infrastrukturella bidraget
kostnadsforas. Det gar inte att pa objektiva grunder i dagsldget bestimma
hur stora de eventuella fordelarna blir som ett resultat av bidraget. Nagon
formell dganderitt foreligger inte heller och kommunen eller landstinget
har inte ndgon mojlighet att kontrollera tillgdngen som bidraget ger upp-
hov till. Normalt redovisas ett bidrag som en kostnad i resultatrakningen.

Nagon omedelbar koppling mellan de i balansrikningen redovisade pen-
sionsavsittningarna och tillgdngarna skapas inte automatiskt inom redo-
visningens ramar. Det gar darfor inte att med hjilp av redovisningens not-
apparat att folja upp dessa avsittningar. Balansrakningens uppgift 4r inte
att visa vilka tillgdngar som ar finansierade av ndgon speciell avsittning.
Dirav foljer att avsdttningar ur ett redovisningsperspektiv ska betraktas
som en finansiering, vilken som helst. For att kunna skapa en koppling
mellan balansrikningens tillgdngar och skulder maste den redovisade
kostnadsavsittningen 6ronmarkas. Uppfoljningen av den totala pensions-
forpliktelsen skall av denna anledning goras i forvaltningsberittelsen.
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Utveckling av god redovisning



en kommunala verksamheten antas fortsitta for evigt, en oreserve-

rad Oppenhet i redovisningen ska rdda och ersittningar och
anskaffningar ska virderas forsiktigt. Principerna om pagdende verksam-
het, dppenhet och forsiktighet utgor 6verordnade krav vid upprattande
av finansiell redovisning i kommuner. Ett antal underordnade principer
foljer logiskt av dessa tre huvudprinciper. Utvecklingen av den goda redo-
visningen i kommuner och landsting ska ske med utgdngspunkt frin prin-
ciperna och inom ramen for gillande lagstiftning. Den starka betoningen
av huvudprinciperna representerar tillsammans med specifik lagstiftning
en kommunal sirart. I vissa fall foreligger konflikt mellan lagstiftningen
och tolkning utifran de 6verordnade principerna. I dessa fall representeras
den goda redovisningen av tvingande lagstiftning.

For tolkning av redovisningen méste kunskaper finnas om de sarskilda
forhallanden som foreligger. De sdrskilda forhallandena utgors av sarskil-
da redovisningsregler som foljer av lagstiftning, konsekvenser av tillimp-
ning av redovisning pd bokforingsmissiga grunder inom kommuner och
konsekvenser av de principiella utgdngspunkter som galler. Utifran ett
anvandarperspektiv ar en redovisningsmassig likformighet mellan olika
samhillssektorer och olika typer av foretag och verksamheter positiv,
men det dr samtidigt viktigt att veta att bakom vissa poster doljer sig skill-
nader som kan vara betydande och som maéste beaktas vid bedomningen
av kommuners och landstings finansiella férutsittningar.
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denna idéskrift behandlas dels forutsattningarna for

upprittande av redovisning i kommuner och lands-
ting, dels vilken betydelse dessa forutsattningar har vid
bedomning av kommuners och landstings finansiella
utveckling och stillning. Kommuner och landsting har i
forhallande till andra typer av samhallsorganisationer
specifika egenskaper som har konsekvenser for hur redo-
visningen upprattas och tolkas. Dessa specifika egenska-
per utgor en grund for att identifiera den kommunala
sararten.

Beskrivningen utgor viktig bakgrundsinformation for
presentationen av en uppsattning grundlaggande redovis-
ningsprinciper for kommunal verksamhet. Dessa beskrivs
och deras betydelse for den kommunala redovisningen
tydliggors.
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