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Foérord

Forord

Kommunforskning i Vistsverige bedriver forskning och utveckling inom om-
rddet kommunal ekonomi och organisation. Tre programomraden har ut-
vecklats och utgor strukturen for forskningsverksamheten. Dessa dr redovis-
ning, organisering och styrning. Foreliggande rapport tillhor programomri-
det redovisning. Redovisningsforskningen inom Kommunforskning i Vist-
sverige syftar till att beskriva och forklara den finansiella redovisningens roll som
underlag f6r bedomning, stillningstaganden och beslut. I minga studier an-
liggs ett anvindarperspektiv. En problematisering sker av hur redovisningen
anvinds och forklaringar utvecklas till varfor redovisningen anvinds eller inte
anvinds. Inom ramen for ett flertal studier har konstaterats att redovisningen
ir uppskattad av olika anvindargrupper men samtidigt inte sirskilt frekvent
anvind. Forskningen har ocksd pavisat kunskapsbrister bland anvindarna som
gor att relevanta tolkningar av den ekonomiska informationen knappast ir
mojliga.

Forskningen och utvecklingsarbetet innefattar ocksa att bidra till forind-
ring och forbittring av redovisningsinformationen. Med utgingspunkt frin
och i enlighet med gillande lagar och rekommendationer, krav pd god redo-
visningssed och explicita och implicita anvindarkrav har forslag till forbitt-
ringar limnats. Modeller for finansiell redovisning och for finansiell analys
har utvecklats och provats. Vidare har forskare aktivt deltagit i debatter ro-
rande inneborden av god redovisningssed och vilka principer som ska ligga
till grund for redovisningen. Utifrdn detta arbete dr det naturligt att vara en-
gagerad i frigan om hur ett ramverk for kommunal redovisning bor utformas.
Denna rapport ir ett resultat av ett mangarigt forsknings- och utvecklingsar-
bete rérande normering av kommunal redovisning. Rapporten har ocksé sin
bakgrund i ett pagdende arbete med utveckling av ett konceptuellt ramverk
tor kommunal redovisning inom Ridet for kommunal redovisning. Det ir
ett viktigt arbete som Radet bedriver i syfte att forbittra den kommunala re-
dovisningen. Med foreliggande rapport vill vi inom Kommunforskning i Vist-
sverige markera vikten av att ett ramverk presenteras och tydligt redovisa vira
bedomningar som redovisningsforskare. Referensramen kommer att beskri-
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Foérord

vas och diskuteras i olika sammanhang och dirigenom successivt utvecklas
for att i ett senare skede utgéra Kommunforskning i Vistsveriges forslag till
ramverk for kommunal redovisning.

Kommentarer till rapporten har erhallits frin en referensgrupp bestiende
av Anna Cederqvist, Lidkopings kommun; Ulf Ericsson, Tanums kommun;
Karin Hydén, Marks kommun; Hans Petersson, Goteborgs stad och Anita
Wessman, Vistra Gotalandsregionen. Kommentarerna har foranlett vissa for-
indringar av texten men framforallt forbittringar av argumentationen. Kom-
mentarerna har varit mycket virdefulla och kvarstiende oklarheter och
givetvis dven de stillningstaganden som gors ansvarar forfattarna sjilva for.

Goteborg 091015

Bjorn Brorstrim,

Forestandare Kommunforskning i Vistsverige och
professor i foretagsekonomi vid Higskolan i Boris



Redovisningens utvecklingslinjer

Redovisningens utvecklingslinjer

Den kommunala redovisningen har historiskt sett varit svagt reglerad. Lag-
stiftningen har varit 6vergripande och foretridare for kommunsektorn har
utan statlig inblandning utfirdat modeller och rekommendationer f6r bud-
getering och redovisning. Rekommendationerna har inneburit att kommu-
nerna tillimpat en for sektorn unik modell baserad pa ett formogenhets-
perspektiv och med en stark integrering mellan budget och redovisning.
1 borjan av 1980-talet motionerades i Sveriges Riksdag om lagstiftning inom
omradet for att dirigenom dstadkomma en 6kad enhetlighet, 6kad kvalitet
och ett nirmande till hur den finansiella redovisningen var utformad och re-
glerad privatrittsligt. Nigon lagstiftning blev det inte, forindringen for-
hindrades av aktiva foretridare for kommuner och landsting som hivdade att
frigan dven fortsittningsvis skulle hanteras inom sektorn. Istillet for lagstift-
ning blev det en ny modell for budgetering och redovisning framtagen av
ddvarande Svenska kommunforbundet och Landstingstorbundet. Kf/L{-86
som modellen benimndes var en rekommendation och ett nirmande till den
privata sektorns redovisning. Modellen och den stora acceptansen av model-
len ledde i nista skede till nodvindiga anpassningar av ekonomikapitlet i
Kommunallagen. 1992 bekriftades Svenska kommunférbundets och lands-
tingstforbundets modell och rekommendation genom att de finansiella rap-
porterna — det vill sdga resultatrikning, balansrikning och finansieringsana-
lys — blev lagkrav och genom att krav pd god redovisningssed skrevs in i
lagstiftningen.

Nista steg 1 utvecklingen av regleringen av redovisningen blev ett arbete
med sikte pd en mer fullstindig redovisningslag, mycket som en foljd av ett
starkt behov att skapa likformighet mellan kommunerna och stadga i redo-
visningen. Kommunal redovisningslag tridde i kraft 1998. I inledningen av
arbetet med lagstiftningen beslutades att komplettera och utveckla ekono-
miparagraferna i Kommunallagen med en sjilvstindig lagstiftning. Alterna-
tivet hade varit att lata lagstiftningen inom det privatrittsliga omradet —
bokforingslag och lag om drsredovisning — utgora lagstiftning dven f6r kom-



Redovisningens utvecklingslinjer

muner och landsting. De speciella forutsittningar som finns for redovisningen
i offentliga organisationer och behovet av en tydlighet gjorde emellertid att
en fristiende lag foredrogs och utvecklades. I forarbetena framhivs nagra
speciellt viktiga principer for redovisning, nimligen 6ppenhet, forsiktighet
och fortvarighet. I lagstiftningen finns inskrivet att god redovisningssed gil-
ler. Vissa principer dr siledes sirskilt viktiga i det offentliga sammanhanget
men inte i den utstrickningen att en speciell kommunal redovisningssed fore-
skrevs. Den sa kallade kommunala sirarten var inte av den beskaffenheten
och vidden att en sirskild precisering av god kommunal redovisningssed be-
hovdes.

Som en 16ljd av forindringar i internationell reglering med konsekvenser
tor den privatrittsliga redovisningen och den offentliga redovisningen har en
diskussion uppkommit om behovet av forindringar av kommunal redovis-
ning och eventuell anpassning till normforindringar och internationella tren-
der och tendenser. Fragan ir siledes om en anpassning ska ske eller om det
synsitt och det regelverk som finns idag ska vara utgangspunkten for den
fortsatta utvecklingen. Den kommunala redovisningen har utvecklats vi-
sentligt och dramatiskt och fortsatt sker forbittringar av de kommunala drs-
redovisningarna. Informationen blir alltmer tillginglig och beslutsfattare ger
uttryck for uppskattning av dokument och redovisningsrapporter dven om
anvindningsfrekvens inte stdr i paritet med uppskattning. Det finns som en
foljd av den gynnsamma utvecklingen all anledning att férorda kontinuitet
och klargora gillande ordning som bas for fortsatt utveckling. En utveckling
av ett ramverk for kommunal redovisning skulle betyda ett klargérande och
Okad tydlighet i vad som giller med beaktande av de influenser som finns.
Den referensram for kommunal redovisning som utvecklats och presenteras
i foreliggande rapport ska forstis mot bakgrund av ovanstiende. Resone-
mangen som fors ska betraktas som ett forsok att utveckla fundamentet for
den kommunala redovisningen och den teoribildning som omgirdar den
kommunala redovisningen. Drivkraften dr att i till stind en finansiell redo-
visning och analys som anvinds och som innebir en kunskapsékning hos an-
vindarna och dirigenom forutsittningar for mer vilgrundade och kvalitativa
beslut.



Referensram

Referensram

God redovisningssed

Utgangspunkten for redovisning ir att god redovisningssed ska tillimpas.
Med god redovisningssed avses enligt den klassiska definitionen praxis hos en
kvalitativ krets av bokforingsskyldiga. En utveckling av god redovisningssed
sker dd i vixelverkan mellan teori och praktik. God redovisningssed utveck-
las deduktivt genom hirledning frin teori och induktivt genom utgingspunkt
i hur redovisningen utfors och forindras i praktiken. Den praktiska innebor-
den av god redovisningssed som 6verordnat krav dr att bokforingsskyldiga
kontinuerligt mdste anpassa och utveckla redovisningen sa att den ir i 6ver-
ensstimmelse med god eller bista praxis. Detta kan innebira att redovis-
ningen avviker frin obsoleta lagparagrafer. En forindring inom omradet 4r att
god redovisningssed nu ir liktydigt med vad som foreskrivs i lag och nigot
utrymme for en successiv forbittring av redovisningen finns dé egentligen
inte. Det finns anledning att ifrigasitta det indamdlsenliga i denna forind-
ring samtidigt som det naturligtvis dr sjilvklart att folja tvingande lag. En for-
indring bor komma till stind genom att argumentera for forindring av det
formella regelverket och lagstiftarens forhallningssitt.

Anvandare

Anvindare av redovisningen, deldrsrapporter, arsredovisning och annan eko-
nomisk information ir framforallt beslutsfattare. Med beslutsfattare avses for-
troendevalda i kommuner och landsting. De fortroendevalda representerar
medborgarna, de har en foretridarroll. Det innebir att redovisningen och
redovisningsinformationen i forsta hand ska utformas for att tillgodose be-
slutsfattares behov. Det ir viktigt att klargora att utgdngspunkten ir att an-
vindarna besitter grundliggande kunskaper i redovisning, de dr rimligt
sofistikerade och de ir intresserade av att ta del av informationen och 6ver tid
Oka sina kunskaper for tolkning och analys. Beslutsfattarna ir foretridesvis
lekmin men det ir inte rimligt att forenkla redovisningen bortom en viss
grins. For en tillricklig och nédvindig precision inom omradet fodras att
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den vedertagna begreppsapparaten anvinds. Av det foljer att redovisningen
kan vara anvindarvinlig pa olika sitt, men att det inte ir mojligt att forenkla
informationen i den meningen att vedertagna ekonomiska begrepp och mo-
deller 6verges. Beslutsunderlaget ska vara tydligt, littillgingligt och distinkt.

Att definiera beslutsfattare som anvindare innebir inte att andra potenti-
clla intressenter utesluts, utan det innebir att informationen i forsta hand ut-
formas for att tillgodose de primira anvindarna och att 6vriga anvindare
utifrin det kan ta del av informationen och dd med denna vetskap. Andra
viktiga anvindargrupper dr dirvid medborgare, brukare, medarbetare, finan-
sidrer, andra kommuner och foretridare for staten.

Krav

Verifierbarhet, foljbarhet och 6ppenhet dr kirnvirden i den kvalitativa redo-
visningsprocessen. Arbetet med att konstruera redovisningsinformation kan
delas in i foljande tre steg: indata, databearbetning och utdata. I varje steg kan
ett antal krav formuleras, vilket ger en struktur for vidare resonemang kring
dessa delar.

Oppenhet
(utdata)

Verifierbarhet Foljbarhet

(indata) > >

(databearbetning)

Verifierbarhet (indata). Den redovisade informationen ska vara objektiv och
baseras pé verifierbara affirshindelser. Med en affirshindelse avses en trans-
aktion som inneburit en finansiell forindring.

Foljbarhet (databearbetning). Redovisningsprocessen frin indata till ut-
data ska i alla delar vara transparent och dirmed majlig att f6lja och bedoma.

Oppenhet (utdata). I en valsituation ska redovisningsansvariga alltid vilja
den 16sning som innebir den mest 6ppna eller genomskinliga beskrivningen
av utveckling och tillstind. Med utdata innefattas dven sittet som utveckling
och tillstaind av ekonomi redovisas. Det handlar dé foretridesvis om rappor-
terna resultatrikning, balansrikning och finansieringsanalys. Oppenhet ford-
rar ocksa redovisning av finansiella nyckeltal och en finansiell analys som
genomfors enligt en bestimd modell och metod.
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De tvd forsta stegen handlar om ett tydligt regelverk och en fungerande re-
dovisningsprocess. Det dligger den redovisningsskyldige att tillse att klara re-
gler och rutiner ir etablerade och en att en hog kvalitet priglar redovisnings-
arbetet. Redovisningen ska vara korrekt som underlag for sammanstillning av
ekonomisk information om utveckling och tillstind. I det tredje steget moter
redovisningen anvindarna. En 6ppenhet i redovisningen innebir att intres-
senter av skilda slag och med olika forutsittningar att tillgodogora sig eko-
nomisk information ges mojlighet att tolka informationen, gora bedomningar
och dra slutsatser. En 6ppenhet i redovisningen handlar om att virna och ut-
veckla demokratin och om 6kad effektivitet. En 6ppen redovisning innebir
att minga kan bedoma, ta stillning till och paverka hur férdelning och an-
vindning av begrinsade ekonomiska resurser sker. En 6ppenhet i redovis-
ningen forutsitter, utdver valet av det mest 6ppna alternativet nir valmaoj-
lighet foreligger, tillimpning av grundliggande och erkinda redovisnings-
principer vid virdering av tillgangar och skulder och att redovisningen upp-
tyller sirskilda informationskvaliteter.

Principer

Utdata bearbetas och en drsredovisning sammanstills. Arsredovisningen ska
formedla en rittvisande bild. Overordnat ir dirvid att utvecklingen over tid
fingas for en vil avgrinsad redovisningsenhet. Den utgors av kommunen.
Den finansiella analysen och redovisningen fokuserar siledes i forsta hand pa
kommunen som redovisningsenhet. Den rddande forvaltnings- och bolags-
strukturen i den enskilda kommunen eller landstinget kan emellertid innebira
en annan avgrinsning av redovisningsenheten. Analysen och riskbedémning
ska emellertid ocksd omfatta konsekvenser av resultatutvecklingen i hel- eller
deligda bolag. Balansrikningen ir i forsta hand resultatutredande. Fyra vik-
tiga aspekter vid upprittandet av drsredovisningen och sammanstillning av
finansiella rapporter ir foljande:

e Matchning mellan intikter och kostnader (bokféringsmissiga grunder)
som innebdr precision i redovisat resultat

e Forsiktighet vid virdering av tillgdngar och skulder

e Kongruens mellan resultatrikning och balansrikning

e Beskrivning av hur investeringarna har finansierats och hur likvida medel
har forindrats
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Grundliggande ir siledes redovisning pa bokforingsmissiga grunder, en hog
precision i resultatmitningen som garanterar jaimforbarhet 6ver tid och med
andra samt tillimpning av forsiktighetsprincipen.

En visentlig aspekt dr den konflikt som kan uppstd mellan tillimpning av
matchningsprincipen och forsiktighetsprincipen. Forsiktighetsprincipen ir
overordnad och grundregeln ir att forsiktighetsprincipen tillimpas. Kom-
muner och landsting hanterar allminna medel och 6verskattningar av den
finansiella utvecklingen och stillningen maste undvikas. Tillgdngar far aldrig
overvirderas, skulder aldrig undervirderas, forluster ska foregripas medan
vinster redovisas efter realisering. Emellertid giller att forsiktighetsprincipen
vid en konflikt mellan principerna ska trida tillbaka om tillimpning av match-
ningsprinipen innebir en visentligt mer transparent redovisning ur ett an-
vindarperspektiv. Det innebir att en konsekvensanalys maste genomforas i
de fall en kontflikt foreligger och svagheterna med forsiktighetsprincipen klar-
liggas. Stringa krav och tydliga rekvisit méste finnas vid till exempel aktive-
ring av utgifter enligt matchningsprincipen.

Tillimpningen av kongruensprincipen innebir att alla poster som paverkar
det egna kapitalet ska passera resultatrikningen. Dirigenom blir redovis-
ningen foljbar, sambandet mellan férmogenhetsredovisning och resultat-
redovisning tydlig och en enkel kvalitetskontroll mojliggors. Tillimpning av
kongruensprincipen ir ett absolut krav. Finansieringsanalysen bor som saldo-
post ha forindring av likvida medel, i 6vrigt bor den anpassas till eventuellt
speciella krav och omstindigheter i kommunen.

Informationskvaliteter for arsredovisningen

En drsredovisning uppnar inte sitt syfte om inte sirskilda informationskvali-
teter uppfylls. En viktig och grundliggande kvalitet ir att det ska framga vil-
ken typ av organisation och verksamhet som en kommun ir. Arsredovisningen
miste spegla att ledningsorganisationen for kommunen ir flerideologisk.
Skillnader i uppfattningar mellan majoritet och opposition ska illustreras och
beddmningar goras pd ideologiska grunder. Dessa bedomningar kan redovi-
sas 1 de forord som kommunstyrelsens ordférande och oppositionsledaren
forfattar och publicerar i arsredovisningen. Fororden ska parallellt med att
ideologiska skiljaktigheter speglas priglas av faktaredovisning och 6ppenhet.
Faktaredovisningen kan utifrin ideologiska stillningstaganden och stind-
punkter eventuellt tolkas pi olikartade sitt. Hog kvalitet i framstillningen
och stringens dr sirskilt viktig. Studier visar att férorden har ett hogt lisvirde
och dr for mdnga av ldsarna den huvudsakliga informationskillan.
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Fem stycken informationskvaliteter ir foljande.

e Visentlighet

Informationen ska vara fokuserad pd hindelser som har materiella konse-
kvenser for enheten. En virdering av informationen mdste goras utifran vi-
sentlighetskriteriet och ovidkommande informationer som inte underlittar
tolkning av utveckling och situation maste undvikas.

¢ Aktualitet

Intresset t6r redovisningen och tillgingligheten 6kar om informationen pla-
ceras in i ett aktuellt sammanhang. Principiella resonemang och upprepningar
av texter fran tidigare dr miste undvikas. En innebord av detta ir att ut-
gingspunkten dr att ldsaren av drsredovisningen tidigare har tagit del av in-
formation om kommunen och ir rimligt bekant med vilka principer som styr
den kommunala redovisningen.

e Jimforbarhet

Tolkning av informationen underlittas av redovisning av relevanta jimforel-
ser. En orelaterad siffra 4r meningslos. Dirav foljer att jamforelser av skilda
slag ska goras. Jamforelser bor ske med tidigare ir, med budgeterade virden,
mot prognoser och forvintningar, mot andra enheter och mot ideal. Jimfo-
relser forutsitter jimforbarhet och mycket moda maste liggas pa att tillse att
informationen ir jimforbar.

® Verksamhetsorienterad

Informationen i drsredovisningen ska beskriva verksamheten utifrin hur med-
borgaren moter den. Vilken verksamhet erbjuds for de resurser som tillhan-
dahdlls och till vilken kvalitet. For att 6ka informationskvaliteten ska sidana
uppgifter limnas att medborgaren kan avgéra om kommunen erbjuder en
effektiv verksamhet vid jaimforelse med andra kommuner. Det dr viktigt att
poingtera att informationsgivningen inte ska styras av organisatoriska kon-
struktioner och grinser.

¢ Riskorienterad

Redovisningens uppgift ir att identifiera problem. En konsekvens av detta ir
att hillningen i informationsgivningen ska vara riskorienterad. Det handlar
om ett overgripande forhallningssitt men ocksd om att i ndgra punkter sir-
skilt framhalla de risker med stora konsekvenser for verksamhet som identi-
fierats och dven hur dessa hanterats. En innebord av riskorienterad dr ocksa
stravan efter att dterge en helhetsbild av kommunens finansiella situation, dir
det viktigaste finns med och inget av dignitet dr utelimnat.
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Forkortad och férenklad

En referensram maste ge forutsittningar for utveckling av informationsgiv-
ningen lokalt. Arsredovisningarna utvecklas bland annat genom innovatio-
ner i den enskilda kommunen som sprids till andra kommuner och
redovisningsansvariga. Lokala initiativ till informationsforbittringar innebir
en utveckling av praxis. Emellertid giller att det samtidigt finns behov av en-
hetlighet for att jimforelser mellan kommuner ska kunna goras pa ett adekvat
sitt. Detta innebir att mojligheten att jimféra kommuner med varandra un-
derlittas. De har ju alla samma uppdrag och borde vara jamforbara. En annan
innebord dr att dven om ldsaren inte gor explicita jimforelser sa medverkar en-
hetligheten till att 6ka forstielsen och kunskapsutvecklingen kring kommu-
nal ekonomi. En forkortad och forenklad finansiell redovisning baserad pa
en rekommendation som limpligtvis utfirdas av Radet f6r kommunal redo-
visning bor upprittas. Denna ska bygga pad vikten av enhetlighet och jaimfor-
barhet, och di inte endast nir det giller redovisningen utan bor dven for
rapportering av den finansiella informationen i arsredovisningen.

Tillskrivs sittet att redovisa en sd stor betydelse att det med marginal 6ver-
stiger den betydelse olika redovisningsprinciper har borde en limplig vig att
gd rimligtvis vara att normera hur delar av informationen skall presenteras.
Det garanterar en enhetlighet och ligsta godtagbar niva for informationen
som redovisas i drsredovisningen.

Redovisarens uppgift — avslutande notering

Den presenterade referensramen for kommunal redovisning édr dels ett for-
hallningssitt till redovisning, dels en tydlig deklaration av hur sirskilda re-
dovisningsposter bor hanteras. Forhéllningssittet innebir att stindigt forsoka
skapa okad informationskvalitet for anvindarna baserat pd god redovisnings-
sed. Forhdllningssittet innefattar ocksa stillningstaganden baserade pd en viss
grad av pragmatism. Ingen dr betjint av ett forhdllningssitt och ett regelverk
som gor redovisningen oanvindbar for fortroendevalda och andra potentiella
anvindargrupper. Ju svartillgingligare redovisningen ir desto mer odnskad
expertmakt kommer utovas till forfing for utveckling av demokrati och ef-
fektivitet. Den presenterade referensramen syftar ytterst till en 6kad kvalitet
i bedomningar och beslut. Redovisarens uppgift ir att tillse att beslutsun-
derlag haller hogsta kvalitet och anligga ett anvindarperspektiv i de still-
ningstaganden som gors rorande innehdll och utformning.
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