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Regleringen av kommunal
redovisning — en kommunal-
riattslig fraga med en
redovisningsrittslig systematik

Regleringen av den kommunala redovisningen har utvecklats visentligt
de senaste tva decennierna. Sedan 1998 foreligger en sirskild lag — lagen
(1997:614) om kommunal redovisning, KRL — dir det nidrmare regleras hur
den kommunala redovisningen ska utformas. Déirutiver hinvisas till den rétts-
liga standarden god redovisningssed. Den 28:e september 2016 disputerade jag
pd avhandlingen "Kommunal redovisning — En rittsvetenskaplig studie”. Syftet
med foreliggande artikel dr att kortfattat diskutera nigra av de fragor som jag
behandlade i avhandlingen. Genomgdiende har diskussionen anpassats for att
dven — dar det dr majligt — inbegripa frigor som beror det insolvensrittsliga

omrddet.

PER-OLA WIKLANDER Jur.dr.i offentlig ritt. Adjunkt i rittsvetenskap
vid Karlstads universitet. per-ola.wiklander@kau.se, 054-700 22 92

1. INLEDNING

Regleringen av den kommunala redovisningsskyldigheten innefattar flera
rittsligt intressanta aspekter. Som utgingspunkt giller att kommuner och
landsting dr skyldiga att uppritta minst en delarsrapport under riken-
skapséret och en arsredovisning efter rikenskapsarets slut." Darutover ska
kommuner I6pande bokféra ekonomiska hindelser.?

1 Se8kap.16 § 1 st. och 20 a § kommunallagen (1991:900), KomL, och vidare 1 kap. 1 §,3
kap.2 § och 9 kap. 1 § KRL. I den fortsatta framstillningen anvinds bendmningen kommun
i betydelsen bide kommun och landsting, jfr 1 kap. 1 § KomL och 1 kap. 1 § KRL. Enligt
1 kap. 2 § KRL ska dven kommunalférbund tillimpa lagstiftningen, vilket innebir att dven
sddana omfattas av benimningen kommun i den fortsatta framstillningen.

2 Se 2 kap. KRL.
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I KomL hinvisas vidare till KRL i friga om ndrmare bestimmelser om
den I6pande bokforingen och arsredovisningen.? Nigra bestimmelser som
materiellt stadgar Aur den kommunala redovisningen ska utformas ater-
finns siledes inte 1 KomL, utan kriver ett nirmare studium av KRL. KRL
ir dock utformad som en ramlag, vilket innebir att det i den lagen inte i
detalj fastslas hur den kommunala redovisningen ska g till och utformas.*
I stillet ar tillimparen i manga frigor hinvisad till vad som, i enlighet
med 1 kap. 3 § 1 st. KRL, betraktas som god redovisningssed.

God redovisningssed ir en s.k. rittslig standard som det sedan lang tid
tillbaka har hinvisats till inom det redovisningsrittsliga omradet.” I den
kommunalrittsliga lagstiftningen inférdes hidnvisningen till god redovis-
ningssed 1991.% Hinvisningen till god redovisningssed var en kodifiering
av vad som sedan tidigare ansigs gilla vid upprittandet av den kommu-
nala redovisningen. Regeringen ansag dock att det var av betydelse att
hianvisningen kom till uttryck i lagtexten.” Vid inférandet av KRL flytta-
des bestimmelsen med hinvisningen till god redovisningssed till den nya
lagen, samtidigt som motsvarande bestimmelse utmonstrades ur KomL.
I samband med detta lades dven ett andra stycke till den nya paragrafen i
KRL.I1 kap. 3 § 2 st. KRL stadgas att "[o]m avvikelse gors frin vad som
toljer av allminna rad eller rekommendationer frin normgivande organ
pa det kommunala omrédet, skall upplysning om detta och om skilen for
avvikelsen limnas i en not.”

I lagstiftningen infordes saledes en hinvisning till normgivande organ
och allmidnna rad eller andra rekommendationer som sidana organ publi-
cerar. Inom det redovisningsrittsliga omradet har materialet som normgi-
vande organ publicerar ssmmanfattats under beteckningen kompletterande
normgivning.® I samband med inférandet av KRL bildade staten, Svenska
kommunférbundet och Landstingsforbundet ett nytt normgivande organ
f6r den kommunala sektorn som fick namnet Radet £f6r kommunal redo-

visning, RKR.? RKR bildades som en ideell forening och dess primira

3 Se 8kap.14 § 2 st.och 16 § 2 st. KomL.

4 Prop.1996/97:52 s. 44. Jfr for privat sektor, prop. 1995/96:10 (del I) s. 187 och prop.
1998/99:130 (del I) s. 180.

5 Se om god redovisningssed som exempel pa en rittslig standard, t.ex. Olsson, S.,

Redovisningsritt — en introduktion, Sthlm 2012, s. 20, prop. 1995/96:10 (del II) s. 11 och

SOU 2014:22 5. 178. Jfr dven Stromholm, S., Ritt, rittskillor och rittstillimpning, 5:e uppl.,

Sthlm 1996, s. 252. Se vidare om historiken, Wiklander, P., Kommunal redovisning — En

rittsvetenskaplig studie, Karlstad 2016 [cit. Wiklander], s. 158-159.

Prop. 1990/91:117 s. 122 och 215 samt Wiklander, s. 53 och 157.

Prop. 1990/91:117 5. 122 och SOU 1990:24 s. 145. Jfr Ds C 1987:5 5. 90.

Wiklander, s. 36-37 med vidare hinvisningar.

Svenska kommunférbundet och Landstingsforbundet dr sedan 2007 sammanslaget till ett

gemensamt férbund — Sveriges Kommuner och Landsting, SKL.

© ® N o
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uppgift dr att utveckla god redovisningssed f6r den kommunala sektorn i
enlighet med KRL.1

De materiella bestimmelser som #terfinns i KRL ska siledes kom-
pletteras av uttalanden av det normgivande organet RKR. Systematiken
— med en ramlagstiftningen i grunden och vidare hinvisning till god
redovisningssed — dr influerad av motsvarande reglering for den privata
sektorn, framfor allt bokforingslagen (1999:1078), BFL, och édrsredovis-
ningslagen (1995:1554), ARL.1

En undersokning av den kommunala redovisningsregleringen kan,
beaktat beskrivningen ovan, inbegripa ett antal fragestillningar. I min
avhandling undersokte jag sirskilt vilken rittslig stillning normgivande
organ och kompletterande normgivning har inom det kommunala redo-
visningsrittsliga omradet, vilken funktion den kompletterande normgiv-
ningen har i férhallande till lagstiftningen inom det kommunala redo-
visningsrittsliga omradet, samt vilka likheter och skillnader i friga om
regleringarnas struktur och materiella innehill som géir att identifiera
mellan privat och kommunal sektor. En friga av betydelse f6r besvarandet
av fragorna ovan ir de sirskilda férutsittningar som giller f6r kommunal
verksamhet, vad som brukar benimnas den kommunala sirarten.

2. KOMMUNAL SARART I EN REDOVISNINGS-
RESPEKTIVE INSOLVENSRATTSLIG KONTEXT

Kommunerna dr sirskilda rittssubjekt, som lyder under sirskilda regler.
Den kommunala sirart som kan identifieras leder sedermera till att sir-
skilda 16sningar valts for den kommunala sektorns vidkommande.

Fragan om kommunal sdrart aktualiseras dven inom ramen for regle-
ringen av den kommunala redovisningsskyldigheten.'? Flera av de frigor
som dérvid dr av intresse dr dven av intresse i en insolvensrittslig kontext.
Fyra huvudsakliga sirdrag kan identifieras som har betydelse dels for
innehallet i regleringen som sidan, dels vid de bedémningar som aktuali-
seras inom ramen for den foreliggande regleringen. Féljande sirdrag kan
lyftas fram sirskilt:

1. Typen av verksamhet
2. Verksamhetens varaktiga karaktir

10 Prop. 1996/97:52 s. 65 och Stadgar f6r den ideella féreningen Rédet f6r kommunal
redovisning § 2.

11 Se sirskilt om hinvisningen till god redovisningssed i 4 kap. 2 § BFL och 2 kap.2 § ARL.

12 Se for det féljande, Wiklander, s. 77-82 och SOU 2016:24 s. 77-79.
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3. Oppenhet och offentlighet
4. Budgetens starka stillning

Kommunal verksamhet bedrivs i grund och botten utifrin ett annat syfte
jaimfort med verksamhet inom privat sektor. Syftet med den kommuna-
la verksamheten ir inte att generera vinst utan att driva in medel for att
tillhandahalla nyttigheter av allmint intresse. Finansieringen av verk-
samheten dr ocksa annorlunda. En stor del av intikterna, genom kommu-
nalskatten, foregar ofta kostnaderna.

Finansieringen kan dven anknytas till punkt 2 ovan, som berdr verk-
samhetens varaktiga karaktir. Kommunernas ritt att ta ut skatt, enligt
14 kap. 4 § regeringsformen (1974:152), REF, innebir ett sirskilt starkt
verktyg for att sikerstilla den lingsiktiga stabiliteten i den kommunala
ekonomin. Dirutéver kan framhillas bestimmelserna i 1 kap. 1, 7 och
8 §§ RF som garanterar kommunernas stillning som rittssubjekt inom
ramen for det allminnas verksamhet.'”” En enskild kommun kan vidare
endast upplosas — vilket i praktiken innebir att den delas i tva eller flera
kommuner, alternativt att flera kommuner slas ihop — genom tillimpning
av den sirskilda lagen (1979:411) om dndringar i Sveriges indelning i
kommuner och landsting. Utifrin detta, och beaktat viss uppmarksammad
praxis i mitten av 1990-talet, anses en kommun inte kunna ga i konkurs.
Detta beror pi att en kommun inte anses kunna komma pa obestind i
den mening som avses i 1 kap. 2 § 2 st. konkurslagen (1987:672), KL.
En kommun kan naturligtvis i extremfall hamna i en likviditetskris, som
innebidr att betalningsférméigan forsimras pa kort sikt.’ Beskattnings-
makten innebdr dock att en sidan brist dr av 6vergdende natur och att det
ddrmed i princip alltid ér fraga om zillfillig insolvens. RF:s bestimmelser
anses fortsittningsvis inte mojliggora att en konkursforvaltare tar Gver
torvaltningen, vilken innefattar en rad specialreglerade aligganden vilka
kan innefatta myndighetsutovning.'® En kommun kan mot bakgrund av
vad som angetts ovan inte heller begira sig sjilv i konkurs i egenskap av

13 Naturligtvis under forutsittning att inte grundlagen som sidan dndras.

14 Se RH 1996:6 och RH 1996:75 samt Ds C 1987:5 s. 39, SOU 2016:24 s. 78, Riberdahl, C.,
Kommunernas kreditvirdighet frin rittsliga aspekter, SvJT 1992 [cit. Riberdahl], s. 221 och
Gustafsson, A., Kommunal sjilvstyrelse, Sthlm 1999, s. 268.

15 Jfr Heuman, L. Specialprocess. Utsokning och konkurs, 7:¢ uppl., Sthim 2014, s. 182, om hur
bristande likviditet kan leda till insolvens.

16 Riberdahl, s. 213 och 219 samt Lindquist, U., Losman, S., Kommunallagen i lydelsen den 1
mars 2011, Sthlm 2011, s. 242.
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gildenir.'” KL dr dirmed i princip inte tillimplig pd kommuner. Av LFR
framgir att bestimmelserna inte giller f6r kommuner.'®

En nirliggande friga dr hur kommunernas kreditvirdighet paverkas
av dessa slutsatser. Riberdahl har diskuterat, i den artikel som tidigare
refererats till, just denna fraga.'? Artikeln forfattades med anledning av
att kommunernas kreditvirdighet hade kommit att ifragasittas under den
finansiella krisen i borjan av 1990-talet. Riberdahl berérde flera av de in-
solvensrittsliga lagarna — KL, utsokningsbalken (1981:774), UB, m.fl. —
samtidigt som han framholl kommunernas rittsliga sirart. Riberdahl lyfte
hirvid fram den kommunala sjilvstyrelsen, beskattningsmakten, kommu-
nen som tvingssammanslutning, lokaliseringsprincipen, det omfattande
iliggandet att bedriva viss verksamhet samt den sérskilt utformade ritts-
liga kontroll genom forvaltningsbesvir, laglighetsprovningsinstitutet och
JO som kommunerna ir underkastade.? Dessa sirdrag paverkade seder-
mera i olika utstrickning bedomningen av kommunernas kreditvirdighet
ur ett rittsligt perspektiv. Riberdahls slutsats, som bl.a. byggde pd be-
démningen att en kommun inte kan g i konkurs, var att diskussionen om
kommunernas kreditvirdighet byggde pd en grundliggande felsyn, moj-
ligen p.g.a. okunskap om kommunernas rittsliga sirart. Enligt honom ér
”... alla kommuner kreditvirdiga, oavsett deras ekonomiska situation.”
En slutsats som, enligt min uppfattning, har baring dn i dag.

Att en kommun inte kan gé i konkurs har betydelse ocksa i en kommu-
nal redovisningsrittslig kontext eftersom en av de grundliggande redo-
visningsprinciperna — fortlevnadsprincipen — dirmed far en sirskilt stark
stillning inom ramen f6r den kommunala redovisningen. Principens inne-
bord ir, kortfattat uttryckt, att en redovisningsenhet forvintas bedriva sin
verksamhet dven i framtiden.?® Principens starka stillning innebir fort-
sittningsvis att fokus bor ligga pa kontinuitet i den enskilda kommunens
redovisning och jamférbarhet mellan redovisningsperioder inom kommu-
nen, men aven jaimforbarhet mellan kommuner.

Dessa utgangspunkter leder vidare till ett resultatrikningsfokus. Vik-
tigare dn den ekonomiska stillningen vid en viss tidpunkt, dr hur medlen
har anvints under den aktuella redovisningsperioden.??

17 Jfr 2 kap.1 § 1 st.och 7 § KL och Riberdahl, s. 217. Jfr dven 1 kap. 3 § 2 st. lagen (1996:764)
om foretagsrekonstruktion, LFR, och prop. 1995/96:5 s. 174-175.

18 Se 1 kap.3 § 2 st. LFR och prop. 1995/96:5 s. 174-175.

19 Se Riberdahl, s. 209-222.

20 Riberdahl, s. 209-211. Jfr Wiklander, s. 56-68 och 102-110.

21 Riberdahl, s. 221.

22 Se prop. 1996/97:52 5. 45-46, SOU 2016:24 5. 101 och Wiklander, s. 251-253.

23 Jfr prop. 1996/97:52 5. 45, SOU 2016:24 s. 79 och Wiklander, s. 249-250.
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Vad som dock ir viktigt att notera, kopplat till frigan om konkurs, ar
att med kommun avses i detta hinseende endast kommunen som sidan
och den férvaltning som kommunen bedriver i egen regi. Om kommunen
viljer att bedriva en del av sin verksambhet i bolagsform, innebir det att
sadana bolag kan g i konkurs.?* Sirskilt intressant blir det dock i fall ddr
en kommun kontinuerligt ger tillskott till en verksamhet med stindiga
underskott. Harvid uppstir bade skatterittsliga och redovisningsrittsliga
konsekvenser.?® I enlighet med redovisningsregleringen innebir sidana
tillskott frain kommunerna till det aktuella bolaget att dessa ska elimineras
inom ramen for den sammanstillda redovisningen (den kommunala "kon-
cernredovisningen”).?¢ Tillskottet frin kommunen ska dven kostnadsforas
i kommunens resultatrikning och paverkar siledes verksamhetsutrymmet
i ovrigt.

Den kommunala verksamheten bedrivs vidare utifran kravet pd offent-
lighet, vilket dven dr négot som sirskilt framhalls gillande den kommu-
nala redovisningen. Transparens i friga om den kommunala ekonomin
ska hdrmed vara ledordet vid upprittandet av de olika redovisningsrap-
porterna under rikenskapsaret. Fullstindig transparens dr dock knappast
mojligt eller ens efterstrivansvirt. Kravet pa 6ppenhet och transparens far
relateras till bedomningen huruvida den aktuella informationen ir visent-
lig i forhallande till syftet att mojliggora en adekvat utvirdering av den
kommunala ekonomin.?”

Avslutningsvis ir budgetens starka stillning ett uttryck for kommunal
sirart. Utgingspunkten dr att kommunerna ska ha en god ekonomisk hus-
héllning, enligt 8 kap. 1 § 1 st. KomL, och att kommunerna varje ar ska
uppritta en budget dir intikterna overstiger kostnaderna, enligt 8 kap. 4
§ 3 st. KomL. Kravet pd att kommunerna ska uppritta en budget i balans
kan relateras till det balanskravsresultat som riknas fram efter rikenskaps-
drets slut. Om detta resultat dr negativt ska kommunerna, enligt 8 kap. 5
a § KomlL, reglera det negativa resultatet under de tre f6ljande dren diref-
ter. En sidan reglering kan dock en kommun, enligt 8 kap. 5 b § KomlL,
besluta om att inte genomféra under forutsittning att kommunen anfor

24 Stattin, D., Kommunal aktiebolagsritt, 2:a uppl., Sthlm 2007, s. 103-104. Jfr dock om hur
bestimmelserna i LFR inte giller gildenirer dir en kommun har ett bestimmande inflytande,
se 1 kap.3 § 2 st. LFR.

25 Se om de skatterittsliga konsekvenserna i bl.a. RA 1993 ref. 60, RA 2001 ref. 28 T och I samt
RA 2005 ref. 26.

26 Se 8 kap. 2 § KRL och RKR, Rekommendation 8.2 Sammanstilld redovisning, 2009, s. 4 och
7.

27 Se RKR, Konceptuellt ramverk f6r finansiell rapportering i kommuner och landsting, 2011, s.
21 och Wiklander, s. 259.
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synnerliga skil.?® Aven dessa regler belyser det fokus pi kommunernas
redovisade resultat som foreligger inom den kommunala sektorn.

Balanskravet giller endast f6r kommunens forvaltning i egen regi och
saledes inte for sddan verksamhet som bedrivs genom andra juridiska per-
soner.”® Milsittningsparagrafen om god ekonomisk hushallning giller
dock, enligt 8 kap. 1 § 1 st. KomL, dven sidan verksamhet som bedrivs
genom andra juridiska personer.

5. DET KOMMUNALA REDOVISNINGS-
RATTSLIGA OMRADETS SYSTEMATIK
OCH RATTSKALLOR

Efter att KomL tridde i kraft 1992 och i synnerhet sedan KRL tridde i

kraft 1998, har regleringen av den kommunala redovisningen utvecklats
visentligt. I KRL finns bestimmelser om bl.a. den 16pande bokforingen,
drsredovisningens delar, virderingsregler och den sammanstillda redovis-
ningen. RKR har i sin tur arbetat kontinuerligt for att publicera rekom-
mendationer och annat material. I dag, ndstan 20 ar sedan lagstiftningen
tridde i kraft, har organet publicerat 20 stycken rekommendationer. Det
ir denna typ av material, sisom jag har uppfattat RKR:s systematisering
av organets material, som i forsta hand relaterar till 1 kap. 3 § 2 st. KRL
och hinvisningen till god redovisningssed i 1 kap. 3 § 1 st. KRL. Diruté-
ver publicerar RKR informationer, idéskrifter/vigledningar och yttranden.*
Enligt min uppfattning finns det dven i detta material — framfor allt i de
publicerade yttrandena — konkreta uttalanden om hur god redovisnings-
sed ska forstis.!

I likhet med vad som giller for privat sektor — dir Bokf6ringsndmn-
dens allminna ridd anses ha en stark stillning som ett uttryck f6r god
redovisningssed — foreligger en presumtion for att den kompletterande
normgivningen frin RKR ger uttryck for god redovisningssed for kom-
munal sektor. Jag anser dock att presumtionen inte dr lika stark som
fér motsvarande kompletterande normgivning fér den privata sektorn.
Slutsatsen i denna del bygger i huvudsak pid hur den kompletteran-
de normgivningen har tillimpats i praxis.?> Gillande den kommunala

28 Se vidare Wiklander, s. 69-75.

29 Prop. 1996/97:52 s. 35.

30 Wiklander, s. 126-135.

31 Wiklander, s. 134-135 och 214.

32 Att den kompletterande normgivningen ska vara av sirskild vikt vid bedémningen av vad som
ska anses vara god redovisningssed ir, enligt min uppfattning, vid en lisning av lagstiftningen
och férarbetena klart, se prop. 1996/97:52 s. 68 och Wiklander, s. 212-213.
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redovisningsregleringen dr det laglighetsprovningsinstitutet, enligt 10
kap. KomL, som kan aktualiseras for att 6verpréva kommunala beslut om
redovisning.?® Fullmiktige ska t.ex., enligt 8 kap. 18 § KomL, godkin-
na drsredovisningen genom ett beslut. Detta beslut kan sedan éverklagas
genom en laglighetsprovning, se 10 kap. 1 och 2 §§ KomL. En laglig-
hetsprovning innebdr en begrinsad prévning av det kommunala beslutet
och det materiella innehéllet i den kommunala redovisningen kan endast
olagligforklaras om det s¢rider mot lag eller annan forfattning.** 1 den praxis
som finns synes domstolarna intagit en restriktiv hillning vid sin bedém-
ning i dessa mal, vilket innebér att prévningen har skett i férhallande till
lagstiftningens materiella innehéll och de férarbetsuttalanden som funnits
tillgdngliga. Eftersom lagstiftningen dr av ramlagskaraktir och en stor del
av den materiella regleringen sker genom den kompletterande normgiv-
ningen inom ramen f6r hinvisningen till god redovisningssed, aktuali-
seras dirmed inte en provning i férhéllande till god redovisningssed i sin
helhet, dir den utveckling som sker inom ramen fér den kompletterande
normgivningen dr en viktig del. Det uttryckliga kravet pa att den kom-
munala redovisningen enligt 1 kap. 3 § 1 st. KRL ska fullgoras pa ett sitt
som overensstimmer med god redovisningssed, provas dirmed inte inom
ramen for den prévning som sker i domstol.?

Sammanfattningsvis kan den kompletterande normgivningens ritts-
liga stdllning f6r kommunal sektor uttryckas som sa att det genom lag-
stiftningens systematik och de motiv som ligger till grund for regleringen
foreligger en presumtion for att den kompletterande normgivningen ger
uttryck fér god redovisningssed. Presumtionen har dock inte varit méjlig
att verifiera med hénvisning till praxis pa samma sitt som i friga om
motsvarande kompletterande normgivning for den privata sektorn.?

Systematiseringen av det kommunala redovisningsrittsliga omradet
leder fram till identifierandet av ett antal rittskillor som har sirskild be-
tydelse vid beddmningar som ror uppstillandet och utformandet av den
kommunala redovisningen.?” Lagstiftningen — KRL — dr, vilket naturligt-

33 Wiklander, s. 102-110.

34 De sirskilt uppstillda provningsgrunderna dterfinns i 10 kap. 8 § KomlL, se sirskilt punkt 4
vad giller ovan angivna prévningsgrund. De 6vriga punkterna tar sikte pi formella aspekter
av det kommunala beslutsfattandet respektive beslut dir kommunen inte agerar i enlighet
med den kommunala kompetensen, se vidare Wiklander, s. 105-107 och t.ex. SOU 2015:24 s.
484-487.

35 Wiklander, s. 215-219. Sidana pidpekanden kan dock ske inom ramen for revisorernas
granskning. Nagon empirisk unders6kning av revisionsberittelser gjordes dock inte i
avhandlingen.

36 Wiklander, s. 210 och 223-224.

37 Se for det foljande Wiklander, s. 224-232.
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vis dr okontroversiellt i ett traditionellt kommunalrittsligt perspektiv, den
frimsta rittskillan. I enlighet med legalitetsprincipen, sdsom den kommer
till uttryck i 1 kap. 1 § 3 st. RF, 4r kommunerna skyldiga att f6lja géllan-
de lagstiftning.?® Lagstiftningens forarbeten visar sig ocksd ha en stark
stillning, eftersom det dr med hjilp av dessa som domstolarna i laglig-
hetsprovningsmal tolkar lagstiftningen.?® Utéver dessa har den komplet-
terande normgivningen frin RKR en sirskild stidllning, nir en kommun
vill s6ka ledning om vad som ska anses som god redovisningssed gillande
en viss fraga.

Lagstiftningen, forarbetena och den kompletterande normgivningen
ar enligt min uppfattning de frimsta rittskillorna som behéver konsulte-
ras ndr en kommunal redovisningsfraga och dess l6sning i redovisnings-
rapporterna diskuteras. Domstolspraxis dr dn si linge knapp och dnnu
har inget mal som berér en kommunal redovisningsfriga behandlats i
hogsta instans. Provningens karaktir, en laglighetsprévning som endast
kan utmynna i att det kommunala beslutet upphivs, innebar vidare att den
praxis som finns ger begrinsad ledning f6r hur kommunerna ska redovi-
sa. En utvecklad praxis skulle dock kunna ge ledning i friga om de yttre
ramarna for vad som dr en godtagbar kommunal redovisning.

Utover praxis dr det, eftersom regleringen av den kommunala redovis-
ningen ansluter till motsvarande reglering for privat sektor, ibland nédvén-
digt att gi vidare till exempelvis ARL, men 4ven de redovisningsdirektiv
som den svenska lagstiftningen for privat sektor bygger pi. Dirutéver kan
ovrig kompletterande normgivning inom omradet, som bl.a. publiceras av
det internationella organet IPSASB, ge ledning i olika fragor.*® Avslut-
ningsvis kan férekommande redovisningspraxis i kommunerna, som ett
uttryck for en form av sedvaneritt, ge viss ledning for hur redovisningen
borde g till i sidana fragor dir det saknas ledning i 6vriga rittskillor.

38 Jfr prop. 2009/10:80 s. 142, JO 1990/91 s. 283 och JO 2010/11 5. 563.

39 Aven detta kan tyckas okontroversiellt, men vid en jimforelse med regleringen for privat
sektor kan nédmnas att férarbeten férvintas kunna bli férdldrade om den kompletterande
normgivningen utvecklas i en annan riktning efter lagstiftningens tillkomst, se Wiklander, s.
229 och Kellgren, J. & Bjuvberg, J., Redovisning och beskattning, Lund 2014, s. 38.

40 IPSASB stir for International Public Sector Accounting Standards Board, vilket ar ett
oberoende organ som utvecklar redovisningsstandarder for den offentliga sektorn. Se vidare
Wiklander, s. 141-142.
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6. FORHALLANDET MELLAN LAGSTIFTNINGEN
OCH DEN KOMPLETTERANDE
NORMGIVNINGEN

I en sidrskild del i min avhandling analyserade jag fyra redovisningsfra-
gor. Fragan om det materiella férhallandet mellan lagstiftningen och den
kompletterande normgivningen var i denna del central. Aven i denna del
gjordes 16pande jaimforelser med regleringen for privat sektor. De redo-
visningsfragor som undersoktes nirmare var redovisningen av materiella
anliggningstillgangar, bidrag till infrastruktur, pensionsitagandet samt
den sammanstillda redovisningen.

I friga om forhallandet mellan lagstiftningen och den kompletteran-
de normgivningen kan slutsatsen dras att det normgivande organet i den
absoluta majoriteten av fallen utvecklar god redovisningssed i enlighet
med KRL.*" Den kompletterande normgivningen fungerar siledes som
ett komplement till lagstiftningen. I nigot enstaka fall synes dock RKR i
sina rekommendationer g utéver vad som genom en traditionell lagtolk-
ning kan utldsas ur bestimmelserna i KRL. Ett sidant exempel ror RKR:s
rekommendationer om vilka juridiska personer som ska ingé i de samman-
stillda rikenskaperna. Genom tillimpning av RKR:s rekommendationer
kan, enligt min uppfattning, juridiska personer som enligt bestimmel-
serna i KRL borde ingd i de sammanstillda rikenskaperna undantas fran
denna redovisning.*?

Vid en jimforelse med regleringen for privat sektor kan tva av de un-
dersokta redovisningsfragorna lyftas fram sirskilt, som ett uttryck for
kommunal sirart nir det giller vilken redovisningslésning som har valts.
De tvi fragorna dr redovisningen av bidrag till infrastruktur samt redovis-
ningen av pensionsitagandet.*®

Nir det giller redovisningen av bidrag till infrastruktur har det i lag-
stiftningen inférts bestimmelser som mojliggdr for kommunerna att vilja
en av tvd fundamentalt olika redovisningslosningar.** En kommun som
beslutar om ett sidant bidrag kan vilja att antingen kostnadsféra bidraget
direkt det dr bidraget beslutats, eller att aktivera bidraget i balansrikning-
en sisom en tillgang och upplosa bidraget under en tidsperiod av 2-25
ar. Eftersom bidrag till infrastruktur kan omfatta betydande belopp har
valet av redovisningslosning betydelse for hur den kommunala ekonomin

41 Wiklander, s. 407.

42 Se 8kap. 2 § KRL, RKR Rekommendation 8.2 s. 5-6 och Wiklander, s. 387-392.

4 Sirskilda redovisningslésningar forekommer dven inom ramen for regleringen av de andra tva
fragorna.

44 Se 5 kap. 7 § KRL och Wiklander, s. 317-320.
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presenteras i resultat- och balansrikningen. En direkt kostnadsfoéring kan
t.ex. leda till ett negativt resultat och ett negativt balanskravsresultat det
aktuella dret. Ett negativt balanskravsresultat ska, som tidigare nimnts,
enligt huvudregeln aterstidllas under de féljande tre aren, vilket i sin tur
kan leda till behov av besparingar.

Redovisningen av pensionsitagandet dr en annan friga dir det i lag-
stiftningen inforts bestimmelser som innebir en sirskild 16sning for den
kommunala sektorn. Det kommunala pensionsitagandet ska redovisas
enligt en s.k. blandmodell, dir de forpliktelser att betala ut pensionsfor-
maner som intjinats fére 1998 inte ska redovisas som en skuld eller avsitt-
ning, utan i stillet som en ansvarsforbindelse. Vidare dr det utbetalningar-
na av de pensionsformaner som intjinats fore 1998 som ska kostnadsforas.
Sadana pensionsforméner som tjinats in efter 1998 ska didremot redovisas
i balansrikningen, enligt huvudregeln som en avsittning. Dessa kostnads-
fors vid intjinandet men péverkar likviditeten forst nir de betalas ut.*?
Redovisningen enligt blandmodellen ir en 16sning som endast tillimpas
inom den kommunala sektorn och ir siledes ett uttryck fér kommunal
sarart.*® Det dr ocksa en redovisningsteoretiskt siregen 16sning eftersom
det dr friga om en forpliktelse som uppfyller kraven for att redovisas i
balansrikningen, men som dnda inte redovisas pa detta sitt. Redovis-
ningslosningen leder vidare till att bilden av den kommunala ekonomin, i
avseendet forhallandet mellan tillgangarna och skulderna, forskénas. So-
liditetsmattet och eget kapital fir i och med detta i dagslidget en annan
funktion vid analysen av kommunernas ekonomi.*”

Betydelsen av den valda redovisningslosningen kan exemplifieras
genom en jimférelse med den kommunala redovisningsutredningens
forslag att kommunerna ska ga 6ver till att redovisa hela pensionsitagandet
i balansrikningen, i enlighet med den s.k. fullfonderingsmodellen.*® En
redovisning enligt fullfonderingsmodellen innebir att hela pensionsé-
tagandet redovisas pd balansrikningens skuldsida.* Om detta forslag

45 Se 5kap. 4 § och 6 kap. 11 § KRL. Se dven vidare Wiklander, s. 343-347.

4 Kommunala aktiebolag och andra juridiska personer som kommunerna har intressen
i redovisar dock sina pensionsitaganden i enlighet med vad som giller for respektive
associationsform, SOU 2016:24 s. 166-167. Huvudregeln i de regelverk som giller for privat
sektor 4r att pensionsférpliktelserna ska redovisas i balansrikningen, se t.ex. IAS 19 p. 63,
BEFN 2012:1 kap. 28 och prop. 2015/16:3 s. 159. Méjligheten att redovisa poster “inom
linjen” som ansvarsforbindelser har for privat sektor, beaktat det nya redovisningsdirektivet,
helt tagits bort. Sadana poster ska numera, enligt 5 kap. 15 § ARL, redovisas i not, se prop.
2015/16:3 5. 144-146, 159 och 220.

47 SOU 2016:24 5. 78.

4 Se SOU 2016:24 5. 159-169.

49 Att podngtera ir att valet av redovisningsmodell inte péverkar hur stor den faktiska
pensionsskulden ar eller de faktiska pensionsutbetalningarnas storlek, jfr SOU 2016:24 s. 167.
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genomfors kommer det innebdra att ca 100 kommuner och i princip alla
landsting uppvisar ett negativt eget kapital vid 6vergingen.®

Aktiebolagsrittsligt skulle ett forbrukat eget kapital i ett bolag leda
till frigan huruvida bolagets verksamhet ska fortsitta.” I en kommunal
redovisningsrittslig kontext beskrivs ett negativt eget kapital visserligen
som nagot allvarligt, men att det framfor allt innebér en signal om hur den
kommunala ekonomin ser ut. Ett negativt eget kapital innebdr dirmed i
praktiken inget annat dn ett tecken pa att kommunerna maste oka sitt
sparande for att fi eget kapital att bli positivt igen. Milet att eget kapital
ska bli positivt igen bygger dock, f6r en kommun, alltsd inte pa risken for
ett obestind, utan dr i stillet en f6ljd av kravet pa att en kommun ska ha
en god ekonomisk hushillning.*

7. AVSLUTANDE SYNPUNKTER

Den kommunala redovisningsregleringen uppvisar en systematik som
i stor utstrickning Gverensstimmer med motsvarande systematik inom
privat sektor. Den kommunala sirarten innebir dock att vissa sirskilda
16sningar och redovisningsfragor aktualiseras inom kommunal sektor. De
grundliggande redovisningsrapporterna — resultatrikningen och balans-
rikningen — far ddrmed i vissa avseenden en annan funktion vid en analys
av kommunernas ekonomi. Rapporterna anvinds inte for att t.ex. bedéma
huruvida en kommun ska avvecklas, eftersom detta inte dr aktuellt gillan-
de en kommun, utan ska visa hur de fortroendevalda forvaltar de medel
som de blivit anfortrodda att forvalta.

Grundliggande analysverktyg, som t.ex. soliditetsmattet, méste vidare
relateras till de sirregler som finns inom ramen f6r den kommunala redo-
visningsregleringen. Eftersom t.ex. redovisningen av pensionséitagandet i
dag innebir att en stor del av denna forpliktelse redovisas som en ansvars-
forbindelse “inom linjen”, i stillet for att redovisas som en avsittning i

50 SOU 2016:24 5. 163-164. 1 en insolvensrittslig kontext foreligger saledes insufficiens, se
t.ex. Heuman, L. Specialprocess. Utsokning och konkurs, 7:e uppl., Sthlm 2014, s. 181 och
Welamson, L., Mellqvist, M., Konkurs, 10:e uppl., Sthlm 2003, s. 25.

51 Se 25 kap. 13-17 §§ aktiebolagslagen (2005:551).

52 Jfr SOU 2016:24 s. 164 och 168.
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balansrikningen ges en mycket gynnsammare bild av férhallandet mellan
kommunernas skulder och tillgingar.??

Aven mojligheten att Gverprova innehallet i den kommunala
redovisningen péverkas, som beskrivits tidigare, av att regleringen i KRL
anknyter till det sirskilda regelverk som giller f6r kommuner. Endast en
begrinsad 6verprovning av beslut om redovisning kan aktualiseras. Lag-
lighetsprévning enligt KomL, som édr det rittsliga verktyg som finns till-
gingligt for kommunmedlemmar f6r att kontrollera lagenligheten i kom-
munens beslut, innebér att hinvisningen till god redovisningssed i KRL
i princip aldrig prévas rittsligt. Det dndamélsenliga i detta kan enligt
min uppfattning diskuteras, beaktat att det i lagstiftningen stills upp ett
krav pi att redovisningen ska fullgoras pa ett sitt som Overensstimmer
med god redovisningssed. Den redovisningsrittsliga systematiken far helt
enkelt inte fullt genomslag inom ramen for det offentligrittsliga kontroll-
medel som laglighetsprévningsinstitutet dr tinkt att fungera som.*

3 Enligt berikningar av SCB, som éberopas i den kommunala redovisningsutredningen,
redovisades 2014 en ansvarsférbindelse avseende pensionsitaganden i kommunsektorn
omfattandes totalt 381 miljarder kronor, varav kommunerna redovisade 228 miljarder och
landstingen 153 miljarder. Den totala pensionsitagandet som redovisades var 495 miljarder
kronor, se SOU 2016:24 s. 143. Den 6vervigande delen av pensionsskulden redovisades
siledes som en ansvarsforbindelse.

54 Jfr prop. 1990/91:117 s. 136 och Wiklander, s. 215-221 och 239-240.
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