Sammanfattning

Regelverket for den kommunala redovisningen

Bestimmelser om bla. god ekonomisk hushillning, krav p4 att
uppritta en budget i balans, balanskravet, samt om rikenskaps-
téring och redovisning finns 1 KL. Bestimmelserna ir dock relativt
oversiktliga.

Nirmare reglering av kommuner och landstings bokféring och
redovisning (externredovisning) finns i KRL som tridde i kraft den
1 januari 1998. Utgdngspunkten fér lagens tillkomst var att det
grundliggande synsittet pd redovisningen ska vara detsamma savil i
privat som 1 kommunal sektor, men att den kommunala sirarten kan
motivera sirskilda krav pi den kommunala redovisningen. Den
kommunala externredovisningens syfte bor enligt lagens forarbeten
vara att ge fullmiktige, kommuninvinarna och andra intressenter
relevant information om verksamhetens finansiella resultat och
ekonomiska stillning. Denna information méste utformas si att den
underlittar styrning och uppféljning av den kommunala verksam-
heten.

Bokféring och redovisning ska enligt KRL fullgéras pa ett sitt som
éverensstimmer med god redovisningssed. Fér att frimja och utveckla
god redovisningssed for kommuner, landsting och kommunalférbund
mnom ramen f6r gillande lagstiftning har RKR bildats.

Den kommunala sérarten

Den kommunala verksamheten har vissa speciella forutsittningar
som paverkar redovisningen. Det brukar benimnas den kommunala
sdrarten.

En skillnad mellan privat och kommunal verksamhet ir dess
syfte. Ett grundliggande syfte med att bedriva ett privat foretag ar
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att ge 4garna avkastning pd satsat kapital och att generera medel for
att kunna driva verksamheten vidare. Det finns allts3 ett vinstsyfte
till skillnad frin for kommunerna och landstingen vars uppdrag,
och syfte med verksamheten, ir att skéta angeligenheter av allmint
intresse. Verksamheten garanteras av den kommunala beskattnings-
ritten. Detta gor att den finansiella rapporteringen i kommuner
och landsting, p4 ett annat sitt 4n fér ett privat foretag, méste
kompletteras och bedémas i férhéllande till annan information om
mingd och kvalitet.

Kommuner och landsting 4r en typ av obligatoriska associationer
dir medlemskapet inte 4r frivilligt. De 4r dessutom demokratiska
organisationer med politiskt valda ledningar. Det finns bide ett
politiskt ansvarstagande och ett politiskt ansvarsutkrivande vid
beslut. Vid sidan om styrelsen kan dven nimnderna goras ansvariga.
Det finns ett demokratiskt krav pd &ppenhet som finns lagsfist
genom bl.a. offentlighetsprincipen.

Grunderna fér kommuners och landstings existens finns intagna
i RF. Dir stadgas bland annat att det finns kommuner p4 lokal och
regional nivi. Kommuner och landsting kan till skillnad mot
foretag inte forsittas i konkurs eller likvidation.

Kommunernas och landstingens verksamhet finansieras till
storsta delen kollektivt genom beskattning och statsbidrag. En stor
del av deras intikter bestims alltsi politiskt. De intikter som
kommuner och landsting har ir, itminstone kortsiktigt, f6rhall-
andevis oberoende av kostnadsutvecklingen. Skatteintikternas
storlek forindras t.ex. inte omedelbart till f6ljd av verksamhets-
forindringar. Kommuner och landsting miste ocks8 bokféra eko-
nomiska transaktioner som saknar en direkt motprestation. Det giller
t.ex. generella skattebidrag, skatteintikter och ekonomiskt bistand
enligt socialtjinstlagen (2001:453). Kommunernas och landstingens
anliggningstillgingar ir ofta av allminnyttig karaktir, vilket péverkar
hur virderingen av dessa ska goras.

I ett privat foretag kan beskattningen péverkas av hur en
affirshindelse redovisas. For stora delar av verksamheten inom
kommuner och landsting har redovisningen inte ett s3dant samband.

Kommunala beslut piverkar ekonomin fér framtida genera-
tioner i deras egenskap av skattebetalare och mottagare av
kommunal service. Budgeten har en viktig roll i den politiska
styrningen av kommuner och landsting. I budgeten gors mél-

22




SOU 2016:24 Sammanfattning

formuleringar, prioriteringar och det tas beslut om resurs-
fordelning. De krav som stills p4 kommunerna och landstingen vad
giller ekonomiskt resultat (balanskrav och god ekonomisk hushall-
ning) medfor att redovisningsreglerna och de allminna redovis-
ningsprinciperna blir av stor betydelse redan vid budgetarbetet. Vid
uppf6ljningen av om de mil som satts i budgeten har uppnitts ir
redovisningen central. Resultatrikningen ir dirfér den primira
rapporten inom den kommunala sektorn.

Behovet av en 6versyn

KRL har efter inférandet 1998 dndrats och uppdaterats p en del
punkter, men nigon storre samlad 6versyn av lagen har inte gjorts.
Samtidigt har forindringar i omvirlden och politiska beslut medfére
att férutsittningarna f6r den kommunala redovisningen har férindrats.

Regeringen ansdg att en samlad Sversyn av regelverket f6r den
kommunala redovisningen borde ske. Utgingspunkten ska iven
fortsittningsvis vara att redovisningen ska vara anpassad till den
kommunala sirarten.

Uppdraget

Utredningens uppdrag ir att gdra en 6versyn av KRL. Syftet med

6versynen 4r att astadkomma en #ndamdlsenlig redovisnings-

lagstiftning f6r kommuner och landsting, Utgingspunkten ska bl.a.

vara att de redovisningsprinciper som ir av vikt fér kommuner och

landsting sirskilt ska beaktas och att redovisningslagstiftningen 4ven

fortsittningsvis ska vara anpassad till den kommunala sirarten.
Utredningen ska bland annat utreda:

— redovisningen av kommunala avtalspensioner,
— finansiering av pensionsférpliktelser,

— sammanstilld redovisning,

— delarsrapporter,

— efterlevnad av lag och normering, och

— sirredovisning.
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Utéver dessa uppdrag ir utredaren oférhindrad att géra andra
analyser och limna ytterligare férslag med biring pd den kommunala
redovisningen.

Forslagen

Utredningen limnar ett forslag till en helt ny lag om kommunal
bokféring och redovisning.

Utredningen har genomgiende lagt forslag som syftar will en
mer rittvisande redovisning, 8kad insyn och en dkad jimfsrbarhet.
Det giller bide jimférbarhet éver tid och jimférbarhet mellan
olika kommuner respektive landsting. Virdet av jimforbarhet visar
sig 1 méjligheten att bedéma effektivitet och underlitta for politiker
och medborgare att bedéma den ekonomiska utvecklingen.

Utredningen har beaktat de férindringar som skett i BFL och i
ARL som har biring pi det kommunalekonomiska omridet, d3 dessa
lagar i hég grad piverkat utformningen av KRL. Utredningen har
iven beaktat regler i FAB som bedémts vara relevanta p3 det
kommunala omridet.

Utredningen har férutom de materiella lagférslagen gjort en
lagteknisk &versyn. Denna 6versyn har innefattat en spriklig och
redaktionell genomging av bestimmelserna i lagen. Utredningens
milsittning har varit att f en tydligare struktur som kan underlitta
for lisaren att hitta i lagen. Det handlar bland annat om en delvis
ny kapitelindelning och fler underrubriker.

Redovisning av kommunala pensionsférpliktelser

Utredningen féreslér att pensionsforpliktelser ska redovisas enligt
fullfonderingsmodellen. Det innebir att alla redovisade pensions-
forpliktelser ska tas upp 1 balansrikningen som skuld eller
avsittning. Pensionsférpliktelser intjinade fore 1998 6vertérs frin
ansvarsférbindelser till skuld eller avsittning via eget kapital.

Balanskravsjustering ska goras genom att 4rliga forindringar av
avsittning fér pensionsférpliktelser som beror pd dndrade livslingds-
antaganden eller diskonteringsrinta inte ska beaktas vid berikningen av
drets resultat efter balanskravsjusteringar dvs. vid avstimning mot
balanskravet.
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Finansiering av kommunala pensionsforpliktelser

Utredningen foresldr inga dtgirder fér att oka jimforbarheten
mellan olika finansieringsformer f6r framtida pensionsutbetalningar.

Om avsittning f6r pensionsférpliktelser har minskat sedan fore-
giende balansdag till f8ljd av att férsikring har tecknats eller att
medel har &verforts till pensionsstiftelse, ska upplysning limnas
om vilka belopp som avsittningen har minskats med.

Sammanstélld redovisning
Nya begrepp, delar och undantagsméjligheter

Utredningen féreslar att det ska inforas nya begrepp for att underlitta
forstielsen av lagen; kommunalgrupp, kommunalgruppsféretag och
uppdragsféretag. Den foreslagna definitionen av kommunalgrupps-
foretag kan innebira att fler juridiska personer kommer att ingd i de
sammanstillda balans- och resultatrikningarna 4n i dag.

Utredningen féreslir att begreppet sammanstilld redovisning
tas bort. I stillet inférs begreppet sammanstillda rikenskaper som
avser en sammanstilld resultatrikning, en sammanstilld balans-
rikning, en sammanstilld kassaflsdesanalys och noter. I ARL finns
bara krav p kassaflddesanalys for stdrre foretag. Det innebir att
alla kommunalgruppsféretag som ska konsolideras inte behéver
uppritta en kassaflodesanalys enligt ARL. Kassaflodesanalys for
kommunalgruppsféretag som ir mindre féretag kan dirfor behdvas
upprittas sirskilt f6r att uppfylla kraven 1 den féreslagna lagen.
Samtidigt féresldr utredningen att det ska inféras vissa undantag
frin kravet att uppritta sammanstillda rikenskaper. Det foreslis
ocks3 att undantag frén kravet att alla kommunalgruppsforetag ska
ingd 1 de sammanstillda rikenskaperna. Nigra sidana undantags-
mo)ligheter finns inte 1 dag.

Konsolideringsmetod

Utredningens f6rslag innebir att konsolideringsmetod blir reglerad
ilag. Klyvningsmetoden blir huvudregel men om det finns sirskilda
skil och det ir forenligt med rittvisande bild kan kapitalandels-
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metoden anvindas. Det tillkommer ocksd ett krav pd att f6rvirvs-
analys ska upprittas.

Forvaltningsberattelsen

Utredningen har limnat en rad olika férslag som berér {6rvaltnings-
berittelsen, t.ex. fir drift- och investeringsredovisningen egna delar 1
drsredovisningen.

Kravet p3 redovisning av sjukfrdnvaro 1 den relativt detaljerade
form som finns i KRL féresl3s tas bort. Liksom tidigare krivs dock
att visentliga personalférhillanden ska redovisas i1 forvaltnings-
berittelsen, vilket kan inbegripa viss information om sjukfrinvaro.

Kravet p3 att limna information om kommunalgruppsféretag i
forvaltningsberittelsen har utékats. Utvirderingen av mil och
riktlinjer fér god ekonomisk hushdllning, och utvirderingen av
ekonomisk stillning ska enligt férslaget dven omfatta kommunal-
gruppsforetag.

Féreslaget innebir en betydande minskning av vilka upplysningar
som ska limnas i férvaltningsberittelsen om uppdragsféretag. KRL
innehiller idag ett hogt stillt upplysningskrav avseende uppdrags-
foretag 1 forvaltningsberittelsen. Nu begrinsas upplysningsskyldig-
heten till upplysningar om sidana férhéllanden avseende uppdrags-
foretag som ir av visentlig betydelse f6r bedémningen av kommunens
eller landstingets verksamhet eller ekonomi. Férslaget innehller
dirfér en littnad i denna del avseende mingden information som
miste limnas 1 férvaltningsberittelsen.

Balanskravsutredningen utdkas enligt utredningens forslag. I
balanskravsutredningen har gjorts tilligg om att dven orealiserade
vinster 1 virdepapper inte ska beaktas vid berikningen av arets
resultat. Detta till f6ljd av forslaget att vissa finansiella instrument
ska virderas till verkligt virde p3 balansdagen. Balanskravsjustering
ska ocksi goras fér den 6kning eller minskning av pensions-
forpliktelse som skett till {6ljd av #ndrade livslingdsantaganden
eller diskonteringsrinta.
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Allménna bestdmmelser om arsredovisning
Fler delar i drsredovisningen

Utredningens forslag innebir att 4rsredovisningen fir fler delar.
Drift- och investeringsredovisningen flyttas frin férvaltnings-
berittelsen och f&r egna delar 1 &rsredovisningen. Noter blir ocks3
en egen del.

Principen om rittvisande bild och andra grundliggande
redovisningsprinciper

Principen om rittvisande bild och andra grundliggande redo-
visningsprinciper lagfists enlig férslaget. Det finns i dag en ling
tradition av att hinvisa till rittvisande bild inom den kommunala
redovisningen. De grundliggande redovisningsprinciperna kan ge
hjilp 4t sivil normgivande organ som de som upprittar &rsredo-
visningar, med tolkningen av befintliga lagregleringar samt att
faststilla vad som kan anses vara god redovisningssed i fall dir det
saknas lagregler.

Resultatrdkning och balansrakning

I uppstillningen av resultatrikningen har inférts en ny resultatniva.

Posterna Finansiella intikter och Finansiella kostnader har
ersatts med Poster frin finansiella tillgingar respektive Poster frin
finansiella skulder.

Posterna Extraordinira kostnader och Extraordinira intikter
har ersatts av en post, Extraordinira poster, fér nettoredovisning.

Msjligheten att ta upp férpliktelser som inte tas upp i sjilva
balansrikningen, inom linjen féreslds tas bort. Det ersitts med ett
krav pd att i not limna upplysningar om stillda sikerheter och
ansvarsférbindelser.
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Delarsrapport

Utredningen foresldr att det ska regleras i lag vilka delar som en
deldrsrapport ska bestd av. Enligt forslaget ska en deldrsrapport
innehdlla en resultatrikning, en balansrikning och en férenklad
férvaltningsberittelse. Férslaget innebir en utdkad reglering i lag
om vilka jimférelsetal som ska finnas 1 en deldrsrapport.

Den tidigare regleringen av vilka upplysningar som ska limnas i
deldrsrapporten tas bort.

Vardering
Nyttjandeperiod

I utredningens forslag har begreppet ekonomisk livslingd ersatts
med begreppet nyttjandeperiod. Det finns ett nytt upplysningskrav
avseende genomsnittlig bedémd nyttjandeperiod {8r varje post som
tas upp som materiell anliggningstillgdng. Nyttjandeperioden for
en immateriell anliggningstillging ska anses uppg3 till hogst fem ér,
om inte en annan lingre tid med rimlig grad av sikerhet kan
faststillas. Det finns dven ett upplysningskrav vad giller immateriella
anliggningstillgdngar om nyttjandeperioden bedéms till lingre tid
in fem 4r.

Immateriella anliggningstillgdngar

Utgifter for utveckling som ir av visentligt virde {6r kommunens
eller landstingets verksamhet under kommande &r fir tas upp som
immateriell anliggningstillgdng. Detsamma giller enligt forslaget,
utgifter f6r koncessioner, patent, licenser och liknande rittigheter.
Utgifter for forskning foreslds inte f& tas upp som anliggnings-
tillgdng.

Mojligheten till uppskrivning tas bort

Det finns enligt nuvarande lag en méjlighet att under vissa sirskilda
forutsittningar f4 skriva upp finansiella anliggningstillgdngar.
Denna mdjlighet har i utredningens férslag tagits bort.
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Finansiella instrument

Som huvudregel foreslds att vissa finansiella instrument som
innehas f6r att genererera avkastning eller virdestegring ska
virderas till verkligt virde. Undantag frin denna huvudregel giller
bland annat {6r finansiella instrument som hills till férfall dvs. som
det forvintas att kommunen eller landstinget kommer att inneha
fram till dess att de f6rfaller till betalning och regleras.

En viirdering tll verkligt virde fir inte géras om en sidan virdering
inte skulle ge ett tillférlitligt virde pa det finansiella instrumentet. Det
finansiella instrumentet ska dé virderas enligt sedvanliga regler om
virdering av anliggnings- respektive omsittningstillgingar.

Virdeforindringar sedan féregdende balansdag ska redovisas
som kostnad eller intdkt i resultatrikningen p3 raden fér Poster
frin finansiella tillgingar. I de fall anskaffningen skett under p3-
giende rikenskapsér ir det virdeférindringen sedan anskaffnings-
tillfillet som ska redovisas.

Géivor

Utredningens forslag innebir att tillging som tas emot utan
vederlag, eller till ett vederlag som visentligt understiger till-
gingens verkliga virde, ska redovisas till det verkliga virdet vid
forvirvstidpunkten. Detta har tidigare inte varit sirskilt reglerat i
lag. Forslaget innebir ett klargérande och férhindrar tveksamheter
vid virdering av gdvor.

Fordringar och skulder i utlindsk valuta

Fordringar och skulder i utlindsk valuta ska enligt férslaget
omriknas enligt vixelkursen p3 balansdagen om inte annat féljer av
bestimmelserna om god redovisningssed och rittvisande bild.
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Avsittning

Utredningen foreslir att en avsittning ska motsvara den pi
balansdagen bista uppskattningen av det belopp som kommer att
krivas fér att reglera férpliktelsen. Virderingen avser samtliga
avsittningar dirmed dven avsittningar f6r pensionsforpliktelser.

Efterlevnad

Utredningen limnar férslag om att upplysning ska limnas om
sammanlagd kostnad f6r de kommunala revisorernas granskning av
bokféring, deldrsrapport och arsredovisning.

Arkiveringstid

Arkiveringstiden fér rikenskapsinformation féreslds minska frin
tio till sju &r. Aven tiden som maskinutrustning och system, som
behdvs for att presentera rikenskapsinformation i vanlig lisbar
form (dokument) eller mikroskrift som kan lisas med {érstorings-
hjilpmedel, ska hallas tillgingliga dndras frin tio till sju 4r.

Sarredovisning

Utredningen limnar ett férslag om ett nytt upplysningskrav
rérande sirredovisning. Forslaget innebidr att upplysning ska
limnas 1 not om vilka sirredovisningar som har upprittats under
rikenskapsiret av kommuner och landsting, samt de kommunal-
gruppsféretag som omfattas av de sammanstillda rikenskaperna,
till £8]jd av krav i lag eller férordning.

Konsekvenser av forslagen
Konsekvenser for kommuner och landsting

Utredningen limnar vissa forslag som kommer att 6ka de
administrativa kostnaderna f6r kommuner och landsting. Men det
finns ocksd forslag som innebir littnader. Sammantaget gor utred-
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ningen beddmningen att férslaget inte medfér nigra ytterligare
administrativa kostnader f6r kommuner och landsting.

Vissa av forslagen paverkar 4ven kommunernas och landstingens
resultat och ekonomiska stillning. Utredningen gér den samman-
tagna bedémningen att forindringarna motiveras av att fi en mer
rittvisande redovisning, bittre insyn och en ékad jimférbarhet.

Utredningens férslag innebir en 6kad lagreglering av framférallt
den kommunala redovisningen. Det minskar i viss min kommuners
och landstings utrymme att sjilva utforma sin redovisning. Det
samlade forslaget bidrar dock till en vilfungerade kommunal
bokféring och mer rittvisande redovisning samt kar insynen och
jimforbarheten. Utredningen anser dirfor att forslaget inte innebir
nagot oproportionerligt ingrepp i den kommunala sjilvstyrelsen.

Konsekvenser for kommunalférbund och samordningsforbund

Kommunalférbund och till viss del dven samordningsférbunden
kommer att piverkas av utredningens férslag om en ny lag om
kommunal bokféring och redovisning.

Kommunalférbunden maste idven fortsittningsvis tillimpa
lagbestimmelserna om kommunal bokféring och redovisning pa
samma sitt som kommuner och landsting. Utredningen anser att
forslagen, liksom f6r kommuner och landsting, sammantaget inte
innebir nigra okade kostnader {6r kommunalférbund. Det ska 1
detta sammanhang papekas att de foreslagna regleringarna om
sammanstillda rikenskaper inte kommer att piverka kommunal-
forbund i ndgon hoégre grad. Utredningens forslag att samord-
ningsférbund inte ska beh&va uppritta drsbokslut kan innebira en
viss kostnadsbesparing for dessa.

Konsekvenser for offentliga finanser

Balanskravet utgér, tillsammans med 6verskottsmailet och statens
utgiftstak, det finanspolitiska ramverket.

Skillnaden mellan inkomster och utgifter enligt national-
rikenskaperna utgdr det finansiella sparandet. Kommunsektorns
finansiella sparande utgdér en del av den offentliga sektorns
finansiella sparande och omfattas av 6verskottsmalet. Overskotts-
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milet innebir att det offentliga finansiella sparandet Gver en
konjunkturcykel bér motsvara en procent av bruttonational-
produkten. Kommunernas och landstingens finansiella sparande ir
dirmed av betydelse f6r uppfyllandet av éverskottsmilet.

Balanskravet avser det ekonomiska resultatet, inte det finansiella
sparandet. Ekonomiskt resultat ir det begrepp som anvinds i den
kommunala redovisningen.

Kommunsektorns finansiella sparande utvecklas i allminhet 1
samma riktning som det ekonomiska resultatet i kommuner och
landsting, vilket styrs av bdde av balanskravet och av kravet pi god
ekonomisk hushdllning. Det senare ir 6verordnat balanskravet men
ingdr inte 1 det finanspolitiska ramverket. Olika redovisnings-
principer medfér att det kan uppstd skillnader mellan resultat och
finansiellt sparande f6r enskilda 4r, bland annat till foljd av att
investeringarna redovisas som en utgift i sin helhet i finansiellt
sparande men periodiseras som en avskrivning i resultatet. Det i4r
dirfér mojligt att kommunsektorn uppvisar t.ex. ett negativt
finansiellt sparande och ett positivt resultat samma 4r.

En 6verging till fullfondering skulle inte piverka det finansiella
sparandet eftersom pensionsutbetalningarna 4r desamma i bide
blandmodell och fullfonderingsmodell. En &verging till fullfond-
eringsmodell leder dock i normalfallet till ligre kostnader och ett
hégre resultat. Ett méjligt scenario, skulle kunna vara att
kommuner och landsting anviinder det kade utrymmet till utskad
verksamhet (dvs. en 6kad konsumtion). Det skulle i s3 fall ge
upphov till en negativ effekt pi det finansiella sparandet.
Utredningen anser att det ir viktigt att kommuner och landsting
ser 6ver sina finansiella mél och att dessa bér vara utformade s3 att
resultatet dven ticker kommande pensionsutbetalningar.

Konsekvenser for statliga myndigheter
Statistiska centralbyrin

Uppgifter i kommunernas och landstingens 3rsredovisningar har
betydelse for den ekonomiska statistik som SCB tar fram och for
underlaget f6r nationalrikenskaperna (t.ex. berikning av BNP).
Delar av utredningens férslag innebir att de underlag som SCB
anvinder vid insamling av uppgifter frin kommuner, landsting och
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kommunalférbund méste ses &ver och uppdateras. Motsvarande
6versyner maste SCB dock gdra dven av andra orsaker som t.ex.
férindringar i kodplaner m.m.

Skatteverket

Utredningen beddmer att forslaget om en forkortad tid for
arkivering kommer att minska antalet irenden hos Skatteverket
rorande tilldtelse att forstéra dokument m.m. 1 fértid.

Konsekvenser for Radet fér kommunal redovisning

Bokférings- och redovisningslagstiftningens karaktir av ramlag
pdverkas inte av lagindringarna. RKR kommer iven i fortsittningen
att spela en viktig roll i utvecklandet av god redovisningssed. Att fler
fragor ir direkt reglerade i lag bor underlitta RKR:s arbete.

De f6rhéllandevis stora férindringar i lagstiftningen som foreslis
medfér att RKR blir tvungen att se &ver betydande delar av sina
rekommendationer, idéskrifter och informationer. RKR kommer p3
grund av detta att f3 tillfilligt Skade arbetsuppgifter.

lkrafttradande

Den nya lagen om kommunal bokféring och redovisning féreslis
trida i kraft den 1 januari 2018.
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