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Finansiell redovisning i

forandring - bedomning
och ansvar, politik och

periodisering

av BJORN BRORSTROM

Forandring av normer for finansiell
redovisning och den finansiella re-
dovisningens roll i offentlig forvalt-
ning behandlas i denna uppsats. Em-
pirin dr en genomford studie dér
utvecklingsforloppet fran tillkom-
sten av en ny rekommendation f6r
budgetering och redovisning fran
kommunférbunden 1986 fram till
beslut om en ny lagstiftning f6r kom-
munal redovisning 1997 kartlagts (se
Brorstrom 1997). Kartlaggningen har
skett genom studier av protokoll
frdn sammantrédden inom Referens-
gruppen i redovisningsfragor, det
vill sdga den grupp som under pe-
rioden pa uppdrag av kommun-
forbunden har svarat for utveck-
lingen av normer for redovisning,
genomgangar av samtliga nummer
av Foreningen Sveriges Kommunal-
ekonomers facktidskrift Kommunal

ekonomi och genomgangar av forsk-
ningsrapporter dér férloppet beskri-
vits och tolkats. Kartldggningen av
forloppet baseras ocksa pa deltagan-
de observation. Som forskare inom
omradet och som en av ledaméterna
i Referensgruppen i redovisnings-
fragor har jag varit en av aktorerna i
normeringsprocessen. Mina egna er-
farenheter och minnesbilder av for-
loppet &r ett viktigt underlag for
upprittade beskrivningar och min
medverkan en betydelsefull omstén-
dighet vid tolkningen av ftrloppet
och sokningen efter forklaringar. Be-
skrivningarna har granskats av flera
av nyckelaktorerna. Deras synpunk-
ter pa utarbetade beskrivningar har
inneburit smérre korrigeringar i
vissa sakfragor. Baserat pa den em-
piriska beskrivningen har tolkningar
gjorts i syfte att finna faktiska for-
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Klaringar till varfér normer {6r finan-
siell redovisning foréndras och till
den roll som den finansiella redovis-
ningen har i offentlig forvaltning.

Ny modell for
finansiell redovisning
- vilken och varfor

Hosten 1986 utgav Svenska kom-
munforbundet och Landstingsfor-
bundet en rekommendation for fi-
nansiell budgetering och redovis-
ning i kommuner och landsting
(Svenska Kommunférbundet och
Landstingsforbundet 1986). Rekom-
mendationen innebar att en modell
baserad pa redovisning av inkom-
ster och utgifter och en stark integra-
tion mellan budget- och redovis-
ningsposter overgavs till f{orman f6r
en modell med redovisning av intik-

ter och kostnader och utan integra-
tion mellan budget och redovisning.
Den f6r kommunsektorn unika mo-
dellen ersattes av en modell baserad
pd samma grundfundament som
den modell som tillimpas inom na-
ringslivet. Rekommendationen vann
snabbt praxis gillande och imple-
menterades i kommuner och lands-
ting. Redovisningsinstrumenten in-
om ramen for den nya modellen &r
resultatrdkning, finansieringsanalys
och balansrékning och en grundlég-
gande idé var att redovisningen ska
ske pd bokforingsmaéssiga grunder.
Regler for vardering av tillgangar
och skulder utarbetades samtidigt
och en referensgrupp i redovisnings-
fragor tillsattes med uppgift att be-
vaka och virna utvecklingen av den
goda redovisningsseden.

I ett flertal studier har skiftet av
budget- och redovisningsmodell be-
handlats och forklaringar till f6rand-
ringen redovisats. Olika typer av for-
Klaringar har framforts. En forkla-
ringsansats dr att modellskiftet hade
sin utgdngspunkt i en 6nskan inom
redovisningsprofessionen att ut-
veckla en mer anvéndarvinlig mo-
dell for redovisning. Intentionen var
saledes att fa en utveckling till stand
som innebar att ett battre beslutsun-
derlag tillhandaholls. Den grund-
laggande redovisningsmodellen ba-
serad pa redovisning av resultat, fi-
nans och balans ansdgs ge ett sddant
forbéttrat beslutsunderlag (se till ex-
empel Brorstrom 1986). En annan
forklaring som angivits till att en
néringslivsliknande modell valdes
dr att det 6vervdgande antaletav de
personer som bemannade den ut-
redningsgrupp som sattes samman
var fortrogna med néringslivets mo-
dell snarare dn den traditionella
kommunala modellen. Det blev dér-
for naturligt att géra ett sadant val
(Fihn1994). En tredje férklaring som
redovisats &r att modellforandring-
en hanger ssmman med strdvanden
att visa upp och tillimpa Iosningar
som stdr i samklang med de fore-
stdllningar som finns om vad som
konstituerar en modern tillimpning.
1980-talet préaglades starkt av kritik
mot den offentliga sektorns organi-
sationer och ett hyllande av den pri-
vata sektorns formdaga att astad-
komma effektiva l6sningar (se Berg
och Jonsson 1991). Inom redovis-
ningsomradet blev det naturligt att
reformera redovisningsmodellerna
och istéllet utveckla modeller med
den privata sektorns redovisning

som forebild (se Czarniawska-
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Joerges 1992 samt Mellemvik och Ol-
son 1996). Forandringen av redovis-
ningsmodellen forklaras saledes av
ett starkt upplevt behov av att legi-
timera den kommunala sektorn. En
fjarde forklaring tar fasta pa betydel-
sen av enskilda aktorer. I bérjan av
1980-talet skedde en generations-
vixling inom fér redovisningens ut-
veckling betydelsefulla institutioner.
Foretradare for denna nya genera-
tion var starka padrivare for att
astadkomma fordandringar och ver-
kade for radikala fordandringar un-
der parollen 6kad anvidndarvéanlig-
het (se Fihn 1994 och Brorstrom
1997). En femte typ av forklaring &r
att forandringen var en konsekvens
av det alltmer anstréngda finansiella
laget for kommunsektorn. Bekym-
ren att hantera den kommunala eko-
nomin tvingande fram férandringar
av redovisningsmodellen. Den om-
standigheten mojliggjorde att radi-
kala forandringar var genomftrbara
(se Ds 1996:30).

De ovan redovisade forklaring-
arna till den genomforda férdand-
ringen av den kommunala redovis-
ningsmodellen bekréftas av teorier
som utvecklats utifran studier av
andra redovisningsfordandringar. Re-
dovisningslitteraturen &r fylld av re-
sonemang dér forklaringarna till for-
andringar anges vara att redovis-
ningens funktion ska forbéttras. Re-
dovisningen ska fungera som ett be-
slutsunderlag och ett instrument for
prognosticering. Anthony (1978) be-
handlar i denna anda betydelsen av
konsoliderade rapporter, Herzlinger
och Sherman (1980) argumenterar
for fondredovisning, Brorstrom
(1982) talar om betydelsen av det
anvandarvanliga kommunala bok-

slutet som beslutsunderlag och Lee
(1984) argumenterar for betalnings-
flodesrapportering. I ndgra viktiga
studier har de sa kallade forand-
ringsagenternas betydelse sarskilt
framhévts (Hussein 1981 och Jons-
son 1985). Forandringsagenterna ini-
tierar fragor, verkar for férandringar
av attityder och medverkar sedan i
legitimeringen av den nya lésning-
en. Eliten, som dr Jonssons begrepp,
har stor betydelse for att fordand-
ringar kommer till stand. Redovis-
ningsforandringar i syfte att legiti-
mera organisation och verksamhet
uppmirksammas av Carpenter och
Ferroz (1992). Staten New Yorks
anammande av generellt accepte-
rade redovisningsprinciper (GAAP)
visade sig vid en ndrmare gransk-
ning inte ha sin motsvarighet i verk-
ligheten. Beslutet var symboliskt och
syftade till att visa att staten var se-
rids i strdvanden att forbéttra den
ekonomiska situationen. Redovis-
ningsmodellen hade sdledes en legi-
timerande funktion. Ett annat exem-
pel dr Preston (1992) som noterar att
forhallningssattet till organisationer
och verksamheter kan tvinga fram
forandringar av redovisningsmo-
deller. En 6kad betoning pa ekono-
miska aspekter ger en mer afférs-
orienterad typ av redovisning. En
forandring av redovisningen blir ett
sétt att legitimera organisationen i
omvirlden. Fornyelse och moder-
nisering har saledes uppenbart stora
egenvidrden och paverkar pa samma
sdtt som organisations- och styr-
modeller paverkas av omgivningens
forviantningar (DiMaggio och
Powell 1983, Meyer och Scott 1983/
1992, Brunsson och Olsen 1990 samt
Czarniawska-Joerges 1992). Forand-




38

Bjorn Brorstrom

ringar av redovisningsmodeller och
normer for redovisning har saledes
savil instrumentella som ceremo-
niella syften (jamfér Klein och Mil-
ler 1996). I redovisningslitteraturen
finns de yttre faktorernas betydelse
tydligt beskrivna. Inte minst Little-
tons klassiska historiska studie
(Littleton 1933/1981) illustrerar
omviérldsforandringarnas betydelse
for faktiska foérandringar av redo-
visningsmodellen. En annan illustra-
tion dr Watts och Zimmermans
(1979) beskrivning av hur yttre fak-
torer och utomstdende intressen
tvingar fram fordandringar.

Kommunal redovisning i
utveckling

Normeringsarbetet tar
fart mot en god redovis-
ningssed

Den nya modellen var ett faktum
och forklaringarna till dess tillkomst
och inférande séledes méngfacette-
rade. Fran och med arsredovisning-
arna for 1986 tillimpade de allra
flesta kommuner och landsting den
nya modellen. I och med inférandet
av modellen och tillskapandet av en
referensgrupp i redovisningsfragor
tog ocksa normeringsarbetet fart i
riktning mot en allt mer fullstéindig
bokforingsmaissig redovisning. Ett
flertal viktiga fragor hade ndmligen
uteldmnats i det regelverk som knéts
till den nya modellen och referens-
gruppens uppgift blev att komplet-
tera och utveckla detta regelverk.

Nagra viktiga uttalanden och dess

konsekvenser &r fsljande.
1988 faststilldes ett uttalande fran
Referensgruppen i redovisnings-
fragor med innebdrden att outta-
gen semesterersétining ska skuld-
redovisas och fordndringen av se-
mesterléneskulden bokfsras som
kostnad i resultatrikningen. I de
kommunala arsredovisningarna
for 1996 bokfor kommunerna i en-
lighet med detta uttalande.

1990 publicerades ett uttalande
med innebérden att det samlade
pensionsdtagandet ska skuldre-
dovisas och att arets intjainade pen-
sionsrittighet och rianta pa den
samlade rattigheten ska kostnads-
redovisas. Forandringen innebar
att stora skuldposter lyftes in i ba-
lansrékningarna och den redovi-
sade soliditeten forsémrades kraf-
tigt. Forandringen innebar att en
kostnad pa cirka fyra procent av de
totala intdkterna kom att belasta
kommunernas resultat. Sedan ut-
talandet kom har en successiv ut-
veckling av praxis skett mot full-
stindig skuldredovisning och re-
dovisning av kostnad. Den senast
genomforda praxisundersskning-
en (Petersson 1995) visade att 94
procent redovisade kostnaden i re-
sultatrdkningen och skulden i ba-
lansrakningen.

1992 utkom Referensgruppens
utgangspunkter for god redovis-
ningssed (Svenska kommunfsr-
bundet och Landstingsférbundet
1992). Denna promemoria var
bland annat ett resultat av att lag-
stiftaren i den kommunallag som
géller frdn och med 1992 skrev in
ett krav pa god redovisningssed i
kommuner och landsting. I forar-
betena till lagstiftningen fanns inga
beskrivningar av pa vilka grunder
en god redovisning skulle baseras
och det blev en naturlig uppgift for
Referensgruppen att pata sig ett an-
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svar i sammanhanget och utveckla
och formulera de teoretiska ut-
gangspunkterna fér den kommu-
nala redovisningen. Referensgrup-
pen omndmndes ocksa alldeles sér-
skilti férarbetena som en viktig in-
stitution i sammanhanget. I Refe-
rensgruppens utgdngspunkter togs
en stark stillning for redovisning
péa bokforingsmaéssiga grunder.
Fortvarighetsprincipen, forsiktig-
hetsprincipen och principen om
Oppenhet betonades sérskilt. Resul-
tatrdkningens stora betydelse som
underlag for att kunna bedéma
kommunernas langsiktiga utveck-
lingen framhéavdes tydligt.

1993 utkom uttalande nummer
elva fran Referensgruppen i redo-
visningsfragor i vilket redovisning
och virdering av anldggningstill-
gangar behandlades. I detta utta-
lande framfors att som en konse-
kvens av kraftiga fluktuationer pé
fastighets- och vardepappersmark-
naden och den tydliga betoningen
av fortvarighetsprincipen sa ska
mycket stor forsiktighet tillimpas
ndr det giller att pd grund av var-
destegring uppvérdera anldgg-
ningstillgdngar. Uttalande num-
mer elva bekriftade de principiella
utgangspunkter som Referens-
gruppen tidigare gett uttryck for.
Négon studie av praxis rérande
védrdering av anldggningstillgang-
ar efter uttalandets publicering har
inte genomforts, men det finns
ingen anledning att anta att folj-
samheten gentemot uttalandet inte
ar god.

Under 1996 aktualiserades fra-
gan om den redovisningsméssiga
behandlingen av kommunernas
skatteinkomster som en konse-
kvens av betydande avvikelser
mellan prognostiserat skatteutfall
och faktiskt. Efter en del turer fram
och tillbaka uttryckte Referens-
gruppen slutligen i protokoll fran

december 1996 sin uppfattning att
posten skatteinkomster ska hante-
ras pa bokforingsmaissiga grunder.
I redovisningen ska sdledes hansyn
tas till eventuella skillnader mellan
utbetalda skattemedel och prog-
nostiserat utfall. En forutséttning
for tillimpning av matchnings-
principen dr dock att uppgjorda
skatteutfallsprognoser inte &r be-
hiftade med systematiska felaktig-
heter

Normmakarnas ambitioner och
praxis foljsamhet i forhallande till
gjorda uttalanden innebér en tydlig
vig mot redovisning pa bokforings-
missiga grunder. Historien om den
bokfdringsmaéssiga redovisningen
och utveckling av god redovisnings-
sed dr sa har langt i beskrivningen
sparbunden. Men vdndpunkten
kom.

Krav pda kommunal eko-
nomi i balans

Véren 1995 forslog davarande fi-
nansministern i Sveriges riksdag i
samband med behandlingen av
kompletteringspropositionen att ett
distinkt ekonomiskt krav pa kom-
munernas ekonomi skulle skrivas in
i kommunallagen. Detta krav skulle
vara en komplettering och precise-
ring av Kommunallagens géllande
krav pa god ekonomisk hushallning.
En utredningsgrupp ledd av Finans-
departementet tillsattes och denna
grupp bestdmde vid sitt forsta sam-
mantride att den ekonomiska balan-
sen skulle utldsas i resultatrakningen
och att kravet skulle vara att intak-
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terna minst ska vara lika stora som
kostnaderna. Miniminivén bestdim-
des till nollresultat. Pa ett komman-
de sammantrédde dndrades detta till
att intdkterna ska 6verstiga kostna-
derna. Reellt ekonomiskt innebar ett
sadant krav inte ndgon skillnad men
foréndringen var symboliskt viktigt
eftersom man dérigenom undviker
risken for att nollresultat upphdojs till
ideal. Gruppens bedomning var sa-
ledes att métning av ekonomisk ba-
lans har med intdkter och kostnader
att gora. Resultatrdkningen dr den
viktigaste rapporten. Att redovis-
ningen ska ske i enlighet med gl-
lande sed pa bokféringsmissiga
grunder var en given utgdngspunkt.

Vid det kommande métet en mé-
nad senare tillférdes gruppen infor-
mation om att en tredjedel av vara
288 kommuner inte skulle klara ett
balanskrav métt som intdkter storre
dn kostnader och f6r landstingen ség
de kommande aren &nnu mer be-
kymmersamma ut. Denna informa-
tion foranledde representanterna
fran Finansdepartementet att prob-
lematisera bokforingsméssigheten.
Fragan som stilldes var om inte re-
dovisningen av pensionerna i resul-
tatrdkningen kunde ske enligt flo-
desmaéssiga grunder. Nagra faktiska
avsédttningar sker ju inte utan pen-
sionssystemets uppbyggnad innebar
att kommunerna betalar till pensio-
nerade tjanstemén. Redovisningen
skulle alltsa avspegla den faktiska
hanteringen och konsekvensen skul-
le bli ett betydligt mindre krdvande
balanskrav. Istillet f6r att pensions-
atagandet kostnadsmissigt skulle
fordra cirka fyra procent av kommu-
nernas intgkter skulle kravet bli cirka
1,5 procent. Ett antal ytterligare ar-

gument redovisades for flodes-
orientering, bland annat att detta
skulle innebéra att en oonskad lik-
viditetsuppbyggnad inom kommu-
nerna kunde undvikas. Vidare hiv-
dades de stora pedagogiska forde-
larna med att enbart redovisa utbe-
talningen istallet for att férsoka app-
roximera skuld och &rets resurs-
atgang.

Tva synsitt stod emot varandra,
& ena sidan redovisningsperspekti-
vet och & andra sidan ett samhalls-
ekonomiskt perspektiv och ingen
sida var beredd att ge upp sin fre-
stallningsram. I detta ldge presente-
rades en ny berdkningsmodell, be-
ndmnd blandmodellen. Denna mo-
dell innebar beloppsmissigt att pen-
sionskostnaden hamnade mitt emel-
lan kostnad och utbetalning. Model-
lens innebdrd &r att den upparbe-
tade skulden fram till tidpunkten for
balanskravets ikrafttradande betrak-
tas som en ansvarsforbindelse. Déri-
genom inkluderas inte riantan pa det
upparbetade &tagandet i pensions-
kostnaden. I den utredning som av-
lamnades fran gruppen presentera-
des, som en f6ljd av att ledaméterna
inte kunde enas, alla tre losningarna.
Det odverlits till remissinstanserna
att vélja och valet blev med en 6ver-
vigande majoritet att blandmodel-
len skulle utgora underlaget vid
berdkning av balanskravet. Den bok-
foringsmaéssiga redovisningen skulle
justeras med avseende pa pensions-
kostnaderna for att underlaget for
finansiell bedémningen skulle bli
relevant.

I avslutningen pa balanskravs-
utredningen behandlades behovet
av ytterligare forandringar i lagstift-
ningen i form av nya krav pa den
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kommunala redovisningen. Om nu
ett balanskrav ska gilla s maste ju
samtidigt redovisningen garantera
att balanskravet gar att avldsa pa ett
enhetligt sétt. En ytterligare omstén-
dighet var att en ny lag inom den
privata sektorn precis hade beslu-
tats. Den sd kallade arsredovisnings-
lagen baserad pa EU-direktiv och
idén om harmonisering var pa vig
upp iriksdagen (Arsredovisningslag
1995:1554). Vidare géllde att finans-
ministern i olika sammanhang just
uttryckt 6nskemal om en 6kad reg-
lering av den kommunala redovis-
ningen. Aven till idén om en redo-
visningslag var de allra flesta remiss-
instanserna positiva &ven om nagra
ifrdgasatte behovet och papekade att
kommunsektorn tidigare fram-
gangsrikt kunnat hantera reglering
av redovisningen sjélvstandigt utan
statlig inblandning.

Ny redovisningslag, ny
era

Remissinstanserna var saledes posi-
tiva till en redovisningslag. Betydel-
sen av denna uppbackning kan man
dock ifrdgasitta eftersom Finansde-
partementet redan fore remisstiden
gatt ut drog igdng utredningen av
hur lagstiftningen inom det kommu-
nala redovisningsomradet fortsatt-
ningsvis skulle gestalta sig. En utred-
ningsman fran Justitiedepartemen-
tet rekryterades och en person vél
bevandrad i den kommunala redo-
visningen knéts till Finansdeparte-
mentet for att arbeta med lagen. Vi-
dare etablerades en grupp som
skulle fungera som stod till utre-

darna och departementet. Inled-
ningsvis och utan nagra langre dis-
kussioner bestdimdes av de medver-
kande i utredningsarbetet att det
handlade om att ta fram en ny lag
om kommunal redovisning som var
heltickande. Alternativet att lata an-
nan redovisningslagstiftning, bok-
foringslag och lag om arsredovis-
ning for publika foretag, galla i till-
lampliga delar for kommunsektorns
enheter ansigs av de medverkande
vara ett mindre bra alternativ. Utred-
ningen bedrevs skyndsamt och i bor-
jan av 1996 kom utredningsforslaget
(Ds 1996:30). Propositionen dver-
lamnades till riksdagen i november
1996 och lagforslaget behandlades i
riksdagen den 10 juni (Regeringens
proposition 1996/97:52). Se for en in-
gaende beskrivning och problema-
tisering av lagen Brorstrom 1997 och
Brorstrom, Eriksson och Haglund
1997.

Lagen bestar av nio kapitel. I det
forsta kapitlet, inledande bestdm-
melser, sdgs i den tredje paragrafen
att “Bokforing och redovisning skall
fullgtras pa sdtt som Overensstam-
mer med god redovisningssed”. Be-
greppet god redovisningssed ater-
kommer sedan pa ytterligare sex
stillen i lagen. I den nya lagen po-
angteras sdledes att god redovis-
ningssed géller och ska tillampas.
Hir foreligger en 6verensstimmelse
med Kommunallagen dér begreppet
god redovisningssed infordes i sam-
band med tillkomsten av den nya
Kommunallagen. I férarbetena till
Kommunallagen ségs att det inte
finns ndgot skal till nagon sérskild
kommunal redovisningssed utan
likformighet ska gélla dver gran-
serna och mellan enheter inom olika
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samhallssektorer. Samma bedm-
ning ligger till grund for tillamp-
ningen av begreppet god redovis-
ningssed i den nya lagen.

Under hosten 1995 diskuterades
i olika sammanhang hur det nya ba-
lanskravet med avtalspensionerna
berdknade enligt blandmodellen
ska hanteras redovisningsmassigt.
Inom ramen f6ér den ordning som
gallt med kommunallag, normal-
reglemente, Referensgruppens for-
slag och anvisningar och de grund-
laggande redovisningsprinciperna
som utgdngspunkt diskuterades tva
olika mojligheter. Den ena var att re-
dovisningen inte féréndras utan den
praxis som géller tillimpas med pen-
sionskostnadsredovisning i resultat-
rdkningen och skuldredovisning i
balansrikningen, precis som tidi-
gare. Fragan om huruvida kommu-
nen eller landstinget klarar balans-
kravet utreds i sarskild ordning, an-
tingen i en not till resultatrdkningen
eller i ett sdrskilt avsnitt i den del av
arsredovisningen dar den verbala
ekonomiska dversikten och analysen
presenteras. Den andra 16sningen
var att den kommunala redovis-
ningen anpassades till balanskravet
och att en helt ny ordning bestdms
for redovisning av pensionsatagan-
det. I detta fall skulle en redovisning
av huruvida kommunen klarar att
tdcka pensionskostnaderna fullt ut
och huruvida kommunen uppfyller
den goda ekonomiska hushéllning-
en som stadgas och kvarstér i Kom-
munallagen ske separat ellerien not.
Tvé radikalt olika vdgar fanns sale-
des.

Den sista januari 1996 hade Re-
ferensgruppen mote. P& detta mote
presenterades ett forslag till ny an-

visning fér redovisning av pensions-
dtagandet enligt blandmodellen. Det
var en skiss men avsikten fran upp-
hovsménnen var nog att driva ige-
nom skissen och fa en foréndring av
anvisningen till stdnd. Man hade vid
tidigare sammantréade fatt uppdra-
get att fundera 6ver saken. I grup-
pen férdes en minst sagt livlig dis-
kussion. S& hir uttrycks det i proto-
kollet:

"Referensgruppen diskuterade hu-
ruvida ett nytt uttalande om redo-
visning av pensionsskulden ska
samordnas med det féreslagna kra-
vet pa ekonomisk balans definie-
rat utifrdn att pensionsatagandena
hanteras i ett s& kallat blandat sys-
tem. Meningarna var delade kring
om redovisningen bor ske utifran
god redovisningssed dér hela 4ta-
gandet tas med i balansrikningen
eller om endast framtida tagan-
den enligt en blandmodell ska tas
upp som skuld och tidigare atagan-
den som ansvarsforbindelse.

Referensgruppen beslst att
uppdra &t fsrbundskanslierna att,
som underlag for en fortsatt dis-
kussion pa nista sammantride,
fortsitta utreda hur de tekniska de-
larna i ett eventuellt uttalande kan
l6sas. For redovisningsaret 1996
ska tidigare uttalanden (nr 1b)
gélla”.

Den forsta februari 1996 var det
méte pd Finansdepartementet for ny
genomgang av den nya lagen med
utredarna, ansvariga inom Finans-
departementet och den etablerade
stddgruppen nidrvarande. Mot slu-
tet av métet stélldes fragan om vil-
ken bedémning som kommunrepre-
sentanterna inom stodgruppen gjor-
de av méjligheten att Referensgrup-
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pen som normgivande organ skulle
kunna tidnka sig att &ndra sin anvis-
ning rérande pensionsatagandet och
anpassa anvisningen till innebdrden
av balanskravet. Fragan diskutera-
des och olika uppfattningar redovi-
sades om vad Referensgruppen bor-
de gora och inte gora. Med all 6nsk-
vird tydlighet framkom att de per-
soner som tillika var ledamoéter av
Referensgruppen i grunden hade
helt olika uppfattningar om vilken
den ritta losningen &r. Den tydliga
signalen till Finansdepartementets
representanter blev att Referens-
gruppen inte kommer att kunnaena
sig om nagot nytt och &ndrar man
sig inte d& galler val det som nu ra-
der, det vill séiga Referensgruppens
anvisning.

Nista referensgruppsmote holls
i mitten av mars. Enligt protokollet
fran foregdende mote (se ovan)
skulle diskussionerna om hante-
ringen av pensionsskulden fortsétta.
Négon diskussion blev det emeller-
tid inte. Endast en relativt kortfat-
tad information om forslaget till re-
dovisningslag och de smérre férdnd-
ringar som skett sedan forra tillfdl-
let lamnades. Orsaken till att diskus-
sionen helt uteblev var att dagarna
fore referensgruppsmotet hade for-
handlingar om kommunsektorns fi-
nansiella situation och villkor ge-
nomforts och slutforts. Férhandling-
arna fordes mellan representanter
for staten och kommunsektorn och
ledde fram till en 6verenskommelse
mellan parterna vars innebord bland
annat var att kommunférbunden
atog sig att verka for att inga skatte-
hojningar sker och att ett fortsatt
fornyelsearbete bedrivs inom sek-
torn. Regeringen & sin sida utlovade

oforandrade statsbidrag och inga
nya ofinansierade uppgifter palagda
kommunsektorn.
Overenskommelsen inneholl sd
langt traditionella formuleringar och
var pd inget sitt forvanande. Utover
dessa standards i sdédana hir sam-
manhang fanns ocksa stéllningsta-
ganden kring balanskravet och kom-
munal redovisning. Enligt 6verens-

kommelsen skulle balanskravet in- ‘

foras och beridknas enligt den sa kal-
lade blandmodellen. Lagen skulle
gilla fran 1998, men balanskravet
skulle dock inte inféras omedelbart
utan for kommunerna géallde 1999
och fér landstingen som maste ha be-
domts ha en tuffare ekonomisk upp-
gift var det ar 2000 som gillde. En
viss forskjutning i tiden skedde séle-
des for att ge kommunerna och
landstingen mojlighet att anpassa
sina ekonomier till kravet. Tidpunk-
terna var nya men i 6vrigt var det
nog ingen storre forvaning kring
detta utan sannolikt vad de flesta
hade forvantat sig. Sedermera fick
4ven kommunerna ar 2000 som tid-
punkt for ikrafttradande.

Ytterligare ett steg togs emel-
lertid i forhandlingarna. En overens-
kommelse triffades namligen ro-
rande den finansiella redovisningen.
I den pressrelease som gick ut och
som referensgruppens ledamoter
fick ta del av vid sitt sammantréde
fanns foljande att ldsa:

”...intjinade pensionsforméner ska
redovisas i resultatrdkningen aret
efter det ar d& balanskravet infors
(den s& kallade blandmodellen).
For att sikerstilla att kravet pa
ekonomisk balans hanteras pé lik-
artat sitt i alla kommuner och
landsting inférs en kommunal re-
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dovisningslag. Ansvaret for att ut-
veckla en god redovisningssed pa
det kommunala omréadet liggs pa
ett oberoende normgivande or-

14

gan .

Overenskommelsen innefattade sa-
ledes &ven en reglering av hur redo-
visningen ska ske av pensionerna.
Dédrmed fanns det inte lingre ndgot
att diskutera i Referensgruppen. Re-
geringen hade sagt sitt, forbunden
accepterade det och ddrmed maéste
man vél anse att Referensgruppens
uttalande var satt ur spel i enlighet
med den vilja ett antal av Referens-
gruppens ledamoter hade. For for-
sta gdngen pa manga ar diskutera-
des inte pensionerna i Referens-
gruppen. Fenomenet kommentera-
des men diskussion uteblev helt.

Overenskommelsen innebar
emellertid inte att anvisningen var
satt ur spel for all framtid. Nésta steg
var nu att se om och hur denna del
av Overenskommelsen gestaltat sig
idetlagforslag som var pd vig. I bor-
jan av maj kom som tidigare namnts
Ds 1996:30 “Kommunal redovis-
ning”. I detta lagforslag fanns uto-
ver det som tidigare namnts och som
i allra hogsta grad beror redovis-
ningen av pensioner, en paragraf
som sdrskilt hade for avsikt att reg-
lera pensionsutbetalningar enligt
dldre ordning. Paragraf fyra i kapi-
tel fyra i lagforslaget hade foljande
lydelse: ,

”Utbetalningar av pensionsfor-
maner som intjinats fore ar 1998
ska redovisas sdsom kostnader i
resultatrdkningen. En forpliktelse
att utbetala pensionsférmaner som
intjénats fore ar 1998 skall inte tas
upp som skuld eller avsittning."

I den allménna motiveringen redo-
visas ndgot mer utforligt hur redo-
visningen ska ske. Inget nytt sigs i
forhallande till det som redovisats ti-
digare utan det handlar om att kriva
redovisning enligt blandmodellen.
Lagen behandlades och faststalldes
1 Sveriges riksdag den 10 juni 1997
och frén och med 1998 giller sile-
des en redovisningslag for kommu-
ner och landsting. I fsrhallande till
det utredningsarbete som bedrevs
tillkom en principiellt viktig forand-
ring i slutskedet. Den mycket restrik-
tiva syn som funnits p4 uppvarde-
ring av anldggningstillgdngar hade
bekréftats i lagstiftningsarbetet ge-
nom att helt utelimna méjligheten
till uppskrivning. I behandlingen
inom departementet skedde en for-
dndring. En paragraf lades till med
inneborden att finansiella anligg-
ningstillgdngar under vissa omstin-
digheter kan skrivas upp. Ett behov
av en sadan mojlighet ansdgs finnas
och detta bekriftades sedermera av
lagstiftaren.

Varfor forandras
redovisningsnormer?

De redovisade exemplen och hu-
vuddragen i normutvecklingen in-
om det kommunala omradet visar
pa en successiv strdvan mot redovis-
ning pa bokféringsmaéssiga grunder.
Bestdmningen av pa vilka grunder
som redovisningen ska upprittas
har sedan 1986 preciserats och ut-
vecklats och vigen mot en alltmer
konsekvent redovisning pa bokfs-
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ringsméssiga grunder har varit tyd-
lig. Normmakarnas uppfattningar
har ocksd anammats av praxis och
en god redovisningssed baserad pa
bokféringsmassighet har tagit form.
En forklaring av forloppet inspire-
rad av Bush’s resonemang om insti-
tutionell forandring (Bush 1987 och
Edgren 1996) &r att normer forédnd-
ras med utgangspunkt fran genom-
forda konkreta forandringar som &r
forankrade i tidsandan. Forand-
ringar och innovationer som inte
strider mot eller stor radande viér-
deringar tillts genomforas. Nar vl
forandringen &r genomford eller
innovationen &r etablerad férdandras
de fornuftsmissiga argumenten for
nyordningen. Teorierna bakom for-
andringen utvecklas och formuleras
i efterhand sa att de 6verensstdmmer
med de konkreta fordndringarnas
innebord, det vill sdga ny praxis.
Teorierna legitimerar i efterhand for-
andringen. Konsensus uppnas déri-
genom mellan de konkreta foréand-
ringarna, de informella normerna
och de formella reglerna. Med denna
utgéngspunkt etableras de nya nor-
merna eller annorlunda uttryckt den
nya institutionen och denna véxer
sig allt starkare. Normfordndringen
startar sdledes med véarderingsfor-
skjutning, fortsétter med konkreta
forandringar och bekréftas darefter
av att varderingsforskjutningarnas
konsekvenser uttrycks i form av
dvergripande principer.
Utvecklingen av och beslutet att
introducera den nya modellen 1986
mojliggjordes av varderingsforskjut-
ningar i samhéllet som innebar ett
ifrdgasittande av den offentliga sek-
torns verksamhet och organisation
och ett hyllande av det privata fore-

taget som ideal ur effektivitetssyn-
punkt (se Brunsson och Olsen 1990,
Berg och Jonsson 1991 och Brorstrém
och Rombach 1996). Forskjutningar
som begreppsmassigt och i organi-
sationsbeskrivningar innebar att 18-
kare borjade kallas for producenter
och elever i skolan for kunder var
en bakomliggande omstandighet
som moéjliggjorde forandrad finan-
siell redovisning. Dérefter utveckla-
des teorier for redovisning och en
tydlig vig mot redovisning pé bok-
foringsmassiga grunder stakades ut
och foljdes. Opinionen for forédnd-
ring var stark och etablerad tradition
och praxis kom till korta. Aven for-
nuftet i meningen teori och konse-
kvens spelade en underordnad roll,
men i efterhand gjordes korrige-
ringar och teorier formulerades.

Utvecklingen av den goda redo-
visningen och etableringen av en
god redovisningssed har séledes
skett pa professionella grunder. Be-
slutsfattarna har i ringa utstrackning
engagerat sig i denna utveckling.
Anvindningen av redovisningsin-
formationen &r begrinsad och en-
dast milda protester mot redovisar-
nas framfart har forekommit. Slut-
satsen #r att utveckling av redovis-
ning pa bokféringsmassiga grunder
i syfte att erbjuda beslutsfattarna ett
bittre beslutsunderlag dr en fraga
och uppgift for professionen. Politik
och politiker har haft en begrénsad
betydelse for den finansiella redovis-
ningens utveckling mot bokforings-
mdssighet.

Tolkningen av utvecklingsfor-
loppet och férklaringsresonemang-
en ovan avser perioden fram till be-
slut om en redovisningslag for kom-
muner och landsting. Riksdagen vél-
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jer sdledes attibehandlingen av den
nya redovisningslagen, samtidigt
som man fattar beslut om krav p3
god redovisningssed, i tva paragra-
fer fringd den innebérd av god redo-
visningssed som givits i praxisut-
vecklingen. Framforallt vad géller
redovisningen av de kommunala
avtalspensionerna innebir den 16s-
ning som lagfésts att redovisnings-
professionens standpunkt ldmnas
utan beaktande och istillet anam-
mas en politiskt acceptabel 16sning.
En successiv praxisutveckling sedan
1990 avbryts av en regel som stad-
gar nagonting helt annat. Handel-
serna ger underlag for ett flertal fr&-
gor rérande den finansiella redo-
visningens innebord och betydelse i
en budgetkopplad och politiskt
styrd organisation. I det fsljande be-
handlas i ljuset av de politiska ini-
tiativen och politikernas agerande
den finansiella redovisningens roll i
en politisk organisation.

Vilken dr den finansiella
redovisningens roll?

Beslut och ansvar

En uppgift fér den finansiella redo-
visningen &r att ligga till grund for
beslut i ekonomiska fragor. For att
uppna kvalitet pa beslutsfattandet
ska redovisningen vara rittvisande.
Ett sétt att uttrycka innebodrden av
rdttvisande dr att redovisningen ska
identifiera problem. Ett citat hamtat
fran Schmalenbach, 6versatt av For-
rester (1977), illustrerar synen pa
redovisningens uppgift:

“The chief task of Results
accounting is to disclose the
beginnings of sickness or of
growth”

Forrester 1977, sidan 37

Genom att redovisningen iden-
tifierar problem och d4rigenom var-
nar for eventuella framtida problem
blir redovisningen ett viktigt osi-
kerhetsreducerande instrument. Re-
dovisningen skapar ordning och re-
da, stabiliserar tillvaron inom orga-
nisationen, mojliggor fortroendeful-
la férhallanden och fruktbar minsk-
lig samordning. Redovisning &r en
viktig samhadllelig institution med
stor betydelse for en dindamalsenlig
hantering av gemensamma resurser.
En annan uppgift fér den finansiella
redovisningen &r att den ska ligga
till grund for utkrévande av ansvar.
Redovisningen maste bygga pa en-
tydiga principer och tveksamhet far
inte finnas rérande hur métningen
av ansvaret sker (se Ijiri 1975). Det
vésentliga i detta fall &r att redovis-
ningens maétprinciper 4r begripliga
och kommunicerbara.

Situationen under perioden fram
till behandlingen av den nya lagstift-
ningen préglades av ett betydande
ointresse for den finansiella redovis-
ningen. Under utvecklingsperioden
har ett flertal studier genomforts dar
beslutsfattarnas uppfattningar om
redovisningsmodellen har studerats
och dess innehall kartlagts. Studi-
erna visar att den finansiella redo-
visningen i den kommunala &rsre-
dovisningen tilldrar sig ett begran-
sat intresse. Information om kom-
munens eller landstingets finansiella
stidllning och utveckling forefaller
erhallas pd andra sitt &n genom att
studera och analysera arsredovis-
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ningen (Johansson 1990, Fihn 1994
och Brorstrém med flera 1995). Bror-
strom med flera (1995) som stude-
rat beslutsfattares sétt att gora finan-
siell bedomning pekar pa att deihog
grad anvénder sig av muntlig infor-
mation given av ekonomichefen el-
ler ndgon annan expert, att de har
ett stort fortroende for de bedom-
ningar som ekonomichefen och den-
nes medarbetare gor och att de an-
vander ett allmént sprakbruk i sina
resonemang om kommunal ekono-
mi. Det finns helt enkelt ingen an-
ledning att sjilv analysera redovis-
ningen och tilligna sig det professio-
nella spraket. Samtidigt galler dock
som ett gemensamt monster att be-
slutsfattarna uppfattar ekonomernas
beskrivningar och bedémningar
som alltfor pessimistiska. Samtliga
finner omstdndigheter som é&r for-
mildrande vad giller den egna kom-
munens ekonomi. En av dessa om-
standigheter 4r att tillimpade redo-
visningsprinciper innebér en dver-
driven forsiktighet inte minst i det
forhéllandet att en fullsténdig redo-
visning sker av pensionsatagandets
resultat- och balansrakningsméssiga
konsekvenser. Redovisningens tro-
virdighet och tillganglighet proble-
matiseras samtidigt som den finan-
siella redovisningsinformationen
tillmétts en underordnad betydelse
i forhallande till andra informations-
kallor.

Redovisningen kom ocksa att ut-
vecklas i hog grad pé professionens
villkor. Nya steg togs mot redovis-
ning pé bokforingsméassiga grunder
och detta skedde utan politisk in-
blandning och egentligen utan nagra
protester fran politikerna. I ett fatal
kommuner har politiska stéllnings-

taganden satt redovisningsprin-
ciperna ur spel och avsteg skett fran
innebsrden av god redovisningssed
men i stort sett har professionen fatt
hallas. Redovisningen har utvecklats
i enlighet med idén om attidentifiera
problem och reducera osdkerhet och
beslutsfattarna har forlitat sig pa att
tjinsteménnen gor ratt beddomningar
och signalerar i hdndelse av pro-
blem.

I och med att balanskravet knéts
till resultatredovisningen fick kom-
munernas finansiella redovisning
ocksa den direkta uppgiften attligga
till grund for statens utkrévande av
ansvar. Den finansiella redovisning-
en blev plotsligt tagen pd mycket
stort allvar. Ett specifikt sétt att méta
kan ju faktiskt innebéra att kommu-
nerna dsamkas problem. Den poli-
tiska inblandningen och politikernas
agerande i forhéllande till redovis-
ningsprofessionen handlar alltsa om
att fa till stdnd en métning av ansva-
ret som anses skapa en f6r kommu-
nerna hanterbar finansiell situation.
Samtidigt som detta sker férsdmras
underlaget for att gora finansiella be-
démningar. Samma redovisning ska
samtidigt uppfylla tvé syften och re-
sultatet blir att det ena syftet fullfoljs
pé bekostnad av det andra. Ansvars-
perspektivet dominerar 6ver be-
démningsperspektivet. Det goda be-
slutsunderlaget far sta tillbaka for
behovet av en politiskt mer relevant
redovisning. En redovisning som av
politiker och samhéllsekonomer an-
ses ge goda effekter.
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Ekonomer av olika slag

Upprinnelsen till avstegen fran god
redovisningssed i lagstiftningen var
synpunkter fran Finansdepartemen-
tets representanter i den utredning
som utarbetades rorande balans-
kravet. Har anlades ett samhallseko-
nomiskt perspektiv pa redovisnings-
informationen och fortséttningsvis
utvecklades diskussionen till att
handla om huruvida redovisningen
skulle upprittas i enlighet med redo-
visarnas stdndpunkt eller om redo-
visningen skulle upprittas enligt
samhiéllsekonomernas stdindpunkt.
Nu kan konstateras att politikerna
valde att anldgga samhillsekono-
mernas perspektiv pa redovisning
och inte redovisarnas perspektiv pa
redovisning (sic). Den yttre omstin-
digheten som gav upphov till dis-
kussionen &r den bekymmersamma
finansiella situationen for svenska
kommuner. Hade inte det finansiella
laget varit sd anstrangt hade aldrig
valet blivit aktuellt, men nu var si-
tuationen sadan att valet ansigs fa
omedelbar betydelse fér kommuner-
nas fortsatta finansiella utveckling.
Fragan &r varfor redovisningspro-
fessionen inte lyckades halla sam-
héllsekonomerna stangen? Varfor
tilldts samhéllsekonomer agera pa
redovisningsprofessionens arena
och bestdmma de fortsatta spelreg-
lerna? Den genomforda studien ger
inga svar pa dessa frigor, men den
ger upphov till funderingar om re-
dovisningsprofessionens agerande
och styrka. Professionen forefaller
helt enkelt inte vara tillréckligt stark
for att std emot angrepp utifrdn och
hévda grundlidggande teori for redo-
visning. Professionaliseringsgraden

dr kanske for 1ag for att gruppen ska
kunna h&vda sina intressen och anse
det vara virt att gora det gentemot
det politiska systemet och gentemot
samhillsekonomerna som kan antas
ha en storre nirhet till beslutsfattar-
na. [ férhéllande till andra intressen
och ideal i sammanhanget ar
redovisarens ideal svértolkade for
utomstdende icke-professionella.
Pedagogiken &r svér och darav fol-
jer en bristande legitimitet. Det &r
svart att fa gehor for tillimpning av
god redovisningssed och de langsik-
tigt goda effekterna av ett sddant
forhallningssitt nir det stills mot
det akuta problemet att en obalans i
kommunernas ekonomi kan inneba-
ra sanktioner fran staten eller behov
av drastiska forandringar av verk-
samheten. Redovisarna har ett svart
pedagogiskt problem att handskas
med och kéren férefaller priglas av
en uppgivenhet inf6r detta faktum.

Politik och periodisering

Ansvar kan inte omfatta bedom-
ningsposter. Det sétt pa vilket ba-
lanskravet formulerades innebar att
ett flertal s& kallade bedémnings-
poster ingédr (Olson, Falkman och
Pauli 1995). Exempel pa bedom-
ningsposter dr pensionskostnader,
avskrivningar pa anldggningstill-
gangar och olika typer av interims-
poster. En omedelbar reaktion pa det
faktum att kommunernas ekono-
miska situation inte klarade att ticka
ett bokforingsmassigt korrekt resul-
tat blev att problematisera en av
dessa bedomningsposter, namligen
pensionskostnaden. Ett antagande
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man kan gora dr att om denna post
inte varit tillgdnglig sa hade nidgon
annan bedomningspost valts. Kan-
ske hade avskrivningarna fatt utga?
Slutsatsen blir att ett finansiellt krav
maste baseras pa harda data. Ett
politiskt system klarar inte att han-
tera bedomningsposter. Politik och
periodisering dr oftrenligt i detta
sammanhang. Kraven maste riktas
mot floden av betalningar som ju
alltid dr odiskutabla. Ddrmed inte
sagt att bokforingsmaéssig redovis-
ning inte &r anvandbar for att iden-
tifiera problem och reducera oséker-
het, bara att det politiska systemet
inte klarar att anvdnda den bok-
foringsmaissiga redovisningen pa
avsett vis.
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