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Bakgrund och problem: | ett historiskt perspektiv har den kommunala redovisningen
praglats av frivillighet. Flertalet kommuner har emellertid uppvisat svarigheter att anpassa sin
verksamhet till sina ekonomiska ramar varfor synsattet pa den kommunala redovisningen
forandrades till att ga emot att bli mer reglerad. Bland annat sa infordes balanskravet, vilket
koncist innebar att kommuner inte far uppvisa underskott, och som tradde i kraft fran och med
rakenskapsaret 2000. Samtidigt som balanskravet inférdes bestamdes ocksa att kommunernas
pensionsskulder skulle redovisas enligt den sa kallade blandmodellen. Detta innebar att
pensionsskulder intjanade fore ar 1998 inte langre var jamforbara med dvriga skulder utan
skulle istallet behandlas som en ansvarsférbindelse. Konkret innebar det att en stor skuldpost i
den kommunala redovisningen inte langre synliggjordes i balansrakningen. Under senare ar
har den demografiska utvecklingen uppvisat en trend mot att allt farre forvarvsarbetande
forsorjer allt fler pensionarer och andra som inte forvarvsarbetar, vidare spas denna trend
forstarkas ytterligare nar de stora arskullarna fodda pa 1940-talet gar i pension. Det kommer
saledes att bli ett allt storre tryck pa den kommunala kassan framover. Med detta i atanke
uppkommer fragan: Vilken beredskap har kommuner infor detta 6kande tryck?

Syfte: Syftet med studien &r att belysa den effekt inférandet av blandmodellen har haft pa den
ekonomiska bild som kommunerna uppvisar. Vidare &r syftet att beskriva blandmodellen
utifran ett redovisningsteoretiskt perspektiv samt att undersoka vilken planering som finns for
de framtida tilltagande pensionsutbetalningarna i de kommuner som ingatt i studien.

Avgransningar: Problematiken kring redovisandet av pensionsskulder omfattar aven
landstingen, studien kommer emellertid enbart att genomfaras utifran kommunernas
utgangspunkt.

Metod: Studien ar baserad pa undersokningar i tre kommuner dar malsattningen har varit att
varje enskilt fall skall tillféra nagot till studien. Man skulle darmed kunna karaktarisera detta
som en fallstudie. Studien har framst varit baserad pa intervjuer med respektive kommuns
ekonomichef.

Analys och slutdiskussion: Blandmodellen kan anses strida mot flera av de dvergripande
redovisningsprinciperna sasom exempelvis forsiktighetsprincipen. De tre kommunerna som
ingatt i studien har samtliga olika strategier for att mota de 6kande pensionsutbetalningarna.
Vad som kan framféras i sammanhanget ar att det ar framst under de senaste tva aren som
man har borjat diskutera fragan pa allvar. Vad som ar genomgaende for samtliga kommuner
ar att de valjer en “intern” I6sning nar det kommer till fragan hur pensionsskulden skall
behandlas. Det ar saledes ingen av kommunerna som avsatter medel till exempelvis ett
forsakringsbolag. Man motiverar detta framst med kostnadsmaéssiga besparingar.
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1 Inledning

I inledningskapitlet presenteras en bakgrund till problemet som sedan resulterar i en
problemformulering. Darefter presenteras syftet med studien. Kapitlet avslutas med att
redogora for de avgransningar studien har.

1.1 Problembakgrund

| ett historiskt perspektiv har den kommunala redovisningen praglats av frivillighet. | 1991 ars
kommunallag togs bestdmmelsen om skyddet av den kommunala férmogenheten bort.
Bestammelsen byggde pa tanken att en generation inte har ratt att forbruka vad foéregaende
generationer "ihopbragt till sina efterkommandes gagn™*. En kommuns fasta och lésa
egendom skulle saledes forvaltas pa ett sadant satt att formogenheten inte minskade. Reglerna
om férmogenhetsskydd ersattes istallet av en bestammelse om god ekonomisk hushallning. |
forarbetet till den nya kommunallagen ges ingen fullstandig definition av vad som kan anses
vara god ekonomisk hushallning. Istéllet ges dar ett antal exempel som kan fungera som
riktlinjer. Dar anges bland annat att det hor till god ekonomisk hushallning att sett 6ver en
nagot langre tid uppratthalla balans mellan inkomster och utgifter?. Syftet med denna nyare
formulering var att ge kommunerna en mojlighet att anvanda sina ekonomiska resurser pa ett
friare sétt &n vad som foljde av den tidigare formogenhetsskyddsbestammelsen.

| forarbetet till den nya kommunallagen uttrycktes det att behovet av en stramare lagstiftning
skulle 6vervagas om den 6kade friheten den nya kommunallagen gav skulle leda till o6nskade
konsekvenser. Regeringen har dérefter konstaterat att kommunerna under de efterféljande
&ren haft svarigheter att anpassa sin verksamhet till sina ekonomiska ramar®. Man
konstaterade bland annat att det fanns kommuner som underbalanserat sin budget och
lanefinansierat den lopande verksamheten. Det lagstadgade kravet pa god ekonomisk
hushallning ansags saledes inte ha haft en tillracklig styreffekt for kommunernas ekonomiska
planering varfor man 6nskade att skapa ett nytt instrument for att forhindra en fortlpande
urgrépning av kommunernas ekonomi.

Under aret 1998 forandrades darfor synsattet pa den kommunala redovisningen vilket sarskilt
kom till uttryck i det sa kallade balanskravet, specifik kommunal redovisningslag* samt ett
normgivande organ® for den utmarkande redovisningen. Ett antal motiv 1&g bakom en specifik
kommunal redovisningslag. Det mest vasentliga var att kommunerna och landstingen
representerar en vasentlig andel av samhallsekonomin. Beslut om resursférdelning och
finansiering paverkar saledes ocksa i hog grad samhéllsekonomin varfor det ansags viktigt att
dessa ekonomiska beslut grundade sig pa ett stabilt och relevant beslutsunderlag. En ny
redovisningslag formodades darfor kunna ge okade forutséttningar for att ta fram ett sadant
underlag. Vidare hade den finansiella situationen préglats av att ett stort antal kommuner och
landsting redovisat arliga underskott vilket talade for att situationen var i behov av att stramas

upp.

' Prop. 1996/97:52

® Prop. 1990/91:117

® Exempelvis 1995 &rs kompletteringsproposition
* LLag (1997:614) om kommunal redovisning

® Radet fér kommunal redovisning



Det nu allt tydligare kravet pa balans, vilket kortfattat innebar att kommuner inte far uppvisa
underskott, har som syfte att forhindra en fortsatt urgropning av kommunernas ekonomi samt
skapa grundforutsattningar for en langsiktig stabil finansiell utveckling av den kommunala
sektorn. | forarbeten ndmns detta séarskilt angeldget “om den kommunala sektorn skall kunna
hantera sina framtida utbetalningar av pensioner utan att av den anledningen tvingas dra ner
p& sin verksamhet”®. Den bakomliggande tanken var att skapa garantier for att varje
generation bar kostnaderna for den service som generationen sjélv beslutat om och sjalv
konsumerar. Balanskravet infordes i kommunallagen och tradde i kraft fran och med
rakenskapsaret 2000.

Samtidigt som balanskravet infordes bestamdes ocksa att kommunernas pensionsskulder skall
redovisas enligt den sa kallade blandmodellen. Avsikten med blandmodellen var att underlatta
for kommuner att uppfylla kravet pa balans. Inférandet av blandmodellen i den kommunala
redovisningen innebar att pensionsskulder intjanade innan 1998 inte langre var jamforbara
med Gvriga skulder. Konkret innebar detta att en stor skuldpost i den kommunala
redovisningen inte langre synliggjordes i balansrakningen. Pensionsskulden kan darfor delas
in i tva delar:

e Pensionsrétter som intjanats fram till och med 1997. Formellt bendmns denna del som
ansvarsforbindelse istéllet for skuld eftersom den ej redovisas i balansrakningen. Den
tas istéllet upp bland verksamhetens kostnader i resultatrakning nar utbetalning
genomfors.

e Pensionsataganden som byggts upp fran och med 1998 och som redovisas i
balansrékningen.

| ett kortsiktigt perspektiv innebar denna nya redovisningsregel att kommunernas ekonomiska
situation drastiskt forandras till det battre.

1.2 Undersokningsproblem

Enligt Statistiska centralbyran &r det ssmmanlagda vérdet pa kommunernas oredovisade
pensionsskulder cirka 150 miljarder kronor, dessa skulder rdknas samtidigt successivt upp
eftersom pensionerna ar vardesékrade. Den demografiska utvecklingen visar en trend pa att
allt farre forvarvsarbetande forsorjer allt fler pensiondrer och andra som inte arbetar. Denna
trend kommer att forstarkas ytterligare under de kommande aren nér de stora arskullarna
fodda pa 1940-talet gar i pension. Det kommer saledes att bli ett allt storre tryck pa den
kommunala kassan framéver. Nagon risk att de tidigare anstallda inte skall fa ut sin pension
spas emellertid inte foreligga. Man befarar istallet att de 6kade pensionskostnaderna kan
komma att tranga undan annan kommunal verksamhet’. Nedan ses en uppstélining 6ver
obligatoriska samt frivilliga verksamheter som kommunerna &r

® Prop. 1996/97:52
" Kommunstyrelsen, Pensionsskuldens synliggrande och finansiering, 2005



verksamma inom.

Obligatorisk verksamhet Frivillig verksamhet
Skola Gator, parker
Vuxenutbildning Néringsliv, turism
Handikappomsorg Fritid, kultur
Missbrukarvard Flyktingmottagning
Raddningstjénst Lokaltrafik
Socialtjanst Regionaltrafik

Fysisk planering Energi, vatten, avlopp

Barn- och &ldreomsorg

I kombination med att de framtida pensionsutbetalningarna kommer att 6ka tilltar aven
efterfragan pa vissa kommunala tjanster. Detta som f6ljd av att antalet &ldre okar i
kombination med de senaste arens 6kande barnafodande vilket skapar ett storre tryck pa
barnomsorg, skola och dldreomsorg. Nedan ses en uppstéllning 6ver aldersstrukturen i
kommuner och landsting:
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Kalla: KPA pension. ( 2005).
Med detta i dtanke uppkommer fragan vilken beredskap kommuner har infor detta 6kande
tryck? Vilka strategier har man for att klara av de véxande pensionsutgifterna? Inférandet av
blandmodellen innebar att en viss del av pensionsskulden blev osynlig. Féranledde detta
osynliggorande till att man blev mer passiv vad galler att sakerstalla medel for dessa
kommande utgifter? Tankar har framforts om detta dilemma, ”Det ar 1att att avsta fran att ta
itu med problem som inte kraver en omedelbar 18sning™®. Som en foljd uppkommer fragan
vilken effekt denna redovisningsméjlighet fick for planeringen av framtida
pensionsutbetalningar?

8 Motion 2005/06:Fil17



1.3 Syfte

Syftet med studien utifran det problem som formulerats ar att:

e Belysa den effekt inforandet av blandmodellen har haft pa den ekonomiska bild som
kommunerna visar upp.

e Beskriva blandmodellen utifran ett redovisningsteoretiskt perspektiv.

e Undersoka vilken planering som finns for framtida pensionsutbetalningar i
kommunerna.

1.4 Avgransning

Problematiken kring redovisandet av pensionsskulderna omfattar dven landstingen, studien
kommer emellertid enbart att genomforas utifran kommunernas utgangspunkt. Lasaren kan
dock ha i atanke att de resonemang som fors dven ar applicerbart pa landstingens redovisning.

Under 2005 dverklagade en kommunfullmaktigeledamot ett beslut i Tranemo kommun att
franga blandmodellen i 2005 ars budget. Lansratten gav kommunen ratt genom att hanvisa till
forarbetena till lagen dar det inte finns nagot férbud mot att ha hogre ambitioner med
redovisningen an vad lagen kraver. Studiens inriktning kommer dock enbart vara pa de
kommuner som anvander sig av blandmodellen i sin redovisning.

Arsredovisningen i kommuner skall enligt lagen om kommunal redovisnings 8 Kapitel 2 §
ocksa omfatta sddan kommunal verksamhet som bedrivs i foretagsform. Syftet ar att fa en
béttre bild av kommunens totala ekonomiska ataganden. Saledes skall den sammanstéllda
redovisningen omfatta hela kommunens verksamhet, det vill séga dven verksamhet i foretag
dar kommunen har ett betydande inflytande. Ett sadant inflytande finns om kommunen har 20
procent eller mer av rosterna i ett foretag. Den kommunala arsredovisningen ar saledes
uppdelad i tva delar. De kommunalt dgda bolagen anvander sig emellertid inte av
blandmodellen i sin redovisning. Vid en studie av kommunernas arsredovisning kommer vi
darfor framst att undersdka den del som endast inbegriper den kommunala verksamheten.



2 Metod

Vi kommer i detta kapitel att redogdra for det tillvagagangssétt vi har valt for att uppna syftet
med studien. Forhoppningen ar att ge lasaren forstaelse och insikt for hur vi tankt och for att
ge densamme mojlighet till att vardera uppsatsens trovardighet.

2.1 Fallstudie

Denna studie ar baserad pa undersékningar i tre kommuner. Malet med studien har varit att
skapa en djupare forstaelse for de specifika kommunernas redovisning. Vi har inte haft som
avsikt att generalisera studiens resultat. Malséttningen har aven varit att varje enskilt fall skall
tillfora nagot till studien. Man skulle darmed kunna kalla detta for en fallstudie, da en
fallstudie karaktériseras av att man ingéende studerar ett fatal undersokningsenheter®. D4 vi
vill kunna tranga igenom ytan pa problemet och skapa forstaelse for den situationsspecifika
processen och problemets innebord ar detta tillvagagangssatt anvandbart. Fallstudier anses
vara anvandbara nar man vill forklara, forsta eller beskriva foreteelser organisationer eller
system. Den kan ocksa ha flera olika avsikter, den kan vara beskrivande, forklarande eller
undersékande®. Syftet med denna fallstudie &r att underséka och redogdra for de effekter som
blandmodellen har fatt samt vilka strategier som finns for de framtida okade
pensionsutbetalningarna.

2.2 Val av undersokningsobjekt

Eftersom blandmodellen &r av central betydelse i denna studie skulle de kommuner som ingar
i undersokningen ocksa tillampa denna redovisningsmetod. Vidare var det viktigt att dessa
kommuner var i en geografisk narhet till Goteborg pa grund av kostnads- och tidsrestriktioner.
Det var &ven av betydelse att kommunerna skulle bedriva en egen verksamhet i vasentlig
omfattning. Detta for att diskussion om mojliga uttrangningseffekter skulle 4ga nagon
relevans. Studieobjekten skulle saledes uppfylla ett antal rekvisit:

e Tilldmpning av blandmodellen i sin redovisning
e Geografisk nérhet till Goteborg
e En vésentlig egen verksamhet

Eftersom forfattarnas hemkommuner ar Alingsas respektive Kungsbacka blev det naturligt att
undersoka huruvida de uppfyllde dessa kriterier, vilket de gjorde. For att bredda studien
ytterligare valdes vi att dven undersdka Harryda kommun. Dels som en f6ljd av att de
anvande sig av en hybridform av blandmodellen vilken vi antog kunde vara intressant for var
studie.

° Backman. (1998)
19 Backman. (1998)



2.3 Intervju

Studien kommer att vara baserad pa intervjuer med respektive kommuns ekonomichef. Vi har
valt att lagga vikten vid intervjuernas kvalitet snarare &n dess kvantitet och da studien
genomfdrs under en begransad tid anser vi att tre intervjupersoner ar ett val avvagt antal for
att uppna vart syfte. Vidare lamnar ett sadant val ocksa mer tid dver for forberedelser och
analys av intervjuerna.

2.3.1 Intervjumall

Infor samtliga intervjuer har vi forberett och framtagit en specifik fragemall som ar
konstruerad utifran den information som varit méjlig att inhamta infor intervjutillfallet. Det
handlar da framst om arsredovisningar samt andra rapporter som finns tillgangliga att studera.
Med hjalp av denna information har vi formulerat specifika fragor for varje enskild kommun.
Utover dessa fragestallningar finns det dven fragor som ar genomgéaende och gemensamma
for samtliga kommuner. Intervjumallen har hjalpt till att skapa en storre grad av struktur sa att
ingen viktig fraga eller information skulle bli bortglomd.

2.3.2 Tidpunkten for intervjuerna

Tidpunkten for intervjuerna &r lagt vid ett ganska sent tillféalle i studien. Detta som f6ljd av att
vi anser att sakkunskap ar grundldggande for att genomfora en lyckad intervju. Denna
sakkunskap bestar inte bara av en forstaelse av damnet utan dven av ett studerande av
respektive kommuns ekonomiska stallning. Ett sadant forfarande ansag vi sarskilt viktigt for
att kunna stalla adekvata fragor och pa sa satt uppratthalla en god kvalitet.

Valet av tidpunkt kan emellertid innebéra att vi far mindre tid for att analysera det material vi
insamlat. Vi har i detta sammanhang valt att lagga tonvikten vid att materialet haller en god
kvalitet.

2.3.3 Fran intervju till text

De intervjuer som genomférs kommer att registreras med hjalp av en ljudinspelning. Detta
hjalpmedel innebér att vi som intervjuare kan koncentrera oss pa amnet och skanka all
uppmarksamhet till situationen. Det blir ddrmed lattare for oss som intervjuar att finna bra
foljdfragor. Med hjalp av inspelningen kan vi ocksa undvika de uppenbara svagheter en
intervju som enbart registreras med hjélp av anteckningar samt intervjuarens minne
forknippas med. Det handlar exempelvis om att man som intervjuare snabbt kan gldmma bort
detaljer samt att minnet &r selektivt'!. Det finns saledes en risk att en sédan sammanstallning
skulle bli mer av subjektiv karaktar &n om man spelar in intervjun.

! Steinar Kvale, Den kvalitativa forskningsintervjun,



2.3.4 Intervjuernas kvalitet

Kvale (1997) tar upp tio kvalifikationskriterier hos intervjuaren som &r av central betydelse
for att resultatet av intervjun skall halla en god kvalitet. Vissa av dessa kriterier ar emellertid
ej helt paverkbara av oss som intervjuar. Nedan foljer darfor endast ett urval av de tio:

- Kunnig. For att intervjun skall bli lyckad krévs det ocksa att intervjuaren har en
omfattande kunskap om a&mnet. For att sikerstélla detta ar tidpunkten for intervjuerna
lagda vid en sen tidpunkt i studien, for att vi pa sa satt har kunnat vara val forberedda.

- Strukturerande. Vi har presenterat syftet med intervjun redan da vi kontaktade
kommunen. Vi har ocksa skickat mail de fragor vi har tankt ta upp under intervjun.
Genom att ha forberett den som vi intervjuat har vi kunnat fa battre och mer
genomténkta svar.

- Oppen. Fragorna har varit av 6ppen karaktar dar vi sedan har kunnat ga in och stélla
mer konkreta féljdfragor. Detta har bidragit till en hogre kvalité eftersom vi da har
kunnat fanga upp aspekter som vi inte hade tankt pa tidigare.

- Kanslig. Fragestallningen kan av den vi intervjuar uppfattas som kritik gentemot
kommunens satt att redovisa. Det har darfor varit viktigt att skapa ett fortroende.

- Styrande. Vid samtliga intervjuer har den tid som avsatts till vart forfogande varit
begransad. Vi har darfor forsokt att i viss man styra intervjuernas forlopp utan att
begransa dem alltfor mycket. Detta har dels uppfyllts genom var intervjumall.

2.3.5 Intervjuernas validitet och reliabilitet

Validitetsbegreppet kan delas upp i giltighet och relevans. Med giltighet menas att vi faktiskt
fragar det vi avser att fraga. Vidare maste vi stélla oss fragan hur relevant fragorna har varit
for att uppfylla syftet med studien. Reliabiliteten hos undersékningen speglar hur tillforlitlig
och trovarcljzig undersokning ar. Det handlar saledes om huruvida undersékningen gar att lita
pa eller gj.

Subjektiva varderingar hos de personer vi intervjuat ar givetvis bade betydelsefulla och
intressanta. Svarigheten i detta sammanhang ar att urskilja vad som &r applicerbart pa
kommunen i stort samt vad som ar den enskilda individens varderingar. D studien &r utford
utifran ett bredare perspektiv ar darfor kommunens perspektiv mer utav intresse. Att styrka att
det ror sig om en bredare uppfattning &n bara hos den enskilde individen kan géras bland
annat genom att med hjalp av intervjun fordjupa sig ytterligare i sadant som redan publicerats.
I de fallen det finns en formodan fran var sida att det som sags ej ar applicerbart pa
kommunen i stort har vi varit noga med att detta ocksa skall framga i texten.

Som kritik kan har framforas att vi endast intervjuat en person i respektive kommun och
darmed endast fatt en persons syn pa fragestallningen. Det kunde dven ha varit av intresse att
intervjua ytterligare tjansteman samt politiker. Men da var studie framst varit forlagd till

12 Andersen. (1998)



mindre kommuner ansag vi det ej relevant att intervjua ytterligare ekonomipersonal da dessa
avdelningar ar relativt sma varfor ekonomichefen med stor sannolikhet har fullstandig
kannedom om strategiska beslut. Den person vi har intervjuat kan saledes anses ha
forstahandsinformation. Vi har i de fall det uppstatt fragor efter intervjuerna haft mailkontakt
med vara respondenter och dven for att kunna bekréfta tidigare svar.

Det finns en risk att personen som intervjuas inte talar utesluter for sammanhanget viktig
information. Det kan exempelvis handla om att férskona den ekonomiska stallningen. Da vara
studieobjekt har varit kommuner bedémer vi att denna risk inte &r dverhdngande eftersom vi
genom offentlighetsprincipen har ratt att ta del av all tillganglig information. Vi kan darfér
styrka att den information som framkommit varit tillforlitlig. Saledes finns en klar distinktion
jamfort med om studien skulle ha varit férlagd inom exempelvis ett foretag.

2.4 Val av kapitel 3, Kommuner och redovisning

For att kunna belysa och analysera vart problem bestar kapitel 3 dels av beskrivningar av
blandmodellens effekt pa den ekonomiska bilden samt en beskrivning av dess uppkomst.
Ké&nnedom om blandmodellen &r av storsta vikt for att dverhuvudtaget begripa kérnan av
problemet. For att forsta skillnaden mellan kommunal och privat redovisning bestar kapitlet
ocksa av en beskrivande del av den kommunala redovisningens problematik vilket rubriceras
som den kommunala sérarten. En del av syftet med studien &r att analysera blandmodellens
forankring i redovisningsteorin varfor ocksa relevant redovisningsteori beskrivs i korthet. En
grundsten inom redovisningen ar sa kallad god redovisningssed. God redovisningssed
beskrivs bade ur ett kommunalt och privat perspektiv. Normgivarna bakom god
redovisningssed i Sverige bade for den kommunala och den privata sektorn beskrivs ocksa i
korthet. Den kommunala normgivaren Radet for kommunal redovisning féljer i viss man de
privata normgivarna, varfor &ven dessa beskrivs.

Ett syfte med studien ar vidare att ta reda pa vilka langsiktiga strategier kommunerna har for
att mota de dkade pensionsutbetalningarna. | kapitlet finns darfor en beskrivning av de
alternativ som framst diskuteras inom detta omrade. Vi har i detta sammanhang framst utgatt
fran den diskussion som forts inom Sveriges kommuner och landsting. | den kommunala
redovisningen ar god ekonomisk hushallning ett centralt begrepp vilket beskrivs tillsammans
med den sa kallade RK-modellen, vilken anvénds for att méata huruvida god ekonomisk
hushallning uppfylls.
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3 Kommuner och redovisning

3.1 Den Kommunala Sararten

Nar den lagen om kommunal redovisning kom till 1998, var en av utgangspunkterna att den
inte skulle skilja sig namnvart fran naringslivets redovisning. Skillnaderna mellan
verksamhetsformerna tycktes dock sa betydande att man ansag att en sarskild lagstiftning
behdvdes. Skillnaderna mellan de tva samhéllssektorerna sammanfattas i lagstiftningen i
termer av kommunal sérart.

Trots att det finns betydande likheter nér det géller kommuners redovisning kontra
naringslivets redovisning finns det ett antal sakfragor som gor att kommunal
redovisningsinformation maste tolkas pa andra grunder &n en redovisning uppréattad av ett
foretag vilka utgor grunden for den kommunala sararten.

Den kommunala verksamheten finansieras i stor utstrackning med kommunalskatt och
statsbidrag, kommuner producerar och forvaltar sa kallade allméanekonomiska eller publika
tillgangar, det vill séga sadana tillgangar som alla samhallsmedborgare har ratt att nyttja utan
att erlagga négon form av direkt motprestation.™

Tillgangsredovisning utgor ett problem for kommuner eftersom de producerar och forvaltar
allméanekonomiska tillgangar. Problemen som uppstar ar fragor om tillgangen utgor en
framtida fordel, det vanligaste beviset for detta &r att det finns ett marknadspris, eller att en
finansiar skulle acceptera tillgangen som betalningsmedel. Denna osakerhet ar orsaken till att
man istallet valjer att kostnadsfora utgifterna, man vet helt enkelt inte nar, om nagonsin, de
ekonomiska fordelarna tillfaller organisationen. Fragor uppstar dven om agarforhallanden av
dessa tillgangar, ar tillgangarna till for att tillgodose allmanhetens behov eller for att kunna
bedriva den egna verksamheten. Vid en bedémning av en kommuns finansiella stéllning och
utveckling maste man ta hansyn till den restriktiva véarderingen av tillgangarna. En kommun
som investerar mycket for att darigenom skapa battre forutsattningar for en gynnsam
utveckling av kommunen, samtidigt som detta forbattrar forutsattningarna innebar som foljd
av restriktiv vérdering och kostnadsredovisning att det finansiella resultatet och kommunens
egna kapital paverkas negativt.**

Den framsta intéktskéllan for kommuner och landsting utgors av skatteintékter. Storleken av
kommuners och landstings skatteintakter bestams pa politisk vag och inte pa grundval av
marknadens prishildningsmekanismer. Nagon orsak verkan samband mellan intakter och
utgifter foreligger saledes inte och intakterna kan darfor anses vara vederlagsfria, det vill saga
de saknar en direkt motprestation. Fordndring av den kommunala verksamhetens volym
paverkar inte kortsiktigt intakterna. Detta utgdr en stor skillnad gentemot marknadskopplade
organisationer. Problemet for kommuner ar ddrmed om huruvida skatteintakter
Overhuvudtaget kan definieras som en traditionell intékt i enlighet med den
redovisningsmodell som anvands.™

3 Falkman. (2001)

14 Ré&det for kommunal redovisning. (2003) Samlings volym med samtliga gallande Rekommendationer och
information.

15 Falkman. (2001)
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Sjalvkostnadsprincipen &r en av grunderna i kommunal ekonomi. Den innebér att kommuner
inte far ta mer betalt for sina tjanster an vad de kostar att producera. Baserat pa denna princip
skall den kommunala verksamheten redovisa ett nollresultat. Problematiken ror vilka
kostnader som skall réknas med i priset. Lagen séger att nédvéandiga kostnader skall rdknas
med till skillnad fran privat affarsverksamhet dar totalkostnaden ska beraknas. Svarigheten
blir med sé kallade indirekta kostnader och berakning av kapitalkostnader.®

Ett redovisat eget kapital representerar i kommuner ett Gveruttag av skatt eller kommunala
avgifter. Om sjélvkostnadsprincipen i alla lagen foljs hade inte nagot betydande kapital
balanserats férutom de medel som &r nédvandiga for att aterinvestera i tillgangar.'’

En viss avkastning (upparbetning av eget kapital) maste emellertid dven genereras for
kommunal verksamhet for att verksamheten inte skall urholkas langsiktigt. Det &r emellertid
inte sjalvklart hur stort detta avkastningskrav borde vara och huruvida det skall vara
detsamma for alla kommuner och landsting? Osékerheten kring avkastning av det kommunala
kapitalet kan exempelvis bero p att det egna kapitalet saknar en tydlig intressent.*®

3.2 Balanskravet

I Kommunallagens 8 kapitel 4 § 3 stycke star att ”’budgeten skall upprattas sa att intékterna
overstiger kostnaderna™. Denna lydelse brukar refereras till det nu gallande balanskravet
vilket tradde i kraft fran och med rakenskapsaret 2000. Den bakomliggande tanken med
balanskravet &r att varje generation skall béara kostnaderna for de beslut som fattas. Detta for
att forhindra en fortsatt urgropning av kommunernas ekonomi da utvecklingen inom den
kommunala sektorn gatt mot att bli allt mer lanefinansierad.

| forarbetena star att balanskravet skall vara knutet till resultat 3 i resultatrakningen.
Resultatrakningen byggs saledes upp i tre resultatsteg dar resultat 1 redovisar verksamhetens
intakter minus verksamhetens kostnader och planenliga avskrivningar. Verksamhetens
nettokostnader skall darefter tadckas av skatteintakter och generella statsbidrag dértill laggs
ocksa finansiella intakter och kostnader varefter resultat 2 ges. Detta resultatsteg visar
egenfinansiering av arets investeringar och eventuellt sparande. Som ett sista steg tillkommer
extraordinara intakter och kostnader som inte har nagot direkt samband med ordinarie
verksamhet varefter resultat 3 kan redovisas, arets resultat for kommunen.

Ett balanskrav som innebér att resultat 3 skall vara positivt innebar ocksa att den l6pande
verksamheten inte till nagon del behover finansieras med lan. Enligt forarbetena ar det
lampligt att stalla krav pa att resultat 3 skall vara positivt da detta kan anses vara den lagsta
godtagbara resultatnivan for att inte strida mot att en generation inte skall forbruka nyttigheter
pa senare generationers bekostnad. Vidare anses ett ansvar gentemot resultat 3 vara “enkelt
och forstaeligt”™. Grundregeln &r vidare att eventuell realisationsvinst inte skall medraknas i
balanskravet. Fall da detta kan anses acceptabelt ar exempelvis vid ett vikande
befolkningsunderlag och atgarden &r ett led i en omstrukturering. Det kan exempelvis handla

16 Ré&det for kommunal redovisning. (2003) Samlings volym med samtliga gallande Rekommendationer och
information.

17 Ré&det for kommunal redovisning. (2003) Samlings volym med samtliga gallande Rekommendationer och
information.

18 Falkman. (2001)

19 Prop. 1996/97:52
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om utflyttningskommuner dér allt farre yrkesverksamma skall forsorja en proportionellt storre
skara pensionarer. Under senare ar har denna trend framst varit tydlig i norra delar av Sverige.

3.2.1 Balanskravet i forhallande till kravet pa god ekonomisk hushallning

I kommunallagens 8 kapitel 1 § star att "Kommuner och landsting skall ha en god ekonomisk
hushallning i sin verksamhet och i sadan verksamhet som bedrivs genom andra juridiska
personer”. For att det skall vara uppfyllt anger forarbetena att det inte racker med att uppvisa
ett nollresultat resultatet bor istallet ligga pa en niva som realt konsoliderar den kommunala
sektorns ekonomi®. Ett efterstravansvért resultatkrav &r da att nyinvesteringar pa langre sikt
kan goras med egna medel.

Balanskravet anger att resultatet i budgeten skall vara uppfyllt for varje enskilt budgetar.
Skulle emellertid utfallet bli nagot annorlunda anses det inte strida mot god ekonomisk
hushallning om detta &r atgardat inom tre ar om det inte foreligger synnerliga skal. Den
tidigare restriktionen uppgick till tva ar men andrades genom en lagandring som tradde i kraft
den forste december 2004%*. Exempel pé nér synnerliga skal kan anses foreligga ar
exempelvis da en tillgang har avyttrats med forlust men att kommunen som féljd av denna
forsaljning ocksa skapat forutsattningar for minskade framtida kostnader.

3.3 Lagen om kommunal redovisning

| forarbetet® till lagen om kommunal redovisning angavs ett antal mycket konkreta skal
varfor situationen var i behov av att stramas upp och tydliggoras. For det forsta sa
representerar kommunerna en vasentlig andel av samhéllsekonomin varfor det ansag vara av
central betydelse att de beslut som fattas grundar sig pa ett relevant beslutsunderlag. Vidare
hade flertalet kommuner en mycket anstrangd ekonomi varfor detta skulle kunna skapa
incitament for en kreativ bokforing for att uppna kravet pa balans. | samband med att
balanskravet infordes i lagstiftning fanns det ocksa ett behov av att denna skulle ga att avlasa
pa ett enhetligt satt, en samordning av kommunernas redovisning skulle saledes gora det
mojligt att jamfora och analysera kommunerna emellan. Det ansags eller inte tillampbart att
anvanda sig av bokforingslagen och lagen om arsredovisning for publika foretag da man inte i
tillracklig utstrackning skulle ta hansyn till den kommunala sérarten. Lagen om kommunal
redovisning skulle komma att besta av 9 kapitel och tradde i kraft 1998.

3.3.1 Blandmodellen

Den storsta forandringen jamfort med hur man redovisade i naringslivet rérde redovisningen
av kommunens pensionsforpliktelser. En fullfondringsredovisning av pensionsskulderna
skulle innebara att flertalet kommuner inte skulle uppna det nyinférda kravet pa balans varfor
det diskuterades om inte redovisningen kunde ske enligt flodesméssiga grunder.
Fullfonderingsmodellen leder i kombination med ett positivt resultat till ett sparande och &r
den modell som tillampas enligt god redovisningssed i foretag. Foresprakare for en mer
flodesorienterad modell menade att pensionssystemet anda inte avsatte nagra faktiska medel

2 prop. 1996/97:52
2! prop. 2003/04:115
22 prop. 1996/97:52
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varfor redovisningen da skulle avspegla den faktiska hanteringen. Redovisningsméssigt
innebdr ett fordelningssystem att pensionerna kostnadsfors vid utbetalningstillfallet och
finansieras av I6pande skatteinkomster. Pensionsatagandet ar saledes ofonderat. Ett motiv
som framholls varfor redovisningen av pensioner inom kommunal sektor kunde avvika fran
vad som galler for privat sektor &r pa grund av att pensionerna ansetts garanterade genom den
kommunala beskattningsratten.

Ett flodesorienterat system forutspaddes innebéra att de medel pensionséatagandet tog i
ansprak skulle sjunka till 1,5 procent av intédkterna jamfort med 4 procent om
fullkostnadsredovisning skulle tillimpas®. Konsekvensen skulle saledes bli ett mindre
omfattande balanskrav. Detta som en féljd av att den upprakning av pensionsskulden som
genomfors arligen, da pensionerna ar vardesékrade, exkluderas fran resultatrakningen.

For att ge kommunerna en stérre mojlighet att uppna kravet pa balans i sin ekonomi fick den
kommunala redovisningslagens 5 kapitel 4 § féljande lydelse: En forpliktelse att betala ut
pensionsférmaner som intjanats fore ar 1998 skall inte tas upp som skuld eller avsattning.
Utbetalningar av pensionsformaner som intjanats fore ar 1998 skall redovisas sasom
kostnader i resultatrakningen. Redovisningen skulle saledes vara en kombination av de tva
redovisningssystemen. Denna kombination fick bendmningen blandmodellen vilket illustreras
i figuren nedan.

Fonderingssystem

(bokforingsmaéassiga grunder) \
Fordelningssystem /

(flodesmdssiga grunder)

Blandmodellen

Figur: Egen

Huvuddelen av pensionsskulden, pensioner intjanade fore 1998, lyftes saledes ut ur
balansrakningen. Denna férandring innebar ocksa att kostnaderna kunde reduceras till
avséttningar for pensioner intjanade efter 1998. Ett fonderingssystem innebadr att kostnaden
for pensionen redovisas i samband med att den intjdnas av den pensionsberattigande.
Motposten tas upp som en skuld i balansrdkningen vilken i framtiden kommer att minska nar
utbetalning sker. Ett férdelningssystem ar baserat pa flodesmassiga grunder da kostnaden
forst tas upp nar utbetalning sker. Blandmodellen innebar saledes beloppsmassigt att
pensionskostnaden hamnar mitt emellan kostnad och utbetalning.

I jamforelse med fullfonderingsmodellen inneb&r blandmodellen att de redovisade
pensionskostnaderna under en inledande tidsperiod blir lagre. Efter ett antal ar kommer dock
den blandade modellens kostnader att var hdgre och fortsétter sedan att vara hogre till dess att
det intjdnande som skett fére 1998 ar slutbetalat. Vid en summering for hela tidsperioden

2 30U. 2001:76

14



kommer kommunerna att uppvisa en hogre kostnad vid nyttjandet av blandmodellen. Detta
som foljd av att dven utbetalningar av pensioner som intjanats fore 1998 i denna modell
bokfors som en kostnad. | fullfonderingsmodellen beréknas dessa utbetalningar istéllet som en
skuldminskning. Forklaringen till att kostnaderna blir 1agre i blandmodellen under de
inledande aren beror pa att vardesakringen av pensioner som intjanats fore 1998 inte
periodiseras i blandmodellen, vilket de emellertid gors om man nyttjar
fullfonderingsmodellen. Kostnaderna for nyintjanade pensionerna fran och med 1998
redovisas dock pa samma sétt i de bada modellerna.

Vid en jamforelse mellan blandmodellen och en fullfonderingsmodell kommer saledes
Kommunernas pensionskostnader under perioden att vara l&gre vid nyttjandet av
blandmodellen. Tidpunkten for brytningen varierar beroende pa vilka antaganden man gér om
inflationen. | SOU 2001:76 har KPA gjort kalkyler 6ver hur kostnadsbelastningen kan komma
att se ut beroende pa vilken modell man anvander sig av i redovisningen. | figuren nedan syns
en sadan kalkyl.

Diagram1. Bland-och fullkostnadsmodellen i kommunerna, 2001-2040
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Kélla: SOU 2001:76

| uppskattningen ovan har KPA forutsatt att inflationen i genomsnitt kommer att ligga pa 2
procent varefter brytpunkten &ger rum runt ar 2013 da pensionskostnaden i de bada fallen
uppgar till cirka 16 miljarder kronor. Darpa visar blandmodellen upp hégre kostnader till dess
att de méts nagon gang efter ar 2040. Den skillnaden i kostnad till fullfonderingsmodellens
fordel berdknas uppga, vid en 2 procentig inflation, till cirka 150 miljarder for kommunerna.

3.3.1.1 Soliditet

Skillnaden mellan blandmodellen och fullfonderingsmodellen syns ocksa i balansrékningen. |
balansrakningen gar det att utlasa kommunens finansiella stallning vid en viss tidpunkt.
Genom att relatera organisationens egna kapital till det totala kapitalet ges ett matt pa
organisationens soliditet. Soliditeten ar en vardeméatare som kan anvéndas for att ge en
uppfattning om hur stabilt en organisation &r finansierad och hur god den langsiktiga
betalningsformagan ar. En hog soliditet innebar darfor en trygghet da det inte finns nagra
aterbetalningskrav pa det egna kapitalet och darmed inte heller nagra utbetalningar i form av
réntor och amorteringar.

Soliditet enligt blandmodellen innebér att eget kapital i balansrakningen relateras till det totala
kapitalet. Detta innebdr att den del av pensionsskulden som &r hanforlig till

24 Brorstrom et al. 2005
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ansvarsforbindelsen inte beaktas vid en analys av kommunens balansrakning. Det kan dock
anses vara av intresse att inkludera denna del av pensionsskulden for att fa en klarare bild av
kommunens framtida finansiella handlingsutrymme. Inte minst som féljd av de allt mer
omfattande pensionsutbetalningarna som arligen skall belasta resultatrakningen. En alternativ
berékning vore da att reducera det egna kapitalet med pensionsforpliktelserna for att darefter
relatera detta till det totala kapitalet.

3.3.1.2 Kommunernas pensionskostnader

Utifran ett nyttjande av blandmodellen bestar Kommunernas kostnader for pensioner i
huvudsak av tre delar. En del motsvaras av den avgiftshestamda delen som bestar av en
bestamd procentandel av I6nen. Under 2007 kommer denna procentsats uppga till 4 procent
och dar beloppet betalas ut till den forvaltare som den anstéllde valt och dar kommunens
kostnad utgdrs av denna utbetalning. Néasta del ar den formansbestamda pensionsratten som
tjanas in pa Ioner éver 7,5 inkomstbasbelopp®® samt upprakningen av denna. Kommunen
satter da av pengar i balansrakningen for denna pensionsratt och darmed paverkas ocksa
resultatrakningen da denna skuldokning kostnadsfors. Den sista delen ar den
pensionsforpliktelse som tjanats in fore 1998 och som redovisas som en ansvarsforbindelse.
Ansvarsforbindelsens storlek paverkas av arets upprakning och arets utbetalningar till
pensionérer. Eftersom redovisningen av dessa pensioner sker utanfor balansrakningen
paverkas kostnaderna inte av vardesakringen utan utgors endast av de faktiska
pensionsutbetalningarna. Pa alla pensionskostnader tillkommer dessutom loneskatt pa 24,26
procent. | figuren nedan illustreras dessa kostnader. 2°

Pension intjdnad fr.o.m 1998 Pension intjanad fore 1998
Avgiftsbestamd pension Férmansbestamd pension Formansbestamd pension

Cirka 4 % av I6nen (ger inte  Avsattningar for pensioner i Ansvarsférbindelse utanfor

upphov till nagon skuld) balansrakningen. balansrékningen

Pensionsratt pa [6n éver 7.5

inkkomstbasbelopp
Utbetalning till Arets nyintjanade Pensions-
pensionsférvaltare pension utbetalning

Arets pensionskostnad i resultatrikningen

Modifierad Figur: Sveriges kommuner och landsting. (november 2006). Ekonomirapporten

Sett ver tiden visar fullkostnadsmodellen en mer jamn kostnadsniva jamfort med
blandmodellen. Detta eftersom blandmodellen generar kostnader for dels de som &r anstéllda
och som tjanar in sin pension samt de utbetalningar som sker fran den pensionsskuld som &r
upparbetad innan 1998. | fullkostnadsmodellen skulle denna utbetalning enbart betraktas som
en skuldminskning.

%5 44500 kronor, (2006).
% Sveriges kommuner och landsting. (november 2006). Ekonomirapporten.
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3.3.1.3 Likviditetsbelastning

Likviditetsbelastningen bestar av tre delar:

e Utbetalningar hanforliga till de pensioner intjanade fore 1998.
e Utbetalningar som avser ataganden intjanade fran och med 1998.
e Utbetalningar for arets intjanande, det vill séga den individuella delen.

Oavsett vilken modell som tillampas i redovisningen kommer likviditetsbelastningen att vara
densamma.

3.4 God redovisningssed

God redovisningssed innebar att man féljer véletablerad praxis som rader for
bokforingsskyldiga. Det vill saga att man som bokforingsskyldig foljer de rad och
rekommendationer som normgivarna ger. Det var forst i samband med den nya
kommunallagen som begreppet god redovisningssed inférdes i kommunala sammanhang. God
redovisnings sed definieras som praxis hos en kvalificerad och representativ krets av
bokforingsskyldiga. God redovisningssed uppkommer alltsa forst nar den goda lésningen har
blivit praxis. Det blir svart att faststélla vad som &r god redovisningssed och vad som inte &r
eftersom granserna om nar det blir praxis ar oklara. Dessutom sker en kontinuerlig utveckling
och férandring av god redovisningssed?’.

3.4.1 Radet for kommunal redovisning

Radet for kommunal redovisning ar ett oberoende ideellt organ som bildades 1997 av staten,
Svenska Kommunforbundet och Landstingsférbundet. Utgangspunkten for radets arbete

ar lagen om kommunal redovisning som tradde i kraft den 1 januari 1998. Radet leds av en
styrelse som tillsammans omfattar kompetens pa redovisningsomradet fran olika
samhéllssektorer. En majoritet av ledaméterna har anknytning till den kommunala sektorn.

Det ar Radet for Kommunal Redovisning som ar normgivare for kommunal redovisning. Det
ar deras uppgift att forklara god redovisningssed. De skall utarbeta rekommendationer och
sprida detta till anvandarna, dessutom folja upp dessa rad och rekommendationer i
kommuners och landstings externa redovisning. Radet for kommunal redovisning foljer
utvecklingsarbetet pa redovisningsomradet i Sverige och internationellt. Radet avgdr vad som
utgor god redovisningssed. Det &r alltid god redovisningssed att folja uttryckliga lagregler.
Kommuner, landsting och kommunalférbund skall férutom lagens bestdmmelser &ven ta
hansyn till allmént accepterade normer fér kommunal bokféring och redovisning.

Manga av RKR:s rekommendationer utgdr fran och héanvisar till rekommendationer frén
redovisningsradet. Aven normering fran bokforingsnamnden har varit underlag for radets
rekommendationer.?

27 Brostrém et al. (2005)
%8 R&det for kommunal redovisning. Utgdngspunkt fér redovisning i kommuner och landsting.
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3.4.2 Redovisnings Radet & Bokforingsnamnden

Det ar Redovisnings Radet och Bokfaringsnamnden som utvecklar god redovisningssed for
svenska privata foretag. Enligt bokféringsnamnden kan man lite forenklat uttrycka god
redovisningssed som allméanna rad och rekommendationer fran normgivande organ samt de
svar man far om man tolkar redovisningslagar med juridiska tolkningsmetoder eller en
etablerad foretagspraxis. Vad som ar god redovisningssed kan vara olika beroende pa
foretagets inriktning eller bransch.

3.4.3 Specifika rekommendationer

Den rekommendation som Radet for kommunal redovisning lamnar om pensionsredovisning
ar RKR 7.1 Upplysningar om pensionsmedel och pensionsforpliktelser. Denna
rekommendation anger vilka upplysningar som skall lamnas i arsredovisningen i syfte att ge
en helhetsbild av pensionsforpliktelserna och forvaltade pensionsmedel.

Forvaltningsberdttelsen skall darfor innehalla upplysningar om pensionsforpliktelserna och
pensionsmedelsforvaltningen. Det som skall inga ar upplysning om Avséttningar for
pensioner och liknande forpliktelser, Ansvarsforbindelser dvs. pensionsforpliktelser som inte
tagits upp bland avsattningar, Finansiella placeringar avseende pensionsmedel, aterlanade
medel, de tillgansslag som de forvaltade medlen placerats i samt en beskrivning av
utvecklingen fran foregaende ar.

Enligt RKR redovisas pensionsforpliktelser som inarbetats for 1998 som en
ansvarsforbindelse. | RKR:s rekommendation nummer 10. Redovisning av avsattningar,
ansvarsforbindelser och eventualtillgangar, anger man att de grundlaggande forutsattningarna
for att redovisa avséttningar ar de samma for kommuner som for foretag, tilldmpning av RR
16 utgor darfor enligt RKR dven god redovisningssed for kommuner.

Enligt Redovisningsradets rekommendation nummer 16 skall en avsattning redovisas i
balansrakningen nar ett foretag har ett atagande som en foljd av en intraffad handelse. Vidare
skall det vara troligt att ett utflode av resurser kréavs for att reglera atagandet samt att en
tillforlitlig uppskattning av beloppet kan goras. Enligt den kommunala redovisningslagen
skall enbart pensionsskulder intjanade efter 1998 tas upp i balansrékningen. Detta innebdr att
den pensionsskuld som uppkommit innan 1998 tas bort ur balansrdkningen och man lamnar
en upplysning om en ansvarsforbindelse. Enligt RR 16 skall man redovisa en skuld som en
ansvarsforbindelse och inte en avsattning om det ar majligt att det finns ett atagande for en
framtida skuld och att det inte &r troligt att det kommer att ske ett utflode av resurser for att
reglera atagandet.

3.4.4 Overgripande principer och kvalitativa egenskaper hos redovisningen

De rekommendationer och rad som utfardas for att ge vagledning till god redovisningssed har
ofta sin grund i de 6vergripande redovisningsprinciper och kvalitativa egenskaper, som ar
vedertagna i redovisningsteorin. | slutdndan handlar det om att anvéndaren av redovisningen
skall kunna fa en rattvisande bild av verksamheten. I den lopande redovisningen och vid
upprattandet av arsredovisningen foljs darmed ett antal vergripande redovisningsprinciper.
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Dessa skapar ett normverk som styr innehallet i redovisningsrapporterna. Analysen av den
finansiella stallningen och utvecklingen baseras pa antagandet att dessa principer har foljts.
Nedan foljer ett urval av dessa redovisningsprinciper.

* Forsiktighetsprincipen
» Matchningsprincipen
* Principen om Oppenhet

Forsiktighetsprincipen &r en redovisningsprincip som innebdr att véarderingar i redovisningen
skall goras med rimlig forsiktighet. Vid osdkerhet skall man valja en lagre vardering av
tillgangar och en hogre vardering av skulder. Forluster och ekonomiska forpliktelser som kan
forutses och som avser rakenskapsaret skall tas med i arsredovisningen, dven om de inte var
kanda pa balansdagen.

Matchningsprincipen innebdr att intdkter och kostnader som hor ihop skall redovisas i samma
period, alltsa att intéakterna skall matchas mot utgifterna for en period. Inom den kommunala
redovisningen ar emellertid denna sammanforing svar att astadkomma da skatteintakterna
inom kommunen inte direkt motsvaras av nagon motprestation.

Dessa principer, nar de tillampas, leder till att en aterhallsam bild av ekonomin redovisas.
Detta innebar exempelvis att en skuldredovisning ska ske i enlighet med saval
forsiktighetsprincipen som matchningsprincipen. En tillimpning av god redovisningssed
innebar saledes att den ekonomiska redovisningen ger en forsiktig och restriktiv beskrivning
av utvecklingen och situationen.

En princip som patalas sarskilt stark i offentlig sektor ar principen om 6ppenhet. En viss
begransning av 6ppenheten i privat sektor kan vara rattmatig av konkurrensmassiga skal. |
offentlig sektor utgér ddremot 6ppenhet och insyn en grundldggande del i det demokratiska
systemet.

3.4.4.1 Kvalitativa egenskaper

Kvalitativa egenskaper ar ett kvalitetskrav med utgangspunkt fran anvandarnas
informationsbehov.

Relevans - Huvudkriteriet &r att informationen skall vara relevant. Vad som menas med att
informationen &r relevant har diskuterats mycket. Det som kan ségas &r att informationen ar
relevant om den kan anvéndas for att fatta beslut. For att informationen skall vara relevant
maste mottagaren av informationen forsta innebérden. Redovisningen kan ofta inte definieras
som begriplig eller obegriplig utan det beror pa anvandarens forkunskaper.

Tillforlitlighet - For att informationen skall var anvandbar maste den vara tillforlitlig.
Redovisningen anses vara tillférlitlig om den avbildar den ekonomiska verkligheten i
verksamheten samt att den avbildar ratt aspekter av denna verklighet pa ett inte allt for osakert
satt. Validitet och verifierbarhet &r tva viktiga begrepp som fangar upp redovisningens
tillforlitlighet.?

2 Smith. (2000)
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Validitet innebé&r "att redovisningen avbildar de aspekter av verkligheten som den avser att
avbilda”, eller att "att informationen pa ett korrekt satt utvisar antingen vad som gors
gallande att den utvisar eller vad som rimligen kan antas att den utvisar™°. Det finns fyra
egenskaper som bor uppfyllas for att redovisningen skall anses ha validitet:

Neutralitet
Innebdrd och form
Fullstdndighet
Vésentlighet

Neutralitet innebéar att man inte forsoker att framstalla redovisningen pa ett mera fordelaktigt
sdtt utat an den bild som man egentligen tror pa. Med begreppet innebord och form menar
man att om en affarshandelse har en ekonomisk innebdrd som skiljer sig fran dess juridiska
innebord sa bor man redovisa efter den ekonomiska inneborden, exempel &r viss form av
leasing. Med fullstdndighet menar man att redovisningen skall innefatta alla vasentliga
ekonomiska handelser som har intraffat, samt foretagets ekonomiska tillstand vid periodens
slut. Vésentlighet innebar att informationen som kan paverka ett beslut hos nagon grupp av
anvandare maste tas med i redovisningen.

Verifierbarhet innebar att det gar att verifiera sanningen i en verifikation i redovisningen pa
nagot satt. Ett exempel pa detta ar att anskaffningsvardet av ett inkopslager enkelt kan styrkas
med en faktura, men det finns ocksa mer subjektiva bedémningar i redovisningen exempelvis
inkuransbedomningar av ett lager eller den ekonomiska livslangden pa en
anlaggningstillgang. Med tanke pa sadana subjektiva bedémningar har man givit kriteriet en
vidare innebord. Graden av verifierbarhet anses vara hogre ju hogre samstdmmigheten i
beddmningarna &r mellan sinsemellan oberoende bedémare.

Jamforbarhet - For att anvandaren av redovisningen skall kunna jamfora tva verksamheter
med varandra kravs det att lika handelser redovisas pa lika sétt. Sa att anvandaren pa ett
tillforlitligt satt kan jamfora foretag med varandra. Det &r inte alldeles uppenbart vilka
kriterier som skall vara uppfyllda for att en h&ndelse skall betraktas som lika”.

Den andra aspekten av jamforbarhet &r att man skall kunna jamfora ett och samma foretag
over tiden. Da ar det viktigt att redovisningen bygger pa samma redovisningsmatt och att
matten &r beraknade enligt samma regler. Kravet for jamforbarhet far dock inte innebéra att
den redovisningsskyldige later bli att anpassa sig till nya lagar eller later bli att genoféra
forbattringar.®

3.5 Styrinstrument

Det finns tva renodlade sétt att styra pa, det ar beteende styrning och resultat styrning.
Beteende styrning bygger pa att den som styr har kunskap om hur processen fungerar, det vill
séga hur inflode omvandlas till utfldde. Om det existerar en situation dér organisationen inte
utsatts for omfattande extern paverkan och dar det interna vardesystemet inte formar styra, da
kan beteendestyrning vara en l6sning. Man maste da utforma regler som talar om hur

% Smith. (2000)
#1 Smith. (2000)
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utforaren skall gora i en given situation. Beteende styrning &r darmed mest lamplig att
anvanda for byrakratiska organisationer®.

Nar det galler resultatstyrning behéver den styrande inte ha ndgon stérre kunskap om
resursomvandlingen, men daremot kunna mata resultatet med relevanta matt.
Resultatstyrning ar beroende av att det finns en fungerande marknad och att det & mojligt att
mata utflodet eller resultatet pa ett bra satt. Nar det inte gar att utforma regler for alla méjliga
eventuella handelser da ar resultatstyrning béttre 4n beteendestyrning®.

De processer dar det &r enkelt att mata resultatet och dér det finns bra kunskap om sjalva
processen, exempelvis Iopande band processer, dér kan bade beteendestyrning och resultat
styrning anvandas. Sadana situationer uppkommer nastan aldrig inom den kommunala

sektorn. | den kommunala sektorn ar forhallanden mellan den som styr och den som utfor
arbetet ofta det omvanda, det vill saga dalig matbarhet och délig kunskap®*.

3.5.1 RK-Modellen

For att analysera den finansiella stallningen i en kommun kan man anvanda sig av den sa
kallade RK-modellen. Den bygger pa fyra aspekter: Resultat - Kapacitet samt Risk — Kontroll.

Kapacitet

Kontroll

Modifierad Figur: Brorstrom et al. (2005)

Resultat — Kapacitet - Resultatet visar pa om den resursforbrukning som skett tacks med
ersattningar. Om det ar sa att kostnaderna Gverstiger intakterna ar detta en signal om att den
finansiella kapaciteten forsvagas. Kapaciteten innebar i det har fallet kommunens férmaga att
mota finansiella svarigheter pa lang sikt. For att analysera en kommuns kapacitet anvander
man ibland nyckeltalet soliditet for kommuner som anvander sig av blandmodellen innebér

%2 Brorstrom. (2005)
% Brorstrom. (2005)
% Brorstrom. (2005)
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det att soliditets nivan kraftigt har forbattrats jamfort med om penssionskulden ligger inom
balansrakningen. Skuldsattningsgraden ar ett nyckeltal som anger hur stor del av tillgangarna
som har finansierats med hjalp av frimmande kapital, man kan dela upp detta nyckeltal i korta
och langa skulder samt avséttningar. Ett annat viktigt nyckeltal nar kommunens kapacitet
beréknas ar potentialen att forstarka kommunens intaktssida. Om kommunen har en lag
totalskattesats, dvs. bade kommunalskatt och landstingsskatt, i forhallande till 6vriga riket bor
detta innebéara att man har storre mojligheter att paverka sin finansiella situation i positiv
riktning &n om man redan ligger pa en hog skatteniva.®

Risk — Kontroll - Risk syftar pa hur exponerad kommunen é&r i ett finansiellt perspektiv. God
ekonomisk hushallning innebér att kommunen inte under den narmaste framtiden behover
vidta drastiska atgarder for att méta finansiella problem. Kontroll syftar pa kommunens
formaga att via ekonomistyrning uppratthalla en god ekonomisk hushallning. Nér man gor en
finansiell analys av en kommuns finansiella stéllning bér man ta stallning till hur den del av
pensionsskulden som redovisas som en ansvarsforbindelse kommer att paverka kommunens
utveckling.

Budgeten ar en viktig styrfaktor for kommuner. Budgetféljsamhet och prognossékerhet ar bra
matt att anvanda for att bedoma kommuners formaga att uppratthalla god ekonomisk
hushallning. Kommuner skiljer sig fran andra organisationer eftersom budgeten ar lagstadgad.
Budgetens stora betydelse for kommuner beror inte bara pa att det finns lagar som tvingar
fram budgetering. Budgetens syften har traditionellt ocksa varit att fordela resurser, fa en
overgripande styrning, samordning och kontroll. Eftersom kommuner oftast saknar en
marknad som kan tillatas styra resursfordelningen har budgeten fatt ta den rollen, behoven
kartlaggs och resurserna fordelas sa som det anses mest angelaget. Budgetféljsamhet och
prognossakerhet &r tva aspekter som inom RK-modellen bendamns som kontroll faktorer. En
kommun som har god budgetféljsamhet och prognossékerhet borde ha lattare att korrigera
eventuella svackor i ekonomin bade pa lang och pa kort sikt. I RK-modellen betraktas framst
negativa avvikelser fran budgeten som en belastning, men aven for stora positiva avvikelser
raknas som dalig foljsamhet.

3.6 Finansiella strategier

For att mota de 6kade pensionsutbetalningarna finns det olika mojliga strategier for att
finansiera dessa. De som framst diskuteras &r féljande tre alternativ®’:

e Bygga upp en pensionsreserv i egen balansrakning.
e Teckna forsékring hos pensionsforsékringsbolag.
o Sétta av medel till en pensionsstiftelse.

I kommunallagens 8 kapitel 3 § stadgas det att kommunfullmaktige skall meddela sarskilda
foreskrifter for forvaltningen de medel som avsatta for ett pensionsandamal. Kommunen skall
saledes utforma ett specifikt policydokument dar tillaten risk for placeringarna faststélls. En
oronmarkning av detta slag blir inte resultatpaverkande i den externa redovisningen. Dock
kommer det att krdvas Overskott i resultatrékningen for att bygga upp en pensionsreserv.

% Brorstrom et al. (2005)
% Brorstrom et al. (2005)
%7 Sveriges kommuner och landsting. (cirkular 2005:96). Alternativt, (EkonomiNytt 14/05)
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De kommuner som bygger upp finansiella reserver for att anvanda dessa medel langre fram i
tiden kan ocksa anses stallas infor vissa pedagogiska utmaningar. Utmaningarna hanger dels
ihop med blandmodellen samt balanskravet. Detta eftersom den éronmérkning som gors gor
det majligt att uppvisa resultatmassiga underskott med motsvarande belopp under framtida ar.
Detta gors i en till externredovisningen sidoordnad balanskravsutredning dar en Gronmérkning
och aterforing avraknas mot det faktiska resultatet i resultatrakningen. De pedagogiska
problem som da kan uppkomma ar att forsta och forklara skillnad och samband mellan
resultatrakning och den sa kallade balanskravutredningen. Exemplet nedan visar pa en
forenkling hur en sadan balanskravsanalys kan se ut.

Balanskravutredning ar 2006 Balanskravutredning ar 2016

Avrets resultat enl. resultatrakning +10 | Avrets resultat enl. resultatrikning -4
Uppbyggnad av pensionsreserv -5 Disponering av pensionsreserv +5
Avrets balanskravresultat +5 Avrets balanskravresultat +1

Modifierat exempel, Kélla: Sveriges kommuner och landsting. (EkonomiNytt 14/05).

Om pensionsforpliktelserna istéllet skall finansieras via en pensionsforsékring eller en
pensionsstiftelse tillkommer en kostnad i form av avkastningsskatt. Vidare tidigareldggs
I6neskattsutbetalning da denna gors i samband med att inbetalningen ager rum. En stor
skillnad gentemot att anvanda sig av en intern lésning ar den absoluta inlasningseffekt som
foreligger vid anvandandet av en extern part.
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4 Pensionskostnader i praktiken

| detta kapitel har vi gjort en sammanstéllning av relevant information om respektive
kommuns ekonomiska stéllning. Denna information ar inhamtad fran respektive kommuns
ekonomiska rapporter. Darefter aterges de intervjuer som genomforts med respektive
kommuns ekonomichef. I Alingsas kommun har vi aven fatt ta del av opublicerat material i
form av en fastslagen pensionspolicy.

4.1 Alingsds kommun

Alingsas ligger ca 5 mil nordost om Goteborg och har drygt 36 000 invanare. Alingsas
tillampar blandmodellen i sin redovisning. Soliditeten var ar 2005 inklusive pension och
I6neskatteskuld 20 procent.

Finansiell stallning

Den finansiella stéllningen forsvagades kraftigt under den andra halften av 1990-talet. Under
den senaste 6 ars perioden har kommunen emellertid kunnat uppvisa positiva resultat.
Resultatet for 2005 blev + 71,9 mkr vilket dr 58,9 mkr battre an foregaende ar da resultaten
rensats fran reavinster. Som en féljd av de forbattrade resultaten har dven soliditeten okat,
saval inklusive som exklusive pensionsskulden, jamfort med foregaende ar.

Resultatutveckling

Resultatutvecklingen har fran och med ar 2000 varit positiv for Alingsas kommun.

Som ses i diagrammet nedan hade man under slutet av 90-talet negativa resultat men fran och
med ar 2000 har man enbart uppvisat positiva resultat. Den kraftiga resultatavvikelsen under
ar 2004 beror pé reavinster hanforliga till forsaljning av fastigheter. Aven om dessa poster av
engangskaraktar exkluderas fran resultatet blir det positivt. 2005 ars resultat ar det storsta
positiva resultat som redovisats de senaste tio aren efter rensning fran reavinster.

Resultatutveckling (Mkr)
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Arets resultat 40 21 -33 37 19 20 9 14 257 72

Budgetfoljsamheten under bdrjan av 2000-talet har varit avvikande. Allt storre resultat har
budgeterats under bérjan av 2000-talet, positiva resultat har ocksa redovisats under hela
perioden, lagre &n budget 2002 och 2003, men hdgre de dvrig aren. Att budget avvikelsen ar
sa stor 2004 beror pa reavinster efter forsaljning av aktier och fastigheter.

Budgetfdljsamhet (MKr)

2001 2002 2003 2004 2005
Budget 18 19 23 34 42
Utfall 20 9 14 257 72
Awvikelse 2 -10 -9 223 30
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Soliditetsutveckling

Soliditetsutvecklingen har forbattrats under de senaste 2 aren. Aven inklusive
pensionsskulderna som inte redovisas i balansrakningen har Alingsas kommun nu en positiv
soliditet. En fortsatt positiv utveckling av soliditeten under 2005 beror pa det positiva
resultatet samtidigt som balansomslutning har minskat i storlek.

Soliditetsutveckling

2001 2002 2003 2004 2005
Soliditet inkl pensioner -6% -6% -6% 14 % 20 %
Soliditet blandmodellen 55 % 53 % 50 % 59 % 67 %

Pensionsskulderna

Under de senaste aren har de pensionsforpliktelser som ligger utanfor balansrakning
kontinuerligt vaxt som féljd av att négra stérre utbetalningar annu ej agt rum. Okningen &r
dock marginell som foljd av den historiskt laga rantenivan. Nedan ses en uppstéllning mellan
aren 2001-2005 6ver de totala pensionsforpliktelserna.

Pensionsforpliktelser, Mkr
2001 2002 2003 2004 2005
Pensionsforpliktelser 718 734 762 771 789

Inkl. I6neskatt

Ur ett langre perspektiv har det totala kapitalet kontinuerligt okat. Mellan aren 2004 till 2005
sjonk dock det totala kapitalet fran 1 324,9 MKkr till 1 260,4 Mkr vilket ocksa avspeglas i att
skuldsattningsgraden under detta ar stiger. Nedan ses en uppstallning 6ver de totala
pensionsforpliktelserna i forhallande till det totala kapitalet.

2001 2002 2003 2004 2005

Skuldséttningsgrad 79 0% 76 % 24.% 58 06 63 %

pensionsforpliktelse

Avséattning till Pensionsfond

| samband med att budgeten upprattades for ar 2005 beslutades ocksa att en avsattning till en
pensionsfond skulle paborjas. Detta med riktlinjen att ” minska de negativa effekterna som
kommer att uppsta pa kommunens likviditet nar de pensionsforpliktelser som redovisas under
ansvarsforbindelser bérjar betalas ut”®. Den férsta avsattningen pd 10 Mkr genomférdes
under december 2005. Avsattningen gjordes inom den egna balansrékningen och bestod vid
arsskiftet av en realranteobligation dar innehavaren erhaller inflationen plus réanta (1,69 %).
Den budgeterade avsattningen for ar 2006 var pa 20 mkr. | arsredovisningen benamns detta
som ett led i utvecklingen “mot en langsiktig hallbar ekonomi”.

% Alingsas kommuns arsredovisning 2005
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4.1.1 Intervju med Sven Stengard

Sven Stengard har varit verksam i Alingsads kommun sedan 1989 varav de sista 10 aren som
ekonomichef. Dessférinnan har han dven varit verksam i Saffle kommun samt Lunds kommun
dar han ocksa laste forvaltningsekonomi.

God ekonomisk hushallning

Stengard anser att man bor definiera vad god ekonomisk hushallning &r utifran den egna
kommunens forutsattningar. Alingsas &r att betrakta som en expanderande kommun med stora
investeringsbehov, demografiska forandringar med ckande kostnader inom saval barnomsorg
som aldreomsorg. Utifran detta har man i Alingsas diskuterat mellan tjansteman och politiker
vad som kan anses vara god ekonomisk hushallning for dem. Resultatmassigt har man i
Alingsas kommit fram till att ett Gverskott pa drygt 30 miljoner innebar att man ligger inom
ramen for vad som kan anses vara god ekonomisk hushallning. En sadan resultatniva innebar
ocksa att man kan bibehalla oférandrad soliditet.

Detta resultat har erhallits genom att bryta ner faktorer sasom att varda och underhalla sina
anlaggningstillgangar och som att exempelvis varje generation skall bara sina egna kostnader.
Resultatet innefattar dock ej nagra extra ordindra utgifter.

Balanskravet

Som foljd av den uttalade resultatniva som rader for att god ekonomisk hushallning skall
uppnas menar Stengard att kravet pa balans haft en mycket liten effekt for Alingsas, da
balanskravet alltid &r underordnat god ekonomisk hushallning. Vidare skulle det vara omdjligt
att ”lamna over en lika valskott kommun som vi en gang tog 6ver”, om enbart balanskravet
anvandes som kravmatt. Det skulle istallet urholka ekonomin pa sikt.

Blandmodellen

Stengard finner blandmodellen mycket mérklig men anser samtidigt att det inte kan vara god
redovisningssed att bryta mot lagen ”men det ar klart att det ger en felaktig bild av
kommunens ekonomiska stéllning”.

Soliditeten anser man vara ett enormt viktigt nyckeltal i Alingsas och da specifikt
utvecklingen av soliditeten. Nar man inom kommunen tittar pa soliditet anvander man sig
utav bada berakningarna, alltsa med och utan pensionsskuld. Man brukar inom kommunen
benamna detta forfarande som den “officiella” bilden samt den “ratta” bilden. I mangt och
mycket handlar redovisnhingen om fortroende vari det menas finns en inneboende konflikt att
nyttja blandmodellen da denna ytterliggare minskar tydligheten.

Strategier for framtida pensionsutbetalningar

Den uppskattning som kommunen gjort i samarbete med KPA &r att pensionsutbetalningarna
kommer att na sin kulm under ar 2020 for att darefter plana ut. | figuren nedan anges det
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beréknade nuvérdet av de framtida pensionsutbetalningarna.
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Kaélla: Alings&s kommun. (2006). Riktlinjer for pensionsmedelsplacering.

Det ar saledes framst under en 10-15 ars period efter ar 2010 som man beraknar att trycket
kommer att 6ka vasentligt och dar kulmen beréknas nas under ar 2020. Nar
pensionsutbetalningarna tilltar foreligger en uttrdngningseffekt. Kommunfullméktige har
beslutat att fran och med ar 2005 avsatta 10 mkr foljt av 20 mkr per ar de tva nastfoljande
aren, vilket innebar att totalt 50 mkr skall avséttas. Med hjalp av dessa avsattningar som
paborjats spar man att detta skall racka for att kapa topparna pa de utbetalningsstaplar som
overstiger cirka 27 mkr fran och med ar 2011. Pa sa satt kan man ocksa minska de negativa
effekterna av de tilltagande pensionsutbetalningarna. En viss uttrdngningseffekt foreligger
dock fortfarande och huruvida denna uttrangning skall finansieras med hjalp av
skattehojningar eller nedskérningar av verksamheten finns det i dagslaget ingen diskussion
kring. Att den forstnamnda skulle bli aktuell spar dock Stengard vara av lagre sannolikhet da
Alingsas kommuns skattesats i dagslaget ar hogre an riksgenomsnittet.

Det 6vergripande malet med forvaltningen av de avsattningar som har gjorts och amnas goras
ar att marknadsvardet pa pensionsportfoljen och marknadsvérdet pa ansvarsforbindelsen skall
foljas at, vilket innebar att dessa skall matchas mot varandra. Denna matchning ligger som
grund for i vilka tillgangsslag, aktier, obligationer som medlen far placeras i. | tabellen nedan
ses vardet av de kassafloden som pensionsportfoljen skall sékra, det vill séga de gra falten i
figuren ovan.

Ar Ar Ar
2005 0 2015 4300157 2025 3368207
2006 0 2016 4672937 2026 2436257
2007 0 2017 5045717 2027 1504307
2008 0 2018 5418497 2028 572357
2009 0 2019 5791277 2029 0
2010 0 2020 5915537 2030 0
2011 572357 2021 5791277 2031 0
2012 1504307 2022 5294237 2032 0
2013 2436257 2023 4797197 2033 0
2014 3368207 2024 4300157 2034 0

Kalla: Alings&s kommun. (2006). Riktlinjer for pensionsmedelsplacering.
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| arsredovisningen aterfinns pensionsportfoljen under finansiella anlaggningstillgangar i
balansrakningen. De finansiella anlaggningstillgangarna marknadsvarderas vid varje bokslut,
vilket kan innebéra att vardet maste skrivas ned vissa ar. Aven realranteobligationernas
marknadsvarde kan minska under loptiden, trots att de har ett garanterat realt véarde pa
forfallodagen. | de fall som realrénteobligationerna minskar i varde kommer dven
ansvarsforbindelsen att ha minskat i varde. Detta kan kommunen dock inte ta hansyn till vid
bokslutet vilket innebér att det under ett enskilt ar kan verka som om
pensionsmedelsforvaltningen inte leder till nagon ekonomisk avlastning.

Nagon garanti for att de pensionsavsattningar som gjorts inom kommunen ar knutna till
pensionsutbetalningar foreligger emellertid inte da detta &r ett beslut fattat av
kommunfullmaktige och dar mojligheten finns att andra beslutet. Skulle kommunen vara i
behov av att frigora kapital har man saldes majlighet att gora det, denna risk bedéms dock
vara liten. Vidare menar Stengard att en forsékringslosning, som visserligen skulle 6ronmérka
kapitalet till pensionsutbetalningar, ocksa skulle innebéra 6kade kostnader. Vid uppréattandet
av budget pavisas ofta en resursbrist. Budgetarbetet blir darfér i mangt och mycket ett
prioriteringsarbete. | detta avseende har det upplevts vara en konflikt mellan
pensionsavsattningar och andra mer populdra atgarder. Den langsiktiga ekonomiska plan som
Alingsas har upprattat for att mota de 6kade pensionsutbetalningarna bedéms i detta
sammanhang vara mycket bra da det skall "valdigt mycket till for att man inte skall félja
denna”. Det finns saledes en klar riktlinje for hur man skall behandla fragan. Skulle man inte
félja den skulle man "forvarra situationen for framtiden”. Huruvida de avséttningar som
paborjats fran och med 2005 skulle ha vidtagits vid en tidigare tidpunkt om man inte anvant
sig av blandmodellen menar Stengard ar tdnkbart. Inom detta rymmer dock en stor grad av
spekulation. Det faktum att pensionsutbetalningarna ligger néra i tiden har paskyndat
beslutsprocessen.

Enligt arsredovisningen for ar 2005 skall kommunen under de kommande aren successivt
salja ut tillgangar som ej anses nddvandiga for den kommunala karnverksamheten. Detta
beddmer dock inte Stengard vara ytterligare en strategi for att mota de framtida
pensionsutbetalningarna utan mer for att ”slimma” verksamheten.

4.2 Kungsbacka kommun

Kungsbacka kommun ligger ca 3 mil séder om Géteborg. Kommunen har ca 70 000 invanare
och befolkningen forvantas oka till cirka 74 000 ar 2010. Soliditeten var ar 2005 inklusive
pension och loneskatteskuld 19,9 procent och 61,3 procent exklusive.

Finansiell stallning

Kommunens ekonomiska utveckling har under de senaste fem aren visat en uppatgaende
trend. Fran en situation med underskott och sma reserver till dverskott och rimliga reserver.
Intékterna vilka utgors av skatter och statsbidrag 6kade under 2005 med 6,1 procent medan
kostnaderna endast 0kade med 4,8 procent. Avvikelsen mot budget blev 133,7 mkr.
Laneskulden har de senaste aren minskat vilket till stérsta del ar hanforligt till forsaljningen
av det kommunala energibolaget. Dessutom bidrog stora 6verskott och lagre investeringstakt
till att nyupplaning ej behovde ske. Upplaning kommer att ske de kommande aren beroende
pa att stora investeringar skall goras och har pabdrjats framst inom skolomradet. Under ar
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2005 uppgick kommunens investeringar till 268 mkr vilket &r den hogsta investeringsnivan pa
10 ar. Man har dven under aret genomfort forsaljningar av kommunala anlaggningar till ett
varde om 8,1 mkr.

Resultatutveckling

Kungsbacka kommun har under den senaste femarsperioden redovisat positiva resultat. 2005
ars resultat innebér att det egna kapitalet, det vill siga kommuninvanarnas tillgodohavande,
okade med 9,3 %. Resultatutvecklingen har varit positiv fran och med ar 2001 som kan ses i
diagrammet nedan. Det exceptionellt stora resultatet under ar 2002 ar hanforligt till
forsaljningen av det kommunala energibolaget.

Resultatutveckling, Mkr

Arets resultat,
mkr

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
-1019 -103 -134 -31 729 2415 443 975 1347

Budgetavvikelsen under ar 2005 uppgick till 133,7 mkr. Avvikelsen beror till stor del pa
budgetoverskott i verksamheten, samt senareldggning av investeringar. Budgetavvikelsen har
varit positiv och relativt stor under hela 2000-talet.

Budgetfdljsamhet, Mkr
2001 2002 2003 2004 2005

Budget 27,3 160,3 -6,2 15,3 1
Utfall 72,9 2415 443 97,5 134,7
Avvikelse 45,6 81,2 50,5 82,2 133,7
Soliditet

Under ar 2005 minskade soliditeten med 1,3 procent till 61,3 procent. Det beror pa att en
korrigering av felaktigt ingaende balansvérde for anlaggningstillgangar skett med 96,7 mkr,
korrigeringen har gjorts mot eget kapital. Om man réaknar in pensionsskulden intjanad innan
1998 blir soliditeten 19,9 procent.

Soliditetsutveckling
2001 2002 2003 2004 2005

Soliditet inkl pensioner 9% 19% 18% 20% 20%
Soliditet blandmodellen 52% 62% 62% 63% 61%

Pensionsskulderna

Kungsbacka kommun redovisar pensionsskulden enligt blandmodellen. Kommunens totala
pensionsatagande ar 2005 uppgick till 1140 mkr en 6kning fran ar 2004 med 33 mkr eller 3
procent. Den individuella delen av kommunens pensionsatagande inkl Ioneskatt redovisas
som kortfristig skuld. Kungsbacka kommun skall under ar 2006 utreda fragan, hur man skall
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gora for att méta de stora framtida pensionsutbetalningarna. Under ar 2004 6ronmarktes 37
mkr for framtida pensionsutbetalningar. Diagrammet nedan visar kommunens pensionsskuld
inklusive l6neskatt men exklusive den individuella del som redovisas som en kortfristig skuld.

Pensionsforpliktelser, Mkr
2001 2002 2003 2004 2005
Pensionsforpliktelser 986 1003 1072 1107 1080

Inkl. I6neskatt

Diagrammet nedan visar hur stor del av balansomslutningen som den totala pensionsskulden
utgor.

2001 2002 2003 2004 2005

Skuldséttningsgrad 48 % 47 % 49 % 48 % 45 %

pensionsforpliktelse

4.2.1 Intervju med Rolf Klintestam

Rolf Klintestam dr sedan 1991 ekonomidirektor i Kungsbacka kommun. Dessforinnan var han
verksam inom den privata sektorn och &ven en period inom annan offentlig verksamhet.

God ekonomisk hushallning

I Kungsbacka ser man god ekonomisk hushallning som ett samlat begrepp som inte bara ror
ekonomin utan ocksa hur man anvéander sina skattemedel pa ett fér kommunen effektivt satt.
Saledes skall bade verksamheten som ekonomin genomsyras av god ekonomisk hushallning
ur ett saval kort- som langsiktigt perspektiv. Detta papekas &r sarskilt viktigt da antalet aldre
kommuninvanare okar vilket kommer att skapa ett 6kat behov av insatser inom vard och
aldreomsorg. Dartill tillkommer ocksa problematiken med de 6kande
pensionsutbetalningarna.

Den langsiktiga planeringen bygger pa att kommunen skall klara sina ataganden genom egna
inkomster, det vill sdga utan nyupplaning. Kortfattat kan den langsiktiga ekonomiska
malsattningen formuleras i fyra punkter:

e Inneha en stabiliserad budget.

e Kommunens laneskuld skall inte tillatas 6verstiga 50 procent av skatte- och
statsbidragsintakterna.

e Upplaning far inte ske till 16pande drift utan endast till nyinvesteringar.

e Sjélvfinansieringsgraden for investeringar skall vara minst 50 procent.

Inneborden av god ekonomisk hushallning for Kungsbacka kommun handlar saledes om den
ekonomiska styrningen, vilken syftar till att kommunen skall ha en balanserad ekonomi, samt
att kommunen anvander sina resurser pa ett effektivt satt.

Balanskravet

Klintestam menar att balanskravet har varit positivt for Kungsbacka kommun da kravet inte
givit politikerna samma utrymme att hitta pa "hyss”, det vill saga att vid slutet av en
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mandatperiod 6ka de kommunala utgifterna och ddrmed uppvisa negativt resultat. Det finns
dock fortfarande en sadan mojlighet da kommunallagen anger att ett eventuellt underskott
skall vara aterstéllt inom tre ar. Klintestam upplever dock att politikerna ar mer styrda med
hjdlp av balanskravet vilket har hjalpt till att stabilisera ekonomin i Kungsbacka pa ett satt
som inte var fallet tidigare. Som en foljd av detta anses darfor kravet pa balans vara ett bra
kravmatt.

Blandmodellen

Ekonomichefen i Kungsbacka finner blandmodellen mycket marklig da man uppréatthaller en
form av "konstgjord andning”, da man uppvisar en bild av ekonomin som inte
overensstammer med den verkliga. Att blandmodellen innebér att man undanhaller den sanna
bilden rader det darfor inget tvivel om. Klintestam tror att politikerna skulle vara intresserade
av att fora tillbaka den “gamla” skulden till balansréakningen for att pa sa satt ge en mer
rattvisande bild av den ekonomiska stéllningen. Forutom att balansrékningen blir missvisande
sa blir ocksa resultatrakningen missvisande eftersom den arliga upprakningen av
pensionsskulden inte kostnadsfors. Soliditetsmattet anses i Kungsbacka inte vara ett sa viktigt
nyckeltal, det ger endast en vagledning om hur kommunens balansrakning ser ut men
Klintestam ser det inte som ett styrande nyckeltal. Det diskuteras istéllet mer om driftskvot
och resultatets uppbyggnad. Fokus ligger saledes framst pa resultatrakningen. Klintestam
patalar dven svarigheten att kunna jamfoéra kommuner med andra verksamheter som
blandmodellen har medfort.

Strategier for framtida pensionsutbetalningar

Inom Kungsbacka kommun har ett flertal strategier diskuterats for att mota de vaxande
pensionsutbetalningarna. Dessa diskussioner har enbart forts pa tjanstemannaniva. Egna
kalkyler har gjorts som visar att pensionsutbetalningskulmen beraknas komma mellan aren
2011-2015, pensionskostanden beraknas under denna tidsperiod stiga fran dagens niva pa
cirka 120 till cirka 180 Mkr.

De alternativ som diskuteras &r avsattning inom egen balansrékning, forsékringslosning,
bildande av en stiftelse eller att betala pensionsutbetalningarna pa lopande rakning. Det sist
namnda alternativet innebar helt enkelt att man inte vidtar nagon atgard alls da forfarandet ar
detsamma som idag. Detta motiveras med att den ekonomiska statusen ar god samt att
utvecklingen har varit positiv under en langre tid. Man dar dock medveten om att denna
situation och utveckling kan foréndras snabbt varfor de 6kande pensionsutbetalningarna kan
ge upphov till en mycket anstrangd ekonomi. Man skulle da antingen vara i behov av att hoja
skatten eller att dra ner pa den kommunala verksamheten men om den ekonomiska
utvecklingen fortsétter som den gjort hitintills spar Klintestam att effekterna inte behéver bli
sa stora.

Att skapa en stiftelse for att d&r avsatta pengar tror Klintestam inte kommer att vara ett
attraktivt alternativ hos politikerna da detta skulle innebéra att de franhande sig kontrollen
over medlen. Ett likartat resonemang fors dven betraffande forsakringslésningen. Alternativet
att avsatta och éronméarka medel inom egen balansrakning har i viss man redan gjorts. Under
ar 2004 éronmarktes 37 Mkr av resultatet for framtida pensionsutbetalningar, dessa pengar &r
inte garanterade utan ligger endast under eget kapital i balansrékningen. De 37 Mkr som &r
oronmarkta innebar att kommunen under framtida ar kan uppvisa ett negativt resultat om 37
Mkr utan att beh6va strida mot balanskravet. | Kungsbacka kommun sa ar de éronmarkta
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pengarna en del av de investeringar som gjorts inom bland annat skolsektorn vilket innebdr att
de 6ronmarkta medlen ar en del av anlaggningstillgangarna. Nagot extra sparande av likvida
medel finns salunda inte.

4.3 Harryda Kommun

Harryda kommun ligger mellan Géteborg och Boras. Kommunen har cirka 32 000 invanare
och under ar 2004 okade befolkning nast mest i hela regionen.

Finansiell stallning

Harryda kommun har for forsta gangen pa flera ar redovisat ett starkt ekonomiskt resultat.
Sammanlagt har man under aret gjort investeringar om 69 mkr, en del av detta var utbyggnad
av kommunens IT-infrastruktur. Stora delar av investeringarna lag ocksa inom
verksamhetslokaler och infrastruktur. Laneskulden uppgick vid arsskiftet till 335 mkr och var
darmed oforandrad jamfort med foregaende ar. Man planerar att amortera ca 100 mkr under
borjan av ar 2006. Harryda kommun anvander sig av den sa kallade RK-modellen. Syftet med
denna &r att identifiera eventuella styrkor och svagheter i kommunen och dérmed klargéra om
kommunen har en god ekonomisk hushallning. Man budgeterar ett 6verskott ar 2006 pa 1,2
mkr. For de foljande tva aren budgeteras fortsatt mycket blygsamma resultat. En kostnad for
den del av pensionsskulden som redovisas som en ansvarsforbindelse finns budgeterad for
kommande perioder vilket &r ett avsteg fran en strikt tillampning av blandmodellen.

Resultatutveckling

Harryda kommun redovisade ett positivt resultat om 46,8 mkr for ar 2005, vilket var en
okning jamfort med foregaende ar. Resultatet motsvarade drygt tre procent av kommunens
totala omsattning, orsakerna till 6verskottet &r framst att skatteintékter och statsbidrag ékade
mer an foregaende ar samtidigt som verksamhetens kostnader inte 6kade lika mycket som
planerat. Resultatet per invanare uppgar till 1461 kr, vilket ar nastan fyra ganger sa hogt som
forortskommuner i riket och drygt fem ganger sa hogt som genomsnittet i riket 2004. Det
ingar inga realisationsvinster i resultatet for ar 2005, vilket innebar att dven
balanskravsresultatet ar 46,8 mkr for ar 2005.

Resultatutveckling, Mkr

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Arets resultat,
mkr -6 7 31 53 17,2 155 165 46,8

Harryda kommun hade under ar 2005 en positiv budgetavvikelse pa resultatet om 3.8 mkr.
Verksamhetens budgetavvikelser var 41,9 mkr vilket var betydligt hogre an foregaende ars
budgetavvikelse om 27,7 mkr.

Soliditet
Soliditeten i Harrydas kommun ékade under ar 2005 med en procent. Att soliditeten 6kade
berodde framst pa det hdga resultatet samtidigt som investeringstakten ligger pa en ringa niva

i relation till resultatet. Kommunens mal for soliditeten &r att den vid slutet av varje
fyraarsperiod som lagst skall vara pa den niva som vid periodens borjan.
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Soliditetsutveckling
2001 2002 2003 2004 2005

Soliditet inkl pensioner 9% 12% 10% 10% 14%
Soliditet blandmodellen 53% 50% 48% 49%  50%

Pensionsskulderna

Harryda kommun redovisar i huvudsak sina penisonsatagenden enligt blandmodellen. Det
som avviker fran blandmodellen &r att man fran och med ar 2005 gér en avsattning i
balansrakningen motsvarande 6kningen av den pensionsskuld som redovisas som
ansvarsforbindelse. Kommunens totala pensionsskuld inklusive sarskild l6neskatt var 536 mkr
ar 2005, 85 procent av dessa avser pensioner intjanade fore 1998 och redovisas darmed som
en ansvarsforbindelse utanfor balansrakningen. Arets avsattning till pensionsskulden blev 7
mkr vilket motsvarade ckningen enligt berakningar fran KPA. Dagens pensionsutbetalningar
motsvarar 30 Ore av skatten eller 15 mkr. Dessa utbetalningar berdknar kommunen kommer
att fordubblas i samband med stora pensionsavgangar om 15-20 ar. Diagrammet nedan ger en
overblick av den totala pensionsskulden exklusive den individuella delen.

Pensionsforpliktelser,
Mkr

2001 2002 2003 2004 2005
Pensionsforpliktelser

Inkl. 16neskatt 416 427 466 494 506

Diagrammet nedan visar hur stor del av balansomslutningen som den totala pensionsskulden
utgor.

2001 2002 2003 2004 2005
Skuldséttningsgrad
pensionsforpliktelse 41% 39% 39% 41% 41%

4.3.1 Intervju med Bo Ekstrom

Bo Ekstrom har varit verksam i Harryda kommun i 15 ar varav de senaste 7 aren som
ekonomichef. Ekstroms uthildningsbakgrund ar studier pa forvaltningsprogrammet med
inriktning mot offentlig administration.

God ekonomisk hushallning

| Harryda har man satt upp tva specifika mal for vad som anses vara god ekonomisk
hushallning. Det handlar dels om att ha en oforandrad soliditet fran ett ar till annat, under
forutsattning att man ocksa bibehaller oférandrade redovisningsprinciper mellan dessa ar.
Dels handlar det om att resultatnivan skall vara pa en sadan niva att den tacker in den kostnad
som borde ha intraffat om man hade redovisat pensionsskulden pa ett traditionellt sétt. Detta
har ocksa foranlett, menar Bo Ekstrém, att kommunen fran och med ar 2005 redovisar enligt
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en modell som man valt att kalla "Harryda modellen”. Den innebér att kommunen
kostnadsfor upprakningen av den del av pensionsskulden som redovisas utanfor
balansrakningen. Man redovisar saledes skulden enligt blandmodellen men upprékningen
enligt fullfonderingsmodellen. Kommunen kommer under ar 2006 helt och hallet att ga 6ver
till att redovisa enligt fullfonderingsmodellen.

Balanskravet

Balanskravet, menar Ekstrém, har inte haft nagon vidare betydelse for Harryda kommun.
Balanskravet uppfattas mer som en “skamgrans” da ett nollresultat i sjalva verket ar ett
negativt resultat. Detta dd man exempelvis inte skulle inkludera uppréakning av den gamla
pensionsskulden varfor man saledes inte heller skulle ha véardesakrat det egna kapitalet mot
exempelvis inflation. Denna effekt har man dock tagit hansyn till da kommunen fran och med
ar 2005 medréaknar denna forandring i resultatrakningen.

Balanskravet menar Ekstrom har dven medfort en viss pedagogisk svarighet da man inte kan
nyttja goda ars 6verskott for att under ett ar exempelvis underbalansera budget. Man kan
saledes inte anvanda dessa pengar pa ett satt som paverkar resultatet negativt. En positiv
egenskap med balanskravet anser Ekstrom ar emellertid att man genom kravet pa balans har
fatt starkare argument for att uppratthalla god ekonomisk hushallning. Exempelvis finns ett
flertal lagar som anger manniskors rattigheter och balanskravet fungerar da som en motpost,
eftersom dessa kostnader inte far finansieras med andra pengar an de som kommunen
genererat sjalv. Ekstrom menar saledes att det ocksa finns en pedagogisk poang med
balanskravet aven om det som kravmatt inte har haft nagon vidare betydelse for Harryda
kommun.

Blandmodellen

Att kommunen anser att blandmodellen ger en felaktig bild av kommunens ekonomiska
stallning menar Ekstrom &r en av anledningarna till att man valt att ga 6ver till
fullfonderingsmodellen. Ekstrém tror vidare att allt fler kommuner kommer att ga 6ver till att
redovisa enligt denna modell. En majlig negativ effekt av att ga dver till
fullfonderingsmodellen ar att upprakningen av denna skuld kan sla hart pa ekonomin
exempelvis de ar da berakningarna andras. Detta som en f6ljd av att pensionsskulden inte ar
nagon exakt skuld och da kalkylerna for framtiden forandras dndras ocksa upprakningen av
skulden. Ett alternativt synsatt enligt Ekstrom ar att dessa forandringar inte skall paverka
balanskravet.

Nar kommunen ser pa sin egen soliditet ar det framforallt forandringen man anser viktig,
atminstone sa lange soliditeten ligger pa "en hélsosam niva”. Ekstrom menar att den faktiska
soliditeten paverkas av ett flertal faktorer, exempelvis hur stor andel av fastigheterna man
ager, varfor den inte ar lika intressant att studera.

Strategier for framtida pensionsutbetalningar

Den pensionsstrategi som finns i kommunen, menar Ekstrom, ar en foljd av att man tillampar
en sidoform av blandmodellen. Den upprékning av pensionsskulden som kostnadsfors
motsvarar en avsattning i balansrakning. Denna avsattning anvands emellertid inte till nagon
specifik placering utan istéllet till att amortera pa de befintliga 1an som kommunen innehar.
Kommunens strategi ar saledes att sa lange man ar skuldsatt sa finner man ingen anledning att
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placera pengarna. ”Om man visste att man skulle fa en béattre avkastning genom att investera
pengarna istéllet for att amortera finns det inget som hindrar oss fran att lana en miljard”.
Byte av redovisningsmodell anser man foljaktligen ge upphov till en fondering vilken man
avser att anvanda till att amortera pa befintliga lan, och darmed starka det egna kapitalet.

Kommunens egna berakningar nar i tiden kulmen for pensionsutbetalningarna beréknas nas ar
om cirka 20 ar. Vid denna tidpunkt kommer troligtvis pensionsutbetalningarna att tredubblas,
i detta pastaende ligger emellertid en stor osakerhetsfaktor da kommunen inte har gjort nagon
nérmare officiell kalkyl. Kommunen upplever emellertid inte de tilltagande
pensionsutbetalningarna som nagra "astronomiska” belopp. Uttrangningseffekten beréknas
motsvara cirka 75 Ore extra pa skatten. Ekstrom framfor dock i detta sammanhang att de
tilltagande pensionsutbetalningarna kan ses i ett vidare perspektiv. Man ser exempelvis inom
kommunen hur antalet dldre blir allt fler vilket pa sikt kommer att stalla allt hogre krav pa en
okad aldreomsorg. De tilltagande pensionsutbetalningarna kan saledes komma att bli en extra
belastning for kommunens ekonomi.
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5 Analys och slutdiskussion

| detta kapitel kommer vi att analysera och diskutera de resultat som studien har
astadkommit. Malet &r att pa sa satt uppna de syften som studien har.

5.1 Blandmodellen i forhallande till 6vergripande redovisningsprinciper

| forarbetet till lagen om kommunal redovisning angavs det att den kommunala redovisningen
i viss utstrackning skall bygga pa etablerade redovisningsprinciper inom foretagssektorn.
Exempelvis anges det att ett forsiktigt tdnkande skall vara vagledande vid vérdering av
balansrakningens poster. Mojligheten att anvanda sig av blandmodellen i sin redovisning kom
dock att betyda ett avsteg fran vad som kan anses vara god redovisningssed inom
foretagssektorn. Den diskussion som framst rort detta omrade ar huruvida skillnaderna mellan
kommunal sektor och privat sektor ar tillrdcklig for blandmodellens existens. Vad som utgor
god redovisningssed inom respektive sektorer varierar saledes.

I samtliga de kommuner som vi undersokt anser ekonomicheferna att blandmodellen ger en
felaktig bild av kommunens ekonomiska stallning. 1 Harryda kommun har man darfér bestamt
att man inom kort kommer att ga 6ver till att redovisa pa ett sdtt som ar accepterat dven inom
foretagssektorn. Att blandmodellen skulle strida mot god redovisningssed &r det emellertid
ingen som havdar da den uttryckligen ar en del av den géllande lagstiftningen.

5.1.1 Forsiktighetsprincipen

Forsiktighetsprincipen anger kortfattat att tillgangar och intakter inte far dvervarderas medan
skulder och kostnader inte far undervérderas. Blandmodellen har inneburit en omdefiniering
av den pensionsskuld som ar intjanad till och med 1997 fran avsattning till
ansvarsforbindelse. Enligt traditionell god redovisningssed skall en skuld redovisas som en
ansvarsforbindelse om det med stor sannolikhet finns anledning att tro att denna skuld inte
kommer att utbetalas. Att man gor denna definiering inom den kommunala redovisningen kan
saledes te sig en aning markligt.

Pensionsskulder borde darmed ses som en avsattning snarare dn en ansvarsforbindelse da det
ar ytterst troligt att man kommer att behova betala pensioner i framtiden och att det pa ett
beprovat satt gar att berdkna dem. Det innebér att radet for kommunal redovisning i fragan om
pensionsskulder inte har samma syn pa god redovisningssed som Redovisningsradet.

Blandmodellen innebér saledes ett tydligt avsteg fran forsiktighetsprincipen da en vésentlig
del av skulden varken ses i resultatrakningen, i form av upprékning eller i balansrakningen.
Detta far till foljd att soliditeten uppvisar en storre styrka an vad som varit fallet om man inte
anvant sig av blandmodellen. De kommuner som ingatt i studien &r tydliga exempel pa det.
Nedan ges en 6verblick dver var det gar att utlasa att soliditeten sjunker vasentligt om man
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skulle medrékna den skuld som ligger utanfor balansrékningen.

Soliditetsutveckling
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5.1.2 Principen om 6ppenhet

Denna princip géller utformning av rapporter, arsredovisning och andra dokument dar
redovisningsinformation formedlas. Redovisningsinformationen skall formedlas pa ett sa
Oppet och tillgangligt satt som mojligt. En viss begransning av dppenheten i privat sektor kan
vara befogad av konkurrensmassiga skal. | offentlig sektor utgoér Oppenhet och insyn en
grundl&dggande del i det demokratiska systemet.

Ett krav som de externa intressenterna staller pa redovisningen ar att den skall vara anvandbar
som beslutsunderlag. Man brukar i detta sammanhang ta upp redovisningens kvalitativa
egenskaper som bor vara uppfyllda for att tjana det priméra syftet att redovisningen skall vara
anvandbar for beslut. For att redovisningen skall uppfylla detta syfte maste den vara
forstaelig. Den maste dessutom vara relevant och tillforlitlig. Man brukar dven ndmna kravet
pa jamforbarhet dels organisationer emellan men dven inom den egna organisationen fran en
tidpunkt till en annan.

Logiken i att redovisa vissa pensionsskulder men inte andra kan tyckas synnerligen mérkligt.
Att redovisningen uppfyller den kvalitativa egenskapen forstaelse kan saledes ifragaséattas vid
en anvandning av blandmodellen. Om man som anvéandare av redovisningen gar efter den
allméngiltiga definitionen som finns dver ansvarsforbindelse skulle detta innebéra att man
uppfattar kommunens ekonomi som béttre &n vad den egentligen &r.

Huruvida redovisningen kan anses ge ett relevant beslutsunderlag vid nyttjandet av
blandmodellen kan ifragaséttas, eftersom den bild som uppvisas varken &r korrekt eller
rattvisande. Huruvida politiker som foljd av det skulle fatta felaktiga beslut ar svart att
beddéma ur ett objektivt perspektiv da det implicit innefattar en stor grad av subjektivitet.
Dock kan det i sammanhanget framhavas att det varit enklare att inte vidta nagra storre
langsiktiga planeringar for de 6kande pensionsutbetalningarna dels som en foljd av att en
vasentlig post inte ar medraknad i balansrakningen, men ocksa det faktum att
pensionsutbetalningarna legat langt fram tiden.
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Den kvalitativa egenskapen tillforlitlighet handlar om redovisningens formaga att avspegla en
korrekt bild, det vill séga att redovisningen skall avspegla den verklighet som rader.
Blandmodellen kan inte anses uppfylla detta kriterium da varken balansrékningen eller
resultatrakningen paverkas av en vasentlig skuldpost. Blandmodellen kan saledes anses
inskrénka den tillforlitlighet som redovisningen férmedlar.

Jamforbarhetskriteriet behandlar saval ett internt som ett externt perspektiv. | internt
perspektiv, det vill siga mojligheten att jamfora fran en tidpunkt till en annan, ar det mest
relevant att man &r konsekvent i sin redovisning. Huruvida blandmodellen skulle begrénsa
mojligheten att jamféra kommuner med varandra kan diskuteras. Att enbart hanvisa till att en
del kommuner valt att franga att redovisa enligt blandmodellen, da olikheter i redovisningen
forsvarar mojligheten att jamfora kommuner emellan, kan inte anses tillrackligt. | dagens lage
ar det enbart ett fatal kommuner som inte anvander sig av blandmodellen i sin redovisning
och att detta fatal skulle inskranka maéjligheten att jamfora kommuner emellan ar svart att
havda. Trenden kan mojligtvis vara att allt fler kommuner valjer att franga att redovisa enligt
blandmodellen. Enhetligheten i den kommunala redovisningen kan saledes komma att
minska. Vidare finns det sékerligen fler kommuner &n Harryda som redovisar enligt en
blandform mellan blandmodellen och fullfonderingsmodellen vilket ytterligare skulle minska
jamforbarheten. Blandmodellen kan dven anses begréansa mojligheten att kunna jamfora
kommuner med foretag. Huruvida en sadan jamforelse kan anses relevant kan man ifragasatta
da de i mycket vasentligt skiljer sig at.

— Malet med kommunal verksamhet &r inte att ga med vinst utan att utnyttja allméanna medel
pa ett sa effektivt satt som mojligt. Malet med kommunal verksamhet &r alltsa att anvanda
medel till skillnad fran privat verksamhet dar malet ar att astadkomma medel.

— De kommunala tillgangarnas karaktar skiljer sig avsevart mot ett privat foretags tillgangar,
eftersom det framst finns ett nyttovarde snarare &n ett avkastningsvérde for de kommunala
tillgangarna. Det &r vidare svart att marknadsvardera vissa kommunala tillgangar.

5.1.3 Matchningsprincipen

Matchningsprincipen innebar kortfattat att intakter och kostnader som hor ihop ocksa
redovisas under samma period. Den typen av sammanforing &r emellertid svar att gora i
kommunen da skatteintékterna inom kommunen inte direkt motsvaras av motprestation. Det
ar sledes svart att finna en forbindelse mellan de I6pande kostnaderna och skatteintékterna.
Radet for kommunal redovisning anger i sin rekommendation nummer 4.1 Redovisning av
skatteintakter “att kommunalskatten skall periodiseras och redovisas det ar den
beskattningsbara inkomsten intjanas av den skattskyldiga™. Den periodisering som sker av
skatteintakterna ar saledes inte utifran kostnadsmassiga dvervaganden.

Skulle man applicera ett liknande synsatt pa blandmodellen ger det upphov till ett avsteg fran
matchningsprincipen. Detta eftersom blandmodellen gor att en kostnadspost i form av
upprakning av skulden inte medréknas i balansrakningen. Denna belastar istéllet framtida ar
vid en utbetalning av pensionen. Den grundldggande logik som finns inom foretagssektorn dar
pensionskostnader redovisas nar de uppstar ar saledes inte applicerbar paA kommunerna satt att
redovisa.
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5.1.4 Slutdiskussion blandmodellen

Det etablerade séttet att inom kommuner redovisa sina pensionsskulder &r for de flesta
uppseendevackande. Att blandmodellen ger en felaktig bild av den ekonomiska stallningen ar
det fa som protesterar emot. Vad som vidare paverkar den ekonomiska bilden som
kommunerna visar upp ar ocksa hur man har valt att redovisa den del av skulden som ligger
utanfor balansrakningen, dar skiljer det sig mellan vara studieobjekt. Alingsas redovisar sin
ansvarsforbindelse utan loneskatt vilket inte ar fallet i sdval Kungsbacka som Harryda
kommun. Det senare alternativet att redovisa skulden maste anses ge en mer rattvisande bild
da I6neskatten de facto ar en del av skulden. Aven radet for kommunal redovisning anser i sin
rekommendation nr 5. Redovisning av sarskild Ioneskatt pa pensionskostnader, att I6neskatten
skall redovisas tillsammans med ansvarsforbindelsen.

Man kan sammanfattningsvis saga att kommunens balansrakning ges en forhallandevis
underordnad betydelse jamfort med foretagssektorn. Anledningen till detta ar sékerligen till
stor del beroende av att kommunens fortlevnad anses garanterad som foljd av dess
beskattningsrétt.

5.2 Pensionsstrategier

Enligt god ekonomisk hushallning ska kommuner ha en ekonomi som inte bara &r i balans
utan aven ha malsattningar darutover. Lagens krav pa finansiella mal har delvis kommit till
for att kompensera de brister som finns i redovisningen for bland annat pensionerna. |
samtliga de kommuner dar studien varit forlagd ar de val medvetna om det 6kade trycket pa
ekonomin som de tilltagande pensionsutbetalningarna kommer att innebéra.

Alingsas - I Alingsas har kommunfullméktige beslutat att under en trears period totalt avsatta
50 miljoner kronor hanforligt till framtida pensionsutbetalningar. Man har i Alingsas gjort
berékningar pa att det under en 10-15 ars period efter 2010 som pensionsutbetalningar
kommer att 6ka. Kulmen beraknar man att na under ar 2020. Med hjalp av de avséttningarna
som har paborjats har man tankt kunna kapa den hogsta toppen pa utbetalningarna. Pa sa satt
kan man ocksa minska de negativa effekterna av de tilltagande pensionsutbetalningarna. En
viss uttrangningseffekt foreligger dock fortfarande och huruvida denna uttrangning skall
finansieras med hjalp av skattehdjningar eller nedskarningar av verksamheten finns det i
dagsldget ingen diskussion kring.

I Alingsas har man valt att investera de avsattningarna som gors for pensionsskulden i
rantebarande papper. De ligger saledes som en finansiell anlaggningstillgang i
balansrakningen som ar enkel att identifiera. Man kallar denna tillgang for pensionsportféljen
och det 6vergripande malet for forvaltningen av denna tillgang ar att avkastningen pa
pensionsportfoljen som lagst skall folja pensionsskuldens upprakning. Aven om det i Alingsas
foreligger en tydlig dronmarkning av kapitalet i balansrékningen handlar det emellertid inte
om nagon absolut inlasningseffekt. Skulle man finna att kapitalet gor storre nytta genom att
anvandas pa ett annat satt skulle man saledes kunna upphava den langsiktiga plan som andock
ar fastslagen.

Kungsbacka - Eftersom blandmodellen for redovisning av pensioner innebér att vissa

kostnader inte redovisas i resultatet, maste istéllet resultatet vara sa bra att ett positivt resultat
tacker in dessa kostnader. | den analys av ekonomi och balanskrav som ska ske ar det mojligt
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att Gronmarka 6verskott for vissa framtida andamal. Nar sedan kostnaderna uppkommer for
samma andamal kan de i en till externredovisningen sidoordnad balanskravsutredning
avraknas mot det faktiska resultatet i resultatrakningen.

I Kungsbacka kommun har en 6ronméarkning skett av 2004 ars 6verskott om totalt 37 miljoner
kronor hanforligt till framtida pensionskostnader. Innebdrden av detta ar saledes att
kommunen vid en framtida tidpunkt kan visa ett negativt resultat med motsvarande belopp
utan att for den skull anses strida mot balanskravet. | detta sammanhang finns det anledning
att uppmarksamma att dessa medel &r aterinvesterade i verksamheten. Det gar saledes inte att i
balansrakningen identifiera de tillgdngar som &r 6ronmérkta for att finansiera kommande
pensionsutbetalningar. | Kungsbacka ar dessa pensionsmedel aterlanade till nyinvesteringar
inom bland annat skolsektorn.

Med detta i atanke har den 6ronmarkning som &gt rum inte haft nagon namnvard effekt for de
kommande pensionsutbetalningarna. Det enda som 6ronmérkningen faktiskt genererat ar att
kommunen under ett framtida ar kan uppvisa ett underskott med motsvarande belopp. Nagon
langsiktig strategi for att mota de 6kade pensionsutbetalningarna kan denna 6ronméarkning
inte anses ha inneburit da medlen de facto inte finns. Allt bygger emellertid pa hur pass
realiserbar tillgangen kan anses vara. Huruvida man kan sélja av en del av en skolfastighet for
att mota de okade pensionsutbetalningarna ar hogst tvivelaktigt &ven om det foreligger en
teoretisk mojlighet. De medel som dronmarks har saledes mer hjalpt till att forvarva ett hogre
nyttovarde for invanarna an bidragit till att finansiera framtida pensionsutbetalningar. |
kontexten kan framforas att den 6ronmérkning som gjorts om totalt 37 miljoner kronor &r
mycket blygsam i forhallande till den del av pensionsskulden som ligger utanfor
balansrakning som vid 2005 ars bokslut uppgick till drygt en miljard kronor.

Oronmérkningen i sig har sledes inte inneburit ndgon inldsningseffekt jamfort med om
kommunen valt att anvanda sig av en pensionsstiftelse eller en forsakring hos en utomstaende
aktor. Dessa andra alternativ har diskuterats i kommunen, dock enbart pa tjanstemannaniva,
varefter man forkastat att anvénda sig av en extern I6sning. Man har i Kungsbacka valt att
betona den kostnadsbesparing som en éronmarkning av medlen inom egen balansrakning
innebdr. Huruvida man skall tolka den 6ronmdrkning som &gt rum under 2004 som en
langsiktig strategi ar utifran ovanstaende resonemang hogst tvivelaktigt. Det kan i
sammanhanget framforas att det &ven finns ett fjérde strategi, ndmligen att inte bygga upp
nagra sarskilda medel for kommande pensioner. Detta alternativ innebér att alla framtida
pensionsutbetalningar belastar ekonomierna det ar de intraffar vilket ar mer applicerbart pa
Kungsbacka kommun.

Harryda - Harryda kommun har fran och med ar 2005 dvergivit att renodlat redovisa enligt
blandmodellen da man for narvarande redovisar enligt en hybridform mellan blandmodellen
och fullfonderingsmodellen. Det &r ocksa detta avsteg som man ser som sin strategi for en
langsiktigt hallbar ekonomi. Som uttryckt mal for att uppna kravet pa god ekonomisk
hushallning har kommunen uttalat att resultatet skall vara pa en sadan niva att den tacker in
den kostnad som borde ha intraffat om man hade redovisat pensionsskulden pa ett traditionellt
satt. Fran och med 2005 ar detta mal verkningslost da man infort skuldupprakningen som en
kostnadspost i resultatrakning. Saledes inkluderar man denna kostnadspost varefter dessa
medel anvands till att amortera pa befintliga lan. Kommunen férhindrar pa sa satt att skulden
fran att skena ivdg i storlek. Den fondering som bytet av redovisningsmodell ger upphov till
anvands saledes uteslutande till att forstarka den egna ekonomin genom att sénka
skuldsattningsgraden.
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Byte av redovisningsmodell har emellertid ingen faktisk effekt forutom att den pedagogiskt
forenklar situationen jamfort med om man 6ronmarkt arliga dverskott. Detta eftersom
kommunen i framtiden inte behdver motivera att ett underskott de facto inte ar ett underskott
utifran ett balanskravsperspektiv. I slutdandan handlar det om ett langsiktigt planerande hos
dem som fattar besluten och inte valet av redovisningsmodell.

5.2.1 Slutdiskussion pensionsstrategier

De tre kommunerna vi har undersokt har alla olika strategier for att mota de 6kande
pensionsutbetalningarna. Det &r svart att konkret saga vilka strategier som &r bra och vilka
som ar daliga, eftersom forutsattningarna skiljer sig at. Det som &r viktigt i sammanhanget ar
att det ar under de senaste tva aren som man har borjat diskutera hur man skall hantera
pensionsskulden och &ven borjat vidta atgarder. | de kommuner som vi undersokt har
avsattningarna skett pa ett varierande satt. Ett av alternativen som fanns var att gora en
avsattning av planerade 6verskott i egen balansrakning. For att det alternativet skall ha nagon
reell effekt kravs det att avsattningen "lases” for kommande pensionsutbetalningar och endast
det. Ingen av kommunerna kunde “garantera” att de avsatta medlen endast kommer att
anvandas till pensioner. Alingsas kommer dock ganska néra en sadan losning genom att
investera sina avsattningar i mer likvida tillgangar. Kungsbacka har ocksa investerat sina
avsattningar men i anlaggningstillgangar, sasom skolor. Darmed foreligger en annan aspekt pa
inlasning av de avsatta medlen, namligen formagan att kunna realisera de investerade medlen.
Alingsas tordes ha lattare for det an Kungsbacka.

Samtliga kommuner valjer en intern ”16sning” nar det kommer till fragan hur man skall
behandla de 6kade pensionsutbetalningarna. Man motiverar det dels med de 6kade
kostnaderna en l6sning hos en extern part skulle medféra men dven att man inte vill franhanda
sig kontrollen éver medlen.

Nér de stora pensionsutbetalningarna borjar tillta torde det finnas en risk att kommunerna
kommer att behodva spara genom att skéra ner pa den offentliga verksamheten. Vid vara
intervjuer var ingen av kommunerna sarskilt intresserade av att spekulera i hur stora dessa
effekter tordes bli och inte heller vilka omraden som kan komma att drabbas. En méjlighet att
paverka sin finansiella situation ar att hoja skatterna. Det var bara Harryda kommun som inte
stallde sig helt negativ till en sadan atgérd. | diagrammet nedan ges en dverblick Gver de
skattesatser som rader i de kommuner som ingatt i studien.

Skattesatser 2007 i %

Kommun Totalt Kommunalskatt Landstingsskatt
Alingsas 32,24 21,79 10,45
Kungsbacka 31,25 21,53 9,72
Harryda 31,60 21,15 10,45
Genomsnitt for

riket 31,55 20,78 10,78

Kalla: www.sch.se

Vad som gar att utlasa ur diagrammet ar att sdval Kungsbacka som Harryda har ett storre
finansiellt handlingsutrymme an Alingsas vid enbart beaktande av skattenivan. Harrydas egen
kalkyl 6ver vad de 0kade pensionsutbetalningarna motsvarade rent skattemassigt vara en
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okning av skatten med 75 ére. Om detta skulle bli realitet skulle man saledes enbart hamna en
bit dver Alingsas nuvarande niva. Kungsbacka ar den kommun som kan anses ha storst
finansiellt handlingsutrymme och upp till Alingsas skiljer det nastan en hel procentenhet.

En skattehdjning kan i sammanhanget vara kanslig eftersom det da kan uppfattas som om
kommunens ekonomi &r misskott.

5.3 Effekter av byte av redovisningsmodell

Fran och med 2006 kommer Harryda helt att 6verge att redovisa enligt blandmodellen.
Kommunen kommer saledes att aterinfora den pensionsskuld som legat utanfor
balansrakningen for att minska det egna kapitalet med motsvarande belopp. Den kostnad som
den dolda skulden implicit gett upphov till men som inte medraknats kommer darfor inte
under nagot ar belasta resultatrakningen utan kommer istéllet synas i arsredovisningen som en
engangsminskning av det egna kapitalet.

Ur Kkortsiktigt perspektiv innebar inférandet av fullfonderingsredovisning att resultatrakningen
kommer att belastas av en hogre kostnad hénforlig till pensioner. Detta eftersom
upprakningen av den gamla pensionsskulden dverstiger utbetalningen. Ur ett langre
perspektiv, det vill sdga da allt fler borjar ga i pension kommer utbetalningarna att 6verskrida
upprakning. Vid en summering av kostnaderna for hela perioden kommer Harryda kommun
som en foljd av byte av redovisningsmodell kunna uppvisa lagre kostnader. Byte av
redovisningsmodell kan saledes ur ett kostnadsperspektiv anses vara en "lénsam” affar dock
bor man beakta den engangseffekt byte av redovisningsprincip kommer att ha pa det egna
kapitalet.

5.3.1 Pensionsskulden ingen exakt” skuld

Vad som emellertid kan vara problematiskt med att infora skulden i balansrakningen &r den
oséakerhetsfaktor som skulden besitter. Pensionsskulden bestar av en nuvardesberakning av
framtida betalningsfléden hanforlig till de utfastelser som kommunen har gentemot sina
anstéllda. Nuvardesberakningen ar saledes beroende av olika antaganden exempelvis vilken
forrantning som skall rada fram till utbetalningstillfallet samt hur lange utbetalningarna skall
paga. Saledes gar det inte att beskriva pensionsskulden som en “exakt” skuld da
osakerhetsvariabler i form av antagande om ranta eller forvantad livslangd forsvarar
berékningen.

De generellt rekommenderade antagandena gors i en berdakningsmodell med bendmningen P-
finken®. SKL har emellertid markt att kommunerna i viss man gor olika berakningar for
pensioner dels hanforligt till att kommunerna gor olika antaganden men ocksa som en foljd av
att kommunerna har olika pensionsadministratorer, exempelvis SPP och KPA. Dessa
prognostiserar skulden utifran antaganden om utvecklingen av olika parametrar sasom
exempelvis 16ner. Om kommunen har en specifik uppfattning kan dessa uppgifter andras. Att
valet av administrator gor skillnad beskrevs ocksa i Harryda kommun da man under bérjan av
2000-talet bytte administrator och darmed ocksa fick en lagre skuld. Att skulden behandlas
olika i kommunerna har foranlett att SKL pabdrjat en 6versyn av den rekommenderade

% Svenska kommunfdrbundet., Landstingsférbundet. (2000)
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modellen vilket beraknas vara klart under varen 2007. Man tror vidare att de beraknade
pensionsskulderna beloppsmassigt kommer att 6ka relativt mycket*.

Som en foljd av detta har SKL foreslagit en sénkning av diskonteringsrantan med 0,5
procentenheter for att undvika att pensionsskulden blir alltfor Iagt varderad vid arsskiftet
2006/2007. Man beraknar att en nedjustering av rantan fran dagens niva pa 3 till 2,5 procent
leder till en engangsokning av kommunernas pensionsskuld som redovisas i balansrakningen
pa 7 till 9 procent™. Ett andrat ranteantagande far motsvarande effekter pa
ansvarsforbindelsen. Detta paverkar dock inte kostnaden for dem som redovisar
pensionsskulden enligt blandmodellen. Justeringen av den rekommenderade rantan kommer
saledes att medfora en betydande engangskostnad for Harryda kommun vilket inte kommer att
vara fallet med Alingsas eller Kungsbacka kommun.

5.4 Framtida pensionsutbetalningar, ett problem?

Att de tilltagande pensionsutbetalningarna kommer att medféra att ekonomin blir mer
anstrangd rader det inget tvivel om i de kommuner som ingatt i undersdkningen. Man
upplever det emellertid inte som nagot gigantiskt problem som det har gjorts géllande pa vissa
hall. Att man har denna syn kan givetvis bero pa att kommunerna under den senaste
femarsperioden kunnat uppvisa en positiv ekonomisk utveckling med en ckande soliditet
enligt savél blandmodell som fullfonderingsmodell. Sa &r dock inte fallet for alla kommuner i
Sverige, exempelvis har Smedjebackens kommun en soliditet pa -96 procent enligt
fullfonderingsmodellen®?.

Huruvida denna ekonomiska trend kommer att fortsétta ar givetvis svart att spekulera i. Olika
anledningar sasom samre konjunktur och en aldre befolkning som kraver mer resurser kan
dock komma att innebara en svarare ekonomisk situation for kommunerna. Om man dartill
lagger de dkande pensionsutbetalningarna som kan bli uppemot tre ganger sa stora kan man
mojligtvis se problematiken i ett nytt ljus. Vad som vidare kan anses problematiskt ar
osakerheten med skuldens vardering. Problemet kan saledes vara undervarderat for vissa
kommuner men 6vervarderat for andra. Hur pricksékra prognoserna ar far framtiden utvisa.

“0 sveriges kommuner och landsting. (Cirkular. 2007:4)
“ sveriges kommuner och landsting. (Cirkular. 2006:52)
2 Heinstedt, L. (2006)
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Bilaga 1

Mall for intervju med ekonomichef vid Alingsas kommun den 14 december 2006

Hur lange har du haft din nuvarande tjanst?
Din bakgrund?

Hur ser kommunen pa begreppet god ekonomisk hushallning?
Ar balanskravet viktigt, ett bra kravmatt?

Vad anses om blandmodellen? Réttvisande bild?

Hur ser kommunen pa sin soliditet, viktigt nyckeltal?

Vad for strategier finns for att mota de 6kande pensionsutbetalningarna?

Enligt AR skall kommunen successivt sélja ut tillgangar som ej behdvs for att driva
den kommunala karnverksamheten ar detta en strategi for att méta de dékande
pensionsutbetalningarna?

De avséttningar som skett under 2005 avseende pensionsutbetalningar, hade dessa
atgarder vidtagits tidigare om kommunen ej tillampat blandmodellen?

Finns det nagon garanti att denna avsattning enbart kan anvandas for
pensionsutbetalningar?

Hur fungerar relationen mellan politiker och ekonomer generellt?

Hur behandlas eventuella konflikter?

Har du markt av nagon konflikt mellan avsattningar betraffande den "aldre”
pensionsskulden och andra mer "populéra” atgarder?
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Bilaga 2

Mall for intervju med ekonomidirektor vid Kungsbacka kommun den 18 december 2006

Hur lange har du haft din nuvarande tjanst?
Din bakgrund?

Hur ser kommunen pa begreppet god ekonomisk hushallning?
Ar balanskravet viktigt, ett bra kravmatt?

Vad anses om blandmodellen? Réttvisande bild?

Hur ser kommunen pa sin soliditet, viktigt nyckeltal?

e Vad for strategier finns for att méta de 6kande pensionsutbetalningarna?

e Hur fungerar relationen mellan politiker och ekonomer generellt?

e Hur behandlas eventuella konflikter?

e Har du markt av nagon konflikt mellan avsattningar betraffande den “aldre”
pensionsskulden och andra mer “populéra” atgarder?
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Bilaga 3

Mall for intervju med ekonomichef vid Harryda kommun den 3 januari 2007

Hur lange har du haft din nuvarande tjanst?
Din bakgrund?

Hur ser kommunen pa begreppet god ekonomisk hushallning?
Ar balanskravet viktigt, ett bra kravmatt?

Vad anses om blandmodellen? Réttvisande bild?

Hur ser kommunen pa sin soliditet, viktigt nyckeltal?

Vad for strategier finns for att mota de 6kande pensionsutbetalningarna?

Hade atgérder vidtagits tidigare om kommunen ej tillampat blandmodellen?

Man har avsatt pengar enl. AR 2005, motsvarande upprakningen av pensionsskulden
intjanad innan 1998. Finns det ndgon garanti att denna avsattning enbart kan anvandas
for pensionsutbetalningar?

Hur fungerar relationen mellan politiker och ekonomer generellt?

Hur behandlas eventuella konflikter?

Har du markt av nagon konflikt mellan avsattningar betraffande den "aldre”
pensionsskulden och andra mer “populéra” atgarder?
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