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Synpunkter pa normering av lag om
kommunal bokforing och redovisning

Bakgrund och sammanfattning
Goteborgs stad och Stockholms stad har gemensamt tagit fram
denna skrivelse.

Fran och med den forsta januari 2019 galler den nya lagen om
kommunal bokféring och redovisning. Under varen har
normering fran Radet for kommunal redovisning (RKR) kommit i
form av ett antal omarbetade rekommendationer.
Rekommendationerna har framstallts som konsekvensandringar
av lagen.

Framforallt rekommendationen RKR R2 Intékter har lett till
protester fran kommunerna. De olika standpunkterna galler hur
redovisning av investeringsbidrag ska ske. Enligt den nya
rekommendationen ska endast offentliga bidrag redovisas pa
skuldsidan i balansrakningen och intéktsforas i takt med
forbrukning av anldggningen, medan évriga bidrag och
gatukostnadsersattning ska intéktsforas nar anldggningen &r
fardigstéalld. Férandringen motiveras med att ett
investeringsbidrag inte kan vara en skuld eftersom det inte finns
nagon framtida forpliktelse gentemot bidragsgivarna.

Grunden till kommunernas protester ar oron for att hantera ett
regelverk, som inte garanterar en bottenniva for god ekonomisk
hushallning. Kommunallagen liksom den nya lagen om
kommunal bokféring och redovisning poédngterar uttryckligen att
god ekonomisk hushallning ska galla. | och med att
investeringsbidrag inte ska undantas i balanskravsutredningen
finns risk att god ekonomisk hushallning satts ur spel. Grunderna
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for den nya normeringen avseende investeringsbidrag bygger pa
tolkningar av lagtexten, som endast indirekt leder fram till
normeringen.

Forslag till férandring

Vi vill nu framfora de viktigaste invandningarna mot de
tolkningar av lagen som gjorts, for att fa ett stallningstagande om
dessa tolkningar verkligen ar i 6verensstdammelse med
lagstiftarnas intentioner.

Avseende RKR R2 anser vi det nddvéndigt att en &ndring gors for
att forhindra risken att kommande generationers tillgangar
forbrukas pa ett ansvarslost satt. Nuvarande normering kan
komma att undergrdva kommunernas ekonomi framover.

e Vi efterfragar andrade direktiv till RKR, sa att det klart
framgar att lagens helhet ar dverordnad delarna. Det bor
aven tydliggoras att regeldndringar, som satter
balanskravet ur spel direkt eller indirekt, inte kan
genomfdras utan en samtida Oversyn av balanskravet.

e Vi vill se en andring av rekommendation RKR R2 s att
investeringsbidrag av olika slag inklusive
gatukostnadserséttning ska intéktsforas under en
anlaggnings nyttjandeperiod och inte senast vid
fardigstallande av anlaggningen.

e Om nuvarande normering ska galla, anser vi att en
lagandring av balanskravet ska goras sa att
investeringsbidrag inklusive gatukostnadsersattning med
undantag av offentliga investeringsbidrag ska franraknas i
balanskravsutredningen.

e Vi forordar dven en andring i lagen om kommunal
bokforing och redovisning sa att bokfort varde galler for
tillgangar hallna som placering. Vérdeandringar paverkar
da resultatet forst vid forséljning, dvs vid konstaterad
vardeokning eller minskning.

Varfor forslag till forandringar?

Nedan foljer en forklaring och ett tydliggorande av varfor vi
anser det nodvandigt att ga till lagstiftarna for att fa ett
stéllningstagande om gjord tolkning av lagen &r enligt
lagstiftarnas intentioner.
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Kommunal sarart

En av riktlinjerna vid normeringen har varit att efterstrava ett
regelverk i linje med foretagens, forutsatt att det & mojligt utan
att gora vald pa den kommunala sararten. En bedémning bor da
goras om likriktning ar mojlig bade utifran den enskilda
bestammelsen och utifran helheten. Det &r i detta avseende som
den framtagna normeringen enligt var asikt brister.

I kommunallagen och lagen om kommunal bokféring och
redovisning slas fast att god ekonomisk hushallning ska galla och
foljas upp via mal och riktlinjer. Ett antal definitioner och forsok
att mata god ekonomisk hushallning har gjorts, men den enda
lagfasta styrningen av detta begrepp ar den l&gsta grans, som ar
satt i kommunallagen i form av balanskravet, som specificeras i
lag om kommunal bokféring och redovisning.

Principen om kommunalt sjélvstyre gynnas av att begreppet god
ekonomisk hushallning inte &r reglerat i detalj, men
konstruktionen kraver att skyddsnatet i form av balanskravet
fungerar. F6r de kommuner, som av en eller annan anledning
misskoter ekonomin ska finnas ett regelverk, som slar till och
forhindrar att kommunen skjuter ver kostnader pa kommande
generationer. FOr foretagen galler konkursregeln om ekonomin
passerar ett bottenlage.

RKR R2 Intakter

Den bestdmmelse i rekommendationen om intékter, som
ifragasatts, ar hur redovisning av investeringsbidrag inklusive
gatukostnadserséttning ska redovisas. Enligt en rekommendation
fran 2009 redovisas dessa inkomster pa skuldsidan i
balansrakningen och intaktsforts i takt med att tillgangen
avskrivs. Enligt den nya rekommendationen ska endast offentliga
bidrag redovisas pa skuldsidan medan dvriga bidrag och
gatukostnadsersattningar, ska intaktsforas senast nér
anlaggningen &r fardigstalld. Férandringen motiveras med att ett
investeringsbidrag inte kan vara en skuld eftersom det inte finns
nagon framtida forpliktelse gentemot bidragsgivarna.

Att offentliga bidrag aven fortsattningsvis far skuldféras
motiverar normgivarna med att dessa bidrag grundar sig i en
politisk malsattning och att det &r i enlighet med foretagens
redovisning. Foretagen far ta upp offentliga investeringsbidrag i
balansrékningen, men har mojlighet att véalja om bidragen ska
redovisas pa tillgangs- eller skuldsidan. Har bor papekas att for
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bolagssidan forekommer bidrag fran det offentliga, medan 6vriga
bidrag ar ovanliga.

Kommuner har enligt plan och bygglagen ratt att ta ut
gatukostnadsersattning fran byggforetag eller fastighetsagare vid
investeringar i till exempel gator och parker, nér ett
exploateringsomréade anlaggs. Aven ratten att 6verenskomma om
tva andra former av bidrag ar lagstadgade, namligen
exploateringsbidrag och medfinansiering till foljd av
vardestegring av mark. | dessa tre fall har lagstiftarna givit
uttryck for sina politiska mal i lag och bidragen borde darmed
vara likstallda med bidrag direkt fran offentliga bidragsgivare.

Avseende gatukostnadsersattning star uttryckligen att
ersattningen inte far anvandas till 16pande underhall. Bidragen
har tidigare anvénts for att under anldggningens nyttjandeperiod
minska de direkta kostnaderna i form av avskrivningar. Enligt
normeringen i RKR R2 ska gatukostnadsersattning,
exploateringsbidrag och medfinansiering nu intéktsféras nar
anlaggningen tas i bruk.

Vi anser att denna normering kan komma att strida mot plan och
bygglagen och strider mot det évergripande begreppet om god
ekonomisk hushallning i kommunallagen och lag om kommunal
bokféring och redovisning. Genom direkt intéktsféring finns
mojligheten att budgetera och konsumera gatukostnadserséttning,
exploateringsbidrag och medfinansiering under det ar bidragen
erhalls. Om resultatet understiger beloppet, som erhallits i
gatukostnadserséttning, sker ett brott mot plan och bygglagen i
och med att ersattningen da anvants till I16pande driftkostnader.
Kommunallagen och lagen om kommunal bokféring och
redovisning séatts ur spel genom att direkt intaktsforing inte ar
forenligt med god ekonomisk hushallning. Bidragen bor bidra till
anlaggningens direkta kostnader under anldggningens
nyttjandeperiod och inte forbrukas pa ett kortsiktigt sétt.

Vi konstaterar att denna typ av intakt som i den nya
rekommendationen skall intaktforas kan uppga till betydande
belopp fér kommunerna. Det kan for en enskild kommun ett
enskilt ar handla om ett flertal procentenheter av kommunens
skatteintékter och generella statsbidrag.

RKR har avfardat kritiken med att radet inte &r normerande organ
for balanskravet. Som vi uppfattat lag om kommunal bokforing
och redovisning, satter lagen begreppet god ekonomisk
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hushallning som évergripande. Lagen ska styra mot detta mal
liksom mot en réttvisande redovisning. Vi anser inte att den
normering, som skett avseende investeringsbidrag och
gatukostnadsersattning, ar en sjalvklar tolkning av lagen utan att
det finns andra mojliga tolkningar, som inte &r i strid med lagens
anda. Vi efterfragar andrade direktiv till RKR, sa att det klart
framgar att lagens helhet &r dverordnad delarna. Det bor dven
tydliggoras att regeldndringar, som sétter balanskravet ur spel
indirekt eller direkt, inte kan genomforas utan att samtidigt titta
pa justeringar av balanskravet.

Konsekvensen av den normering, som har skett avseende
gatukostnadserséttning, &r inte acceptabel.
Gatukostnadsersattning ar en form av myndighetsutévning och
det finns ett antal rattsfall, néar fastighetségare forsokt slippa
betala ersattningen utan att lyckas. Nar en exploator betalar
gatukostnadserséttning aktiveras bidraget i investeringsprojektet,
dvs ingar i anldaggningens varde. Om sedan anlaggningen upplats
till bostadsratter, kommer avgifter tas ut for att bland annat tacka
den erlagda gatukostnadsersattningen. Samtidigt maste en
kommun via skatten finansiera avskrivningar pa den del av
investeringen, som annars hade métts av den periodiserade
gatukostnadsersattningen. En bostadsrattsinnehavare kan alltsa
behdva betala ersattning tva ganger for samma sak.

Balanskravets roll

| dagslaget &r balanskravet det enda skyddsnatet i det ekonomiska
regelverket for kommuner. Det ar svart att hitta en modell utan
negativa konsekvenser, vilket naturligtvis ar det optimala. En kort
period, innan balanskravet inférdes, saknades en bottenplanka i
regelverket vilket fick forodande konsekvenser for vissa
kommuner.

Darfor ar vi angelagna om att sa lange inget annat regelverk finns
bor det nuvarande hallas intakt. Med nuvarande normering finns
majlighet till budgetering av investeringsbidragen till I6pande
driftkostnader i och med att bidragen inte behover franrdknas i
balanskravsutredningen. Den dndrade normeringen kan déarmed
satta bottennivan for god ekonomisk hushallning, balanskravet,
ur spel och mojliggora forbrukning av kommande generationers
tillgangar.

MG0jlig alternativ normering till RKR R2
Den normering som nu tagits av RKR bygger framst pa
resonemanget att bidrag inte kan betraktas som en skuld. Detta
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resonemang ar korrekt och var korrekt aven 2009, nar den gamla
normeringen kom till och har i sig inget med lagférandringen att
gora. Offentliga bidrag ar inte heller att betrakta som skulder, om
inte staten stallt krav, utéver direkta krav pa att investeringen ska
ske, for att erhalla bidraget.

Déremot &r avsikten med investeringsbidrag och
gatukostnadsersattning oavsett om det grundar sig pa en politisk
malsattning eller ej, att mojliggora en investering genom att
minska de direkta framtida kostnaderna. Detta galler stora bidrag
till exploateringsomraden, dar lagstiftarna givit uttryck for en
vilja att underlétta fér kommunerna, liksom nér en privatperson
testamenterar bidrag, till exempel till investering i en
ishockeyhall.

Vid jamforelse mellan foretags balansrékningar och kommuners
ar den kommunala sérarten tydligast avseende
anlaggningstillgangar. Kommuners tillgangar redovisas till
utgifterna for tillverkningen, inte till nagot tankt marknadsvérde.
Nedskrivningar kan goras vid forandrad servicepotential, men i
huvudsak styrs vardet av utgiften for att framstalla tillgangen.
Uppskrivningar ar inte tillatna. Detta innebdr att en rad faktorer
kan paverka en anlaggningstillgangs varde. Till exempel ar det
generellt sett billigare att investera under en lagkonjunktur utan
att det i sig paverkar vardet av tillgangen for medborgarna.

Ett satt att hantera fragan kan vara att redovisa investeringsbidrag
pa balansrakningens tillgangssida. Darmed skulle varje
anlaggningstillgang redovisas till den faktiska
tillverkningsutgiften utan undantag. Mot detta har argumenterats
att tillgangar och skulder inte far kvittas mot varandra. Eftersom
det inte ar fragan om en skuld utan om en minskad
tillverkningsutgift borde detta inte vara ett hinder.
Investeringshidragen kan &nda sarredovisas i redovisningen och i
not till balansrakningen, men pa tillgangssidan.
Investeringsbidragen kan foras ned i resultatrdkningen i takt med
avskrivningarna, men som intakter. Pa sa satt skulle samtliga
investeringsbidrag oavsett bidragsgivare behandlas lika och det
felaktiga séattet att redovisa ett bidrag som en skuld forsvinner. En
viss likriktning uppnas med foretagens redovisning dar det &r
vanligt att offentliga bidrag redovisas pa balansrakningens
tillgangssida.

Genom krav pa att investeringshidraget intaktsmassigt fordelas
under anldaggningens avskrivningstid uppnas avsikten med
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bidraget, att bidra till utgift och framtida direkta kostnader.
Eventuella betankligheter mot att ta emot investeringsbidrag fran
enskilda forsvinner ocksa, vilka uppstar om bidraget gar direkt in
i resultatet och inte kan riktas till en viss anlaggning.

Inkonsekvent lagstiftning beroende pa andring
Vi vill passa pa att papeka en inkonsekvens i lag om kommunal
bokféring och redovisning. I den ursprungliga lagtexten féreslogs
att den delen av pensionsskulden, som redovisas inom linjen till
balansrékningen, skulle lyftas in i balansrakningen.
Pensionsskulden ar beréknad till ett nuvarde. For att fa en
parallell bedémning av de placeringar, som kommuner gjort i
samband med att till exempel ha forsékrat bort pensionsskulden,
infordes en bestammelse att tillgangar hallna som placeringar ska
marknadsvarderas, men fluktuationerna ska undantas i
balanskravsutredningen. Har valde lagstiftarna att ga langre an
foretagens motsvarande regel, som ger respektive foretag
mojlighet att vélja marknadsvarde eller bokfort vérde.

| ett senare skede beslots att pensionsskulden inte skulle lyftas in
i balansrakningen beroende pa de konsekvenser en sadan
bestammelse skulle kunna fa for god ekonomisk hushallning.
Forandringen avseende marknadsvérdering av placeringar
konsekvensandrades dock aldrig utan blev kvar i lagtexten. Vi
tycker det ar olyckligt med en hardare reglering pa detta omrade
an hos foretagen med tanke pa den ryckighet i resultatet en sadan
bestammelse medfor. Har &r det ju inte fragan om en verklig
resultatforandring sa lange inte tillgangarna realiserats. Det ar
svart att finna att den kommunala sararten skulle krava hardare
reglering an for foretagen.

Eva Hessman Magdalena Bosson
Stadsdirektor Stadsdirektor
Goteborgs stad Stockholms stad
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