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Syftet &r att skapa en forstaelse for den problematik som orsakats av
blandmodellen, som &r det lagstiftade séttet att redovisa pensioner i
kommuner. Den & inte forenlig med god redovisningssed. Detta har
orsakat att kommuner avviker fran lagstiftningen. Vidare undersoks
motiven till inférandet av blandmodellen samt hur v8l kommunerna
stér rustade infor de kommande pensionsutbetal ningarna.

Uppsatsen har en kvalitativ metod eftersom syftet ar att undersoka
ett fatal fall pa djupet. En kompletterande kvantitativ undersokning
har gjorts for att styrka valet av fall samt for att ge en bredare grund
att analysera utifran.

For att forklara blandmodellens ofdrenlighet med god
redovisningssed anvands den traditionella redovisningsteorin som
grund. Vidare belyser delar av intressentteorin  hur olika
intressentkrav paverkar beslutsprocessen. Wildavskys budgetteori,
om vaktare och forkampare, forklarar oenigheten som kan uppsta
mellan ekonomer och politiker.

Det empiriska materiaet har i huvudsak samlats in genom intervjuer
med ekonomichefer och politiker i Svedala, Kristianstads och Lunds
Kommun. Empirin bestdr ocksd a den kommunaa
redovisningsagen, Skanes kommuners arsredovisningar samt
generell information om Sveriges kommuner och deras
pensionsataganden.

Orsakerna till aft vissa kommuner vdjer att avvika fran
blandmodellens ofullsténdiga redovisning, beror pa insikten om
pensionsatagandets stora betydelse och ekonomernas vilja och
formaga att uppmarksamma problemet for politikerna. Det framsta
motivet till blandmodellen var kommunernas oférmaga att uppna
balanskravet med en fullstandig pensionsredovisning. Hélften av
Skéanes kommuner har i stort sett ingen forberedelse infor framtida
pensionsutbetalningar, vilket beror pa politikers kortsiktighet,
mandattdnkande och vilja att hellre investerai projekt som syns mer
ur ett medborgarperspektiv.
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To create an understanding for the problems caused by the " mixed
model”, the legally sanctioned method of accounting for retirement
costs. This model is not compatible with generally accepted
accounting principles. This has caused several municipalities to
refrain from complying with the law. The reasons for launching the
mixed model are investigated, as is the current situation with regard
to how the municipalities are prepared for future retirement costs.

The essay employs a qualitative method and a supplementary
quantitative assessment has been carried out, to strengthen case
selection and to provide a better foundation for analysis.

To explain the discord between the mixed model and generaly
accepted accounting principles, the traditional theory of accounting is
employed. Furthermore, aspects of the stakeholder theory illustrate
how different demands by stakeholders affect the decision-making
process. Wildavsky' s budget theory explains some of the dissent that
may arise between economists and politicians.

It has mainly been collected through interviews with financia
directors and politicians of the municipalities selected. It aso
consists of the municipal accounting law, the annua reports by
Skéane's municipalities and their future retirement costs.

The fact that some municipalities choose to deviate from the
incomplete accounting of the mixed model, depends on the
realization of the magnitude of the retirement costs, and the
willingness and ability of the economists to alert politicians to the
problem. The foremost reason behind the mixed model was the
inability of the municipalities to achieve financial balance when
retirement costs were accounted for. Half of the municipalities in
Skéne have not made any preparations with regard to future
retirement payments, which can be explained by politician myopia,
mandate-focused thinking and a tendency to prefer investing in
projects that are clearly visible from a public perspective.
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1 Inledning

| inledningskapitlet presenteras, i bakgrunden, varfér pensionsredovisning i kommuner
ar av stort intresse for manga. Sedan fors en problemdiskussion kring @mnet som
dlutligen mynnar ut i uppsatsens syfte. Vidare redogors for avgransningarna och det
avslutas med en disposition 6ver uppsatsens kapitel.

1.1 Bakgrund

Dagens sétt att redovisa pensioner i kommuner, enligt den si kallade blandmodellen’,
"doljer att 118 kommuner och samtliga landsting har negativt eget kapital nar hela
pensionsskulden raknasin” (Wikstrand 2005).

Kommunerna utgor en betydande del av samhdllsekonomin och vi & alla berdrda av
kommunerna pa ett eller annat sétt. Kommunerna forvantas tillhandahdlla en bra
ddreomsorg for véra forddrar och bra skola och dagis for vara barn. Kommer
kommunen i ekonomiska svarigheter drabbas skattebetalarna genom ett 6kat skattetryck
eller att kvalitén pa exempelvis barnomsorg och skola sjunker.

Pa senare ar, framfor alt i och med den kommunala redovisningslagen fran 1998, har
den kommunala redovisningen utvecklats till att bli alltmer lik den inom privat sektor.
Det strévas efter att folja god redovisningssed och det anvands i manga fall samma
redovisningsprinciper som i privata organisationer. Redovisning anses som en viktig
samhdllelig institution och det & av stor vikt att denna ger en sa réttvisande bild som
mojligt. Det som gor pensionsdtagande i kommuner intressant, & att lagen om
pensionsredovisning gar stick i stédv med ovan forda resonemang. Lagstiftningen om
pensioner, som kom 1998, strider mot da etablerad praxis och normer. Lagen som
stiftades tillgodoser i stort sett inte ndgra av de principer som god redovisningssed
innebér, som till exempel forsiktighetsprincipen®. (Brorstrom 1997) Det forefaller idag
som att praxisi en del fall dominerar dver de formella reglerna och det har ocksa véackt
fragor om redovisningslagens funktion och styrka. Ett talande exempel pa detta &r att
Tranemos Kommun, i september 2005, har fatt rétt i lansrétten att redovisa sin
pensionsskuld enligt god redovisningssed, trots att detta & ett tydligt avvikande fran
lagen (Dom, 3348-04).

En annan aspekt som gor att pensionsdtagandena i kommunerna & en central fraga, &r
att de kommer att medféra stora utbetalningar inom loppet av ndgra ar. En av de
viktigaste orsakerna till detta & den stora kommunala expansionen pa 70-talet, da de
som anstélldes framfor alt var 40-talister, som snart kommer att pensioneras. (revisor,
Komrev) En intressant aspekt ar hur kommunerna ar forberedda pa att klara av de stora
framtida pensionsutbetalningarna. Har kommunerna avsatt medel i till exempel
vardepapper for de kommande utbetalningarna? Eller har de inte alls planerat for detta
och riskerar dei safall att drabbas av en framtida ekonomisk kris?

Det som skiljer kommuner fran den privata sektorn ar att de bestér av tva paralella
organisationer - en politisk som fattar besluten och en tjéanstemannaorganisation som
utfor besluten. De tjansteman som uppréttar de ekonomiska rapporterna har inte samma
forutsdttningar som en ekonom | den privata sektorn. Den kommunaa

! Se bilaga 1 - Begreppsdefinitioner
? Se hilaga 1 - Begreppsdefinitioner



redovisningslagen bygger inte pa ekonomiska utan pa politiska grunder. Det gor att det
kan uppsta en intressekonflikt mellan god redovisningssed och den kommunala
redovisningslagen som &r beslutad av riksdagens politiker.

1.1.1 Positionering

Hosten 2004 gjordes en studie vid Stockholms universitet med titeln ” Den ofullstandiga
redovisningen — En fallstudie kring de konsekvenser som uppkommer nar
redovisningens grundlaggande postulat satts ur spel” (Bostedt et al 2004). Den utreder
hur val nagra av Stockholms kranskommuner beaktar sin pensionsskuld med tanke pa
att den inte syns i balansomsutningen, utan ligger som en not i form av en
ansvarsforbindelse. Det & intressant att gora en ny liknande studie idag, efter att
Tranemos kommun fétt rétt i 1ansrétten att avvika fran gallande lagstiftning, till forman
for att folja god redovisningssed. Har detta paverkat kommunernas uppfattning
angdende hur de ska redovisa sina pensioner framdver? En ytterligare aspekt som vi vill
belysa, som inte togs upp i den ovan namnda studien, & hur va och pa vilket sitt
kommunerna & forberedda att klara framtida pensionsutbetalningar, med tanke pa att
lagen inte kraver att nagra medel avsétts for detta. Det gjordes dock en studie varen
2005 pa Forvaltningshogskolan vid Goteborgs universitet med titeln ”Kommunala
pensionsavsattningsbesiut” (Vilhelmsson 2005). Syftet med uppsatsen var att hitta
forklaringar till varfor inte ala kommuner |6pande sditer av medel till sin
pensionsskuld. Den teoretiska referensramen i Vilhelmssons studie & inte densamma
som vi avser att utgaifran i den hér uppsatsen. Vi ser emellertid fragestaliningen ur ett
annat perspektiv, vilket gor att var studie blir ett relevant komplement till den tidigare
studien.

1.2 Problemdiskussion

Kommunernas sétt att redovisa sina pensionsataganden har lange varit en omdebatterad
fraga bland politiker och kommunala tjansteman. Fram till mitten av 1980-talet fanns
det inga direkta regleringar gallande pensionsredovisning, utan det naturliga var att
pensionskostnaden belastade resultatet i samband med att den betalades ut. (revisor,
Komrev)

1.2.1 Fordelningsredovisning

Referensgruppen, det organ som da gav ut rekommendationer och referenspunkter for
utveckling av en god redovisningssed i kommunerna, lamnade forst 1987 sin forsta
rekommendation angdende pensionsredovisningen. Enligt den skulle pensionsatagandet
redovisas, enligt en fordelningsredovisning®, utanfor balansrakningen som en
ansvarsforbindelse’. Endast &rets utbetalning skulle péverka resultatet. (Brorstrém
1997) Detta innebér att pensionsskulden inte belastar skuldsidan i balansrdkningen och
déarmed Overvarderas kommunens eget kapital, vilket ger en forskénad bild av den
ekonomiska stallningen. Inte heller den arliga skuldupprakningen, som beror pa ranta
och inflation, beaktas da detta inte kostnadsfors i resultatrékningen varje ar, utan bara
Okar ansvarsforbindel sen utanfor bal ansrékningen.

Det hojdes genast kritiska roster som menade att redovisningen istéllet borde féras mot
mer bokforingsmassiga grunder (Brorstrom 1997), vilket innebédr att inkomster och

% Sehilaga 1 - Begreppsdefinitioner
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utgifter ska periodiseras till de rakenskapsar dit de hanfor sig. Transaktionen ska enligt
bokforingsmassiga grunder redovisas nar den intréffar, i detta fall nér pensionen tjanas
in, och inte nér den regleras likvidmassigt (Artsberg 2005). Ett av motargumenten var
att kommunerna hade en garanterad inkomst tack vare beskattningsrétten och déarmed
altid skulle klara av att infria sina pensionsataganden. Detta gjorde att det inte var
nodvandigt att redovisa pa samma sdtt som de privata organisationerna och aktivera
pensionen pa skuldsidan i balansrakningen. (Brorstrom 1997)

1.2.2 Fullfonderingsredovisning

De negativa resktionerna medforde dock att redan tre & senare, 1990, gav
referensgruppen ut en ny rekommendation som innebar att pensionsdtagandet istéllet
skulle redovisas som avsattning i balansrakningen, samtidigt som arets utbetalning och
arets forandring av pensionsskulden skulle belasta resultatet. Med denna
fullfonderingsredovisning® av pensionsskulden férsamrades kommunernas eget kapital
och &rets resultat drastiskt. Det gav dock en mer réttvisande bild av den verkliga
ekonomiska stéllningen och tog hansyn till bokféringsméassiga grunder. Denna
rekommendation stdmde Gverens med god redovisningssed och blev inom négra ar
etablerad praxis. Ar 1994 redovisade 98 % av kommunerna hela eller delar av
pensionsatagandet som en avséttning i balansrékningen, istéllet for att endast redovisa
pensionerna som ansvarsforbindelse i en not. (Brorstrom 1997) Tre & senare, 1997,
redovisade alla kommuner hela pensionsskulden i balansrakningen och darmed var
malet med rekommendationen fullandat (Wikstrand 2005).

1.2.3 Blandmodellen

| samband med att den nya lagen om kommunal redovisning skulle inforas 1998,
beslutades det att kommunernas ekonomi maste varai balans, det vill siga att intakterna
maste vara hogre an kostnaderna. | och med balanskravet blev det aterigen aktuellt att
diskutera pensionsredovisningen, eftersom en fullfonderingsredovisning av pensionerna
var en valdigt tung belastning pa ett stort antal kommuners resultat. Manga skulle inte
lyckas leva upp till kravet pa en ekonomi i balans. (Brorstrom 1997)

Politikerna fick ta stallning till tre alternativa sétt att redovisa pensionsdtagandet.
Fordelningsredovisningen foljer inte god redovisningssed, men skulle underlétta for
kommunerna att klara balanskravet och ge en béttre soliditet. A andra sidan finns det en
risk med att skjuta upp kostnaderna pa framtiden, eftersom det harmed inte finns négra
medel tilltankta for framtida pensionsutbetalningar. En fullfonderingsredovisning
tillgodoser ekonomernas krav pa god redovisningssed och visar en réttvisande bild av
den ekonomiska stallningen. Det hade dock blivit omgjligt fér manga kommuner att na
upp till det lagstadgade balanskravet. Resultatet blev att kommunerna valde det tredje
alternativet, att kommunerna ska redovisa sina pensionsataganden enligt en blandmodell
—en blandning av de tva ovan namnda satten. (Brorstrom 1997)

Blandmodellen innebar att de pensionsformaner, som var intjanade fore 1998, endast
togs upp som en ansvarsforbindelse i en not, medan de som var intjénade efter 1998
skulle redovisas som en avsitning® och ingd i posten verksamhetens kostnader
respektive finansiella kostnader (Radets rek nr 1 i Brorstrom et al 2003). Att redovisa
pensionsskulden enligt blandmodellen innebar att kommunerna, frén balansrakningen,

® Se bilaga 1 - Begreppsdefinitioner
® Se hilaga 1 - Begreppsdefinitioner

10



lyfte ur hela den pensionsskuld som var intjanad fére 1998. Detta var en relativt stor och
tung post pa skuldsidan, som harmed inte belastade vare sig eget kapital eller resultatet
langre. Blandmodellen gav kommunerna ett betydligt béttre resultat och hogre soliditet
an en fullfonderingsredovisning skulle ha gjort.(revisor, Komrev)

Blandmodellen har framkallat blandade kanslor. Manga kommunalekonomer och
revisorer & mycket kritiska till det nya séttet att redovisa pensioner. | och med att
pensionsatagandet, som &r intjanat innan 1998, lyfts ut fran balansrakningen, forskonas
bilden avkommunernas ekonomiska stalining och det ger ingen réattvisande bild av
verkligheten. Lagen stammer enligt ekonomerna inte Gverens med god redovisningssed,
da bokféringsméssiga grunder inte tillgodoses i den nya lagen. Att det har blivit sdhar
beror till stor del pa att lagen bygger pa politiska grunder snarare a@n de traditionella
redovisningsgrunderna. Det har nu gatt sa langt att en del kommuner pa eget initiativ
vdjer att redovisa hela pensionsskulden i balansrékningen, for att ge en mer réttvisande
bild, trots att detta strider mot géllande lagstiftning (Wikstrand 2005).

Frégan & om det inte finns anledning att ifragasitta om blandmodellen & det basta
séttet att redovisa pensionsskulderna i kommunerna. Foresprakarna for blandmodellen
menar att det & en generationsfraga. Det & inte rétt att dagens skattebetal are ska behova
béra en sa stor borda for gamla forsyndelser, utan de vill fordela belastningen mellan
nuvarande och framtida skattebetalare. A andra sidan & frégan om det verkligen &
rimligt att ha en lag som strider mot etablerade normer och praxis, det vill séga som
strider mot god redovisningssed (revisor, Komrev). Detta & en problematik som inte &r
helt galvklar hur den ska l6sas. Ar ekonomernas krav pa att visa en rattvisande bild
viktigare an politikernas vilja att fordela bérdan for gamla forsyndel ser réttvist?

"Det finns inte en ekonom som ser logiken i att ta med vissa
pensionsskulder men inte andra.”

Anemo i Wikstrand 2005

Det faktum att vissa kommuner nu redovisar hela pensionsskulden minskar
likformigheten och darmed forsvaras jamforbarheten mellan kommuner, vilket var ett
av de huvudsakliga syftena med den kommunala redovisningslagen (Brorstrém et al
2003).

En annan aspekt & det faktum att den kommunala redovisningslagen inte kraver att
kommunerna sétter av medel for framtida pensionsutbetalningar (Lag 97:614). Detta
kan medfora att manga kommuner st&r med nastan hela pensionsskulden som en
ansvarsforbindelse och utan medel avsatta for att kunna hantera de stora
utbetal ningsflodena, som vantar inom den ndrmsta tiodrsperioden. Detta & annu inget
akut problem, men inom en snar framtid kommer pensionskostnaderna att 6ka for varje
ar och ndgonstans maste pengarnatasifran (KPA 2005b).

Utifran ovan forda resonemang finner vi ett intresse i att undersoka foljande
fragestallning:

Vilka var motiven till att blandmodellen blev det lagstadgade sattet att redovisa
pensionsskulden och vad har konsekvenserna blivit fér kommunerna?
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1.3 Syfte

Uppsatsens syfte &r att skapa en utokad forstaelse for den problematik som orsakats av
blandmodellen. De aspekter av problematiken som vi vill understka nérmare ar darfor:

* Blandmodellens oférenlighet med etablerad praxis och god redovisningssed,
som har orsakat att en del av Sveriges kommuner avviker fran gélande
lagstiftning till forman for god redovisningssed.

* Moaotiven till inférandet av en pensionsredovisningslag som strider mot god
redovisningssed.

e Hur vd och pa vilket sitt kommunerna forbereder sig for att klara av de
framtida pensionsutbetalningar na samt orsakernatill att férberedel serna ser ut
som de gor idag.

For att kunna svara pa uppsatsens huvudsakliga fragestallning ar det nédvandigt att forst
undersoka de tre delsyftena grundligt. | analysen avser vi att i tur och ordning presentera
och analysera vart och ett av uppsatsens delsyften, for att i sutsatsen kunna diskutera
och drarelevanta slutsatser.

1.4 Avgransningar

Vi har valt att begransa undersokningen till tre kommuner i Skane. Att vi inte valde fler,
till exempel ala Sveriges kommuner, beror pa den begrénsade tidsramen. Det beror
dven pa att det enligt oss endast finns tre olika Sétt att hantera pensionsatagandet. For att
bekréfta att det finns tre sétt att hantera pensionsatagandet i kommunerna, har vi gjort en
kvantitativ studie 6ver alla Skanes kommuners arsredovisningar, som visade att vart
antagande stammer.

For var undersokning anser vi det vara viktigt att gora personliga djupintervjuer med
ekonomicheferna i kommunerna. Vi har darfor valt att anvanda oss av kommuner som
ligger geografiskt ndra. Vi & dock medvetna om att problematiken med den stora
pensionsskulden & betydligt storre i exempelvis kommuner i Norrland, déar
befolkningsméngden standigt minskar och darmed skatteintékterna. En jamforelse
mellan Skane 1an och Norrbottens 1an bekréftar detta. For 2004 var ansvarsforbindelsen
i genomsnitt 14 737 kr per invanare i Skane, medan Norrbottens |an hade ett genomsnitt
pa 23 090 kr per invanare. Ett annat exempel, som bekréftar problemen i Norra Sverige,
handlar om kommunernas soliditet, det vill sdga kommunens betal ningsformaga pa lang
sikt. Om ansvarsforbindelsen réknas in i kommunernas soliditet, far hela 11 av 16
kommuner i Daarna eller 69 % negativ soliditet. Jamfor vi detta med Skane &r det
endast 3 kommuner av 33 eller 9 % som far negativ soliditet. Den genomsnittliga
soliditeten inklusive ansvarsforbindelsen & i Skane 25 jamfért med Dalarnas -1. (SCB
& SKL 2005)Vi ar sdledes medvetna om detta fortsittningsvisi var undersokning.
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1.5 Disposition

1 Inledning

~_~

2 Metod

~_~

3 Teoretisk
referensram

~_~

4 Empiriskt
ramverk

S~

5 Empiri

~_~

6 Analys

~_~

7 Slutsats

| inledningskapitlet presenteras bakgrunden till problemet. Vi for
en problemdiskussion som mynnar ut i uppsatsens syfte och
redogor for dess avgransningar.

| kapitel tva behandlas de metoder som ligger till grund for
arbetet och vi forhdller oss kritiska till vara kallor. Vidare
diskuteras reliabilitet och validitet och vi redogor for var egen
subjektivitet.

| kapitel tre presenteras den teoretiska referensramen, som
beskriver vilka teorier vi kommer att anvanda som anaysverktyg
da empirisk data ska analyseras.

| kapitel fyra behandlas det empiriska ramverket med lagar och
normer separerat fran den Gvriga empirin. Vi har valt att lagga
det empiriska ramverket i ett eget kapitel eftersom vi anser att
det utgor en viktig del i uppsatsen och for att kunna ge en tydlig
bild och forstael se kring lagen och olika normgivare.

| kapitel fem behandlas empirin dér vi forst ger en 6verblick 6ver
hur den ekonomiska stallningen ser ut i Sveriges kommuner idag
och hur pensionsskulden paverkar dem. Vidare presenteras de tre
fallkommunerna och kapitlet avslutas med en studie, som visar
de skanska kommunernas forberedelser infor framtida
pensionsutbetal ningar.

| kapitel sex analyserar vi det empiriska materialet med hjép av
vara teorier. Anadysen utgar fran de tre delsyftena som
analyserasi tur och ordning.

| kapitel su redogors for de slutsatser som vi har kommit fram
till utifran syftet och analysen. Vi for &ven en sutdiskussion och
presenterar vara egna reflektioner kring problematiken. Slutligen
ges fordag pa fortsatt forskning.
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2 Metod

| kapitel 2 redogdrs for de metodologiska Gvervagandena samt for tillvagagangssittet
vid insamling av empirisk data. Inledningsvis motiveras valet av teorier och vilka
forskningsmetoder som anvants. Vidare presenteras valet att gora fallstudier samt val
av fall. Det redogors for vilken primér- och sekundardata som anvands och detta
granskas sedan i kallkritiken. Sutligen presenteras det subjektiva forhallningssattet till
amnet.

2.1 Val av teoretisk referensram

For att kunna analysera vart problem har vi vat att forst beskriva den traditionella
redovisningsteorin, for att skapa en grundlaggande forstéelse for syftet med
redovisningen och dess framsta uppgifter. Den traditionella redovisningsteorin grundar
sig i den privata sektorn, vilket kanske kan forklara att det finns motséttningar mellan
redovisning i privat och offentlig sektor.

For att kunna analysera motiven till en pensionsredovisning med sa stora avsteg fran
god redovisningssed, har vi valt att ta hjalp av intressentteorin. Kommuner och privata
organisationer har olika intressenter, som darmed har olika ma och olika krav pa
organisationen. | teorikapitlet vill vi med hjdp av intressentteorin framst belysa de
skillnader som finns mellan privata och offentliga organisationers intressenter och deras
Krav.

Under intervjun med en av vara respondenter namndes problematiken med vaktarna och
forkamparna. Detta & tva roller som drar &t olika hall i den ekonomiska planeringen,
vilket kan hjélpa oss att analysera varfér de kommunala ekonomerna och politikerna har
olika syn pa hur pensionerna bor redovisas. Véktarna och forkamparna aterfinns i
Wildavskys budgetteori, varfor vi valt att komplettera vara teoretiska analysverktyg
med denna. Aven om utredningens problem inte &r ett budgetproblem vill vi med hjdp
av teorins resonemang belysa konflikten mellan politiker och ekonomer. Vi anser att
Wildavskys budgetteori kompletterar intressentteorin pa ett bra sitt och att de bada
teorierna & en bra grund for den kommande analysen.

2.2 Val av ansats

Infor uppsatsarbetet borjade vi med att studera dagspress, kommunalekonomiska
tidningar och tidskrifter, for att finna ett intressant tema och ett problem som var vért att
undersdka. Genom att ta del av en granskning som Ohrlings PricewaterhouseCoopers
gjort pa Lunds kommuns arsredovisning, fick vi veta att kommunen avviker fran den
kommunala redovisningslagen vad géller deras pensionsredovisning. Vi fann ganska
snart att det rédde en stor oenighet bland ekonomer angdende hur kommuner ska
redovisa sina pensionsskulder. Eftersom kommunernas ekonomi &r nagot som bertr oss
ala, fann vi dettaintressant och valde att undersoka problematiken nérmare.

Vi har sdledes utgétt fran ett problem som finns bland praktiker inom kommunal
redovisning. Vi har samlat in empirisk primar- och sekundérdata for att kunna analysera
problemet och dra slutsatser. Var avsikt var emellertid inte att utifran empirin skapa nya
teorier, utan att under arbetets gang hitta passande teorier, som kunde hjépa oss att
analysera problemet. Redan fran borjan hade vi dock en teoretisk utgangspunkt i den
traditionella redovisningsteorin som &r aktuell for fragestallningen.
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Vidare har vi valt att bedriva en deskriptiv studie, eftersom vi avser att undersdka och
forklara de motiv som ligger bakom den oenighet som réder angdende kommunernas
sétt att redovisa pensioner. Syftet & ocksa att gora en beskrivning av hur va och pa
vilket sdtt kommunerna & forberedda for att klara framtida pensionsutbetalningar.

2.3 Kvalitativ och kvantitativ metod

Vaet mellan kvalitativ och kvantitativ metod beror pa vad uppsatsens syfte &r. Da vart
syfte &r att studera ett fdtal kommuners pensionsredovisning pa djupet, faller det sig
naturligt att anvanda den kvalitativa forskningsmetoden. Tanken & inte att gora
standardiserade observationer, utan en mer djupgdende understkning for att skapa
forstaelse for helheten (Holme et a 1997). Vi vill ge en forklaring till den lagstiftning
och praxis som finns samt tolka motiven till olika beteende i de understkta
kommunerna. Vart intresse i att ta del av respondenternas vardagliga praktik och
reflektioner, kan bast uppndsi en muntlig intervjusituation.

Eftersom vi under hela processen kommer att 6ka var kunskap kring amnet, vill vi
kunna vara flexibla och utveckla véra fragestalIningar fortl6pande, vilket den kvalitativa
metoden ger mojlighet till (Holme et al 1997). Da vi kommer att utfora djupintervjuer
med liknande fragor till alla de aktuella kommunerna, men danda med god méjlighet till
fria foljdfragor och modifiering av fragorna vid behov, anser vi att en kvalitativ metod
& rétt. Kritiker menar att kvalitativ forskning ar svér att generalisera och att den ar
alldeles for subjektiv. (Bryman et a 2005) Kritiken behandlas vidare under rubrikerna
fallstudier respektive subjektivitet.

Vi har aven kompletterat den kvalitativa metoden med en kvantitativ undersokning. |
den har vi undersokt alla Skanes kommuners arsredovisningar, for att fa en bild av hur
de hanterar sin pensionsskuld och hur va forberedda kommunerna & infér kommande
pensionsutbetalningar. Syftet var att bekréfta att vara tre fallkommuner var
representativa for alla alternativa sétt att hantera pensionsskulden i Skanes kommuner.
Undersokningen gav ocksa en bredare grund och underlattade déarmed analysen samt
gav en storre mojlighet till att ge en mer allmangiltig bild om situationen i Skane.

2.4 Fallstudier

Eftersom vart syfte kréaver att vi far ta del av en djupgdende information, har vi valt att
anvanda oss av falstudier (Merriam 2003). Fallstudien & den basta metoden nar syftet
& att komma s nara problemet som méjligt via intervjuer och observationer (Merriam
2003). Vi anser darfor att en fallstudie uppfyller véra krav och att det & den mest
|ampade metoden for var utredning. Den typ av fallstudie som vi kommer att anvanda
oss av & den beskrivande fallstudien, eftersom vi i problemstéllningen vill exemplifiera
och illustrera redovisning av pensionsdtaganden i kommuner (Lundahl et a 1999).
Nackdelen med fallstudier ar att det blir svart att gora en alméangiltig generalisering,
eftersom falstudien bara fokuserar pa ett fatal fall. De fa personer som deltar i en
kvalitativ studie kan inte vara ett representativt urval for en hel population (Bryman et a
2005). For att gora var understkning mer generaliserbar och for att starka resultaten i
den kvalitativa undersokningen, har den kvantitativa studien gjorts for att oka
reliabiliteten.

Ett alternativ till falstudier hade kunnat vara att anvanda surveyundersokningar och
understka exempelvis alla Sveriges kommuners pensionsdtaganden pa ytan. Med hjélp
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av en sadan studie hade situationen for Sveriges kommuner kunnat kartl &ggas pa ett mer
statistiskt sétt. Var tanke med utredningen och var problemstallning & dock inte av bred
och omfattande tackning, utan en djupgaende analys av ett fatal fall (Denscombe 2003).
Vi & mer angeldgna om att utreda motiven till och konsekvenserna av kommunernas
aktuella pensionsredovisning. Darfor anser vi att en surveyundersokning inte skulle ge
en tillrackligt ingéende information for att besvara uppsatsens syfte.

2.4.1 Val av fall

| var utredning & det nddvandigt att anvénda oss av en icke-probalistisk urvalsstrategi,
det vill siga ett icke-sannolikhetsurval, eftersom utredningen ska belysa tre olika sétt att
hantera pensionerna i kommunerna (Merriam 2003). Det & sdledes viktigt att gora ett
andamdsenligt urval, for att fa fram olika typer avkommuner som hanterar sina
pensionsataganden pa olika sétt (Patton 1980). Valet av antalet fall & enligt Lundahl et
a (1999) bland annat en avvagningsfraga om det ar djupet eller bredden i studien som
fordras. For var studie & det mer intressant att ta med fler an en kommun, for att fa
tillgang till olika typer av hanteringar av pensioner (Lundahl et al 1999). Vi kommer
sdledes att studera bade kommuner med regelrétt redovisning och kommuner som pa
négot sitt avviker fran det normalai sin redovisning. Urvalet av vilka kommuner som
skulle tas med i utredningen gjordes delvis av ett snobollsurval (Denscombe 2003).
Under vér intervju med revisorn Peter Andersson pa Komrev (Kommunal revision) pa
Ohrlings PricewaterhouseCoopers i Lund, fick vi tips och idéer om kommuner som
redovisar sina pensionsdtaganden pa olika sitt och som kan vara véarda att titta lite
narmare pa. For att forsakra oss om att alla alternativa sétt att hantera pensionsatagandet
skulle bli representerade, valde vi att gora en dversiktlig studie av ala de skanska
kommunernas pensionshantering. Studien visade att alla gér pad samma sétt som nagon
av de tre fallkommunerna, vilket innebédr att studien av falkommunerna kan vara
representativ for hela Skane.

2.5 Tillvagagangssatt vid datainsamling

Vi anvande oss av béde primér- och sekundardata i var uppsats, for att mojliggora en
studie av problemet pa djupet och fa en heltackande bild av situationen.

2.5.1 Priméardata

Véra primérdata bestér i huvudsak av ett anta intervjuer och en undersokning som
utforts med hjalp av Skanes kommuners respektive arsredovisning. Intervjutekniken &ar
sarskilt bra lampad vid producering av en djupgdende och detaljerad information, vilket
& syftet med véara primardata. Intervjuer mojliggor ocksa att respondentens asikter och
idéer kommer fram, vilket & en annan aspekt som var viktig att fa fram for var uppsats
(Denscombe 2003). Vidare bestar primérdata av offentligt tryck sasom aktuella lagar,
normer, forarbeten till lagar, departementsserier (Ds) och propositioner.

Intervjuer

For att fA en inblick i problematiken med redovisningen av pensionsitaganden i
kommunerna valde vi att djupintervjua en expert pa omradet, Peter Andersson pa
Komrev p& Ohrlings PricewaterhouseCoopers. Han & revisor for ménga av Skénes
kommuner och har en bakgrund som forvaltningsekonom. Han har stor erfarenhet pa
omradet, dels som revisor och dels eftersom han var aktiv i Finansdepartementet under
utvecklingen av den redovisningsmodell for pensionsdtagande som infordes 1998. Vi
avser att analysera motiven till inférandet av blandmodellen och Anderssons del aktighet
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vid framtagningen av blandmodellen &r darfor av stort varde. Det & dock vart att ndmna
att Andersson, enligt honom gjélv, har en positiv installning till blandmodellen som inte
delas av 99 % av kommunernas ekonomer. Intervjuns syfte var att, genom hans
expertis, f4 grundlaggande information om &mnet och darmed erhdlla en storre
forstaelse for problematiken.

For att fa det djup och den forstéelse vi behovde for att forstd problematiken med
pensionsredovisningen, gjorde vi personliga djupintervjuer med ekonomichefen i tre
skanska kommuner. Dérefter gjordes telefonintervjuer med respektive kommuns
ordférande/vice ordférande i kommunfullmaktige. Risken finns att telefonintervjuer inte
ger en tillrackligt djupgdende forstdelse, men vi anser dock att de kunde ge den
spontanitet vi efterstrévade. Eftersom vi fick utfora intervjuerna redan vid forsta
samtalet och respondenterna darmed inte kunde forbereda sig, fick vi en &rlig bild av det
aktuella kunskapsléget och engagemanget for amnet. For den kommande analysen
ans3g vi det viktigt att belysa bade de ekonomiska och de politiska stéllningstagandenai
problematiken med pensionsatagandet.

Svedala Kommun

Peter Andersson tipsade oss om Svedala kommun, eftersom de & en kommun som
redovisar sina pensioner enligt den kommunala redovisningslagen och som ocksa har
avsatt pengar for framtida pensionsutbetalningar. Vi tog sdledes kontakt med
ekonomichefen, Bjorn Sandeberg och gjorde en personlig intervju med honom. Vi
kontaktade &ven forst ordférande i kommunfullméktige i Svedala kommun, Kjell-Arne
Svéard, men da han inte var tillganglig, gjorde vi istélet en telefonintervju med vice
ordforande, Fredrik Thott.

Kristianstads Kommun

Peter Andersson tipsade ocksa om Kristianstads kommun och deras sétt att ta hand om
sina pensionsataganden. De redovisar enligt den kommunala redovisningslagen, men de
har inte gjort nagra avsdttningar till pensioner infor framtida Okande
pensionsutbetalningar. Vi gjorde en personlig intervju med ekonomichefen i
Kristianstad, Rolf Gustavsson. En telefonintervju gjordes med ordférande i
kommunfullmaktige, Bo Kristiansson.

Lunds Kommun

Valet att valja var egen kommun Lund ligger till grund for var uppsats, eftersom de
forra aret var en av sex kommuner som frangick lagen och lyfte in sina pensionsskul der
intjanade fore 1998 i balansrakningen. Ekonomichefen som vi intervjuade heter Uldis
Skuja. Aven redovisningsekonomen Kaj Persson var narvarande under intervjun. | Lund
kontaktade vi ocksa ordforanden i kommunfullmaktige, Larry Andow och gjorde en
telefonintervju med honom.

Sammanfattningsvis valdes tre kommuner, Svedaa, Kristianstad och Lund, med helt
eller delvis olika redovisning av pensionsatagandet och olika synsétt pa hur framtidens
okande pensionsutbetalningar ska hanteras. Kommuners avvikelse  fran
pensionsredovisningslagen, som behandlas i det forsta delsyftet, skulle léttare kunna
analyseras om fler av de kommuner som valt att avvika ingick i undersokningen. Vi
anser att det tidsmassigt skulle bli svart att genomfora, utan att kvalitén pa de andra tva
delsyftena skulle bli lidande. Vi har prioriterat att valja tre kommuner med olika typer
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av pensionsredovisning, snarare an att lyfta fram fler av de kommuner som har valt att
avvikafran lagen.

Utférande av intervjuer

Formen pa djupintervjuerna och telefonintervjuerna var den semi-strukturerade
intervjun. Vi utarbetade frégor som skulle belysas under intervjuns gang, men vi var
ocksa Oppna for nya synvinklar, som kunde vara till hjalp for ossi det fortsatta arbetet
med utredningen. (Bryman et al 2005) En nackdel med detta forfarande & dock risken
att informationen, som fés fram fran de olika kommunerna, inte blir entydig och darmed
inte heller jamforbar. Vi var tvungna att ha dettai atanke nér vi utférde véara intervjuer,
sa att det enskilda falets pdlitlighet inte skulle ga ut 6ver den totala entydigheten.
(Holme et al 1997) Intervjufragornafinnsi sin helhet i bilagorna (nr 2-5).

Djupintervjiun med Peter Andersson &gde rum i ett sammantradesrum pa Ohrlings
PricewaterhouseCoopers i Lund och varade i cirka 2 timmar. Avsikten med intervjun
var att fa en grundlaggande forstaelse for problematiken med pensionsredovisningen i
kommunerna

Djupintervjuerna i kommunerna dgde rum pa respektive ekonomichefs arbetsrum och
varade mellan 60 och 70 minuter. Vi visste fran borjan att redovisningen skiljde sig
avsevart mellan Lunds kommun och de tva andra kommunerna. Det var féljaktligen inte
mojligt att gora ett frageformuldr gemensamt for alla tre kommunerna, men
Kristianstads kommun och Svedala kommun fick svara pa exakt samma fragor. Nar vi
skulle intervjua ekonomichefen i Lunds kommun utgick vi dock frén merparten av
frdgorna som vi anvant i de andra intervjuerna. Vi var emellertid tvungna att
omformulera en del frégor for de béttre skulle passa in pa hur situationen ser ut i Lunds
kommun. Vi ville med de likartade fragorna i kommunerna i stérsta man fa ut samma
information av de tre kommunerna, for att kunna gora jamférelser kommunerna
emellan.

Vid telefonintervjuerna, med de tre kommunernas politiker, sasmmanstéldes ytterligare
ett frdgeformuldar, som till stor del byggde pa de frégor vi hade stdlt till
ekonomichefernai respektive kommun. Att anvanda oss av likartade fragor, gav en bra
information som senare skulle ligga till grund foér jamférelsen mellan politiker och
ekonomer i kommunerna, men ocksa for jamférelsen mellan politikerna i de olika
kommunerna.

2.5.2 Sekundardata

Forutom all primardata vi har samlat in, har vi ocksa anvant oss av sekundardata. Den
utgor framfor allt litteratur pa omradet, som vi anvander oss av nar vi bygger upp var
teoretiska referensram. Vara sekundardata utgors ocksa av artiklar i dagspress som
skrivits inom omrédet, cirkular fran Sveriges Kommuner och Landsting, en
pensionsrapport utford av KPA’ samt statistiska fakta frn Statistiska Centralbyran.

"KPA (Kommunal Pensionsanstalt) = ledande pensionsbolag i den kommunala sektorn.
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2.6 Kallkritik

Det &r av vikt att vara kritisk till de data som samlatsin. Vi har valt att anvanda tre av
Thuréns (1997) kriterier, som beskriver kallkritiska principer som &r viktiga att tanka pa
vid en tolkning av de kéllor vi valt for var utredning. Kriterierna ar:

> Akthet
> Oberoende

» Tidssamband

2.6.1 Primardata

Akthet: Vid intervjuer finns alltid majligheten att respondenterna inte talar sanning. Det
kan i vart fall vara exempelvis genom att férskona kommunens finansiella stallning.
Eftersom vi gor intervjuer med kommuner har vi stor tillgang till data, da information
om kommuners verksamhet ska finnas tillganglig for almanheten, enligt
offentlighetsprincipen. Den information som framkommer vid intervjuerna kan
bekréftas eller forkastas, eftersom vi genom exempelvis arsredovisningar och andra
informationskallor kan styrka det som respondenten sagt under intervjun.

Oberoende: Vart va av kommuner beror pa deras olika sitt att hantera sina
pensionsataganden. Foljaktligen kande vi inte respondenterna innan och hade ingen
koppling till dem. Vi har intervjuat dem som har det hogsta ansvaret for det aktuella
omradet, vilket gor att informationen inte har gétt i flera led innan vi har fétt ta del av
den. Det & av stor vikt att intervjua forsthandskéllan, for att respondenten inte ska vara
beroende av nagon annan och for att undvika att viss information gér forlorad vid en
atergivning.

Tidssamband: Allatre i gruppen har varit narvarande vid varje djupintervju. For att fa
sa fullstandig atergivning som mojligt spelades ala djupintervjuer in med en
bandspelare och tva skrev intervjuanteckningar, medan en forde samtalet med
respondenten. Intervjuerna skrevs sedan ner samma dag av en i gruppen. Direkt efter att
intervjun sammanstéllts gick vi tillsasmmans igenom intervjutexten, sa att eventuella
missforstand snabbt kunde uppdagas. Vi behandlade alla véra djupintervjuer pa detta
sétt for att de skulle bli en satrovardig kéla som méjligt.

Telefonintervjuerna utférdes av en av 0ss i gruppen. Intervjun sammanstélldes
ordagrant direkt efter att intervjun var avslutad for att ingen information skulle ga
forlorad. Intervjumateriaet till telefonintervjuerna skickades tillbaka till respektive
respondent for hans godkannande. Detta gjordes for att tillforlitligheten i intervjun
skulle starkas och for att vi skulle vara sékra pa att inga missforstand uppkommit under
telefonintervjun.

2.6.2 Sekundardata

Akthet: Vi & medvetna om att kallor inte alltid behdver vara &kta trots att de &r tryckt
litteratur. FOr att undvika oriktig information har vi forsokt att anvanda oss av flera
kéallor inom samma omrade for att bekréfta att det som pastas & sant.

Oberoende: Vi har i méjligaste man anvéant oss av forstahandskallor nar vi har refererat
till litteratur i uppsatsen (Thurén 2000). Vi anser det vara viktigt att utga fran
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forstahandskallan, for att forhindra eventuella fel som kan uppsta vid anvandning av
kéallor som bygger pa ndgon annans verk.

Tidssamband: | va&r uppsats har vi forsokt att anvanda oss av, vilket Rienecker et a
(2004) foresprékar, den senaste upplagan av all litteratur. | vart fal med
redovisningslagar och principer & det extra viktigt att utga ifran den senaste utkomna
upplagan, eftersom lagar och regler hela tiden andrats. N&r det gdller teoriavsnittet
anvander vi oss av Wildavskys teori fran 1975, trots att andra forfattare skrivit om
problematiken mycket senare. Vi gjorde detta val eftersom vi tyckte att det i detta fall
var viktigare med forstahandskéllan, 8n med en mer aktuell andrahandskélla.

2.7 Validitet och Reliabilitet

2.7.1 Validitet

Merriam (2003) anser att forskning syftar till att producera giltiga resultat. Han delar in
validitet i:

> Inrevaliditet
> VYttrevaliditet

Inre validitet

Det &r viktigt att insamlad data verkligen méter det vi anser att den ska méta (Holme et
al 1997). | uppsatsen har vi varit noga med att bade insamlad forskningsdata och
metoderna for insamlandet skulle vara sakra och riktiga (Denscombe 2003). Data i form
av gédllande lagar anses vara giltiga och ha relevans for var studie. Det kan vara svarare
att méta giltigheten i annan litteratur vi anvant, eftersom den inte bara ar gjord for det
syftet vi véljer att anvanda den till.

Vi har anvant oss av en sa kallad metodtriangulering for att ge véra empiriska data
hogre vaiditet (Denscombe 2003). Tillforlitligheten 6kar om fragestallningen ringas in
fran flera olika hall (Svenning 1997). Vi har med hjdp av andra kélor, sasom
kommunernas arsredovisningar och den kommunala redovisningslagen kunnat bekréfta
intervjuernas giltighet. Att intervjua bade politiker och ekonomer i kommunerna ger en
storre tillforlitlighet till insamlad data. Intervjun med revisorn p&d Komrev pa Ohrlings
PricewaterhouseCoopers, gav information om de olika kommunerna, som kan
kontrollera intervjuernas giltighet. Vidare har den kvantitativa undersokningen gett en
storre giltighet for fallkommunernas representation for alla kommuner i Skane.

Yitre validitet

Det & viktigt for forskningen att de resultat som kommer fram kan vara tillampbara
aven i andra situationer, det vill sdga hur pass generaliserbara resultaten a (Merriam
2003). Jacobsen (2002) kallar denna problematik for dverforbarhet. Generalisering inom
en fallundersokning riktas in pa vilket sétt det gar (om det gar) att generalisera utifran
ett enda fall. Vi anser att var studie om pensionsatagande tillampar en flerfallsanalys,
eftersom vi anvander oss av tre olika kommuner i fallstudien (Merriam 2003). Vi
studerar hdrmed inte enbart ett unikt fall, utan anvénder oss av kommuner med olika
hantering av pensionerna. Vi anser harmed att de fenomen inom pensionsredovisning
som vi behandlar lika gérna kan uppkomma i andra kommuner, vilket vi vill bekréfta
med den kvantitativa undersokningen av Skanes kommuner.

20



2.7.2 Reliabilitet

Det &r viktigt att var understkning blir genomford pa trovardigt sétt och att den &r
tillforlitlig (Jacobsen 2002). Hur hog reliabiliteten & beror pa hur vara métningar utfors
och hur noggranna vi & vid bearbetning av informationen (Holme et al 1997). Jacobsen
(2002) tar upp tva effekter som &r betydel sefulla att tanka pa

» Intervjuar effekt
» Kontexteffekt

Intervjuar effekt

Vi var medvetna om den intervjuareffekt vi som fragestéllare besatt under intervjuerna
Vi var foljaktligen uppmérksamma pa vart kladval den dagen, ordva och eventuella
rorelser som kan paverka var intervjuperson under intervjun. Eftersom vart amne inte
tar upp personliga fragor s anser vi att var identitet inte far sarskilt stor betydelse under
intervjuerna. (Jacobsen 2002)

Kontexteffekt

For att forsoka fa en sa hog reliabilitet som méjligt har vi anvant oss av i stort sett
samma fragor till de tre olika kommunerna. Daremot var vi medvetna om att semi-
strukturerade djupintervjuer adrig kan fa exakt samma information i sluténdan,
eftersom intervjuformen baddar for nya infallsvinklar ifran respondentens sida. Vi har i
storsta man forsokt gora de tre djupintervjuerna och de tre telefonintervjuerna sa lika
som méjligt, for att intervjun inte ska paverkas av vem som utfér den eller under vilka
omstandigheter den sker. (Lundahl et al 1999)

2.8 Subjektivitet

God vetenskap kannetecknas av intersubjektivitet, tillforlitlighet och ett pluralistiskt
forhalningssétt (Bjereld et al 1999). Vi vill 6ppet presentera att det kan forekomma en
viss subjektivitet, da vi har en traditionell grundsyn pa redovisning och pa hur
kommunerna bor hantera sina pensionsataganden. Den kommunala redovisningsslagen,
som ger foreskrifter om en pensionsredovisning som inte ar forenlig med praxis och god
redovisningssed, kan &ven ses ur ett annat perspektiv. Tomas Nilsson, ekonom pa
skanska kommunférbundet, uttrycker en intressant synvinkel “om det ar lag, &r det inte
god redovisningssed da?”. Svérigheten for oss ligger till en stor del i vetenskapens
normer och varderingar om att kunna skapa en gemensam forstaelse for problemet. Det
krdvs da en oppenhet och en kommunikation (Bjereld et a 1999). Vi vill 6ppet
presentera var teoretiska forstaelse for lasaren, da det till en viss del kan komma att
paverka hur vi vérderar vara empiriskaresultat i analys och slutsats. Vi anser att det inte
endast finns en samhdlsrelevans i hur kommunerna valt att hantera sina
pensionsataganden. Det finns &ven en stOrre teoretisk problematik kring synen pa
redovisningen, i och med problematiken med att god redovisningssed och
pensionsredovisningslagen & ofdrenliga. En storre problematik kan ocksa urskiljas i
ekonomernas och politikernas olika sitt att se pa och forstd varlden. Det & inte
galvklart att politiker anser att samhéllet ska understéllas marknadsmassiga principer,
vilket ekonomer daremot ofta foresprakar.
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3 Teori

| kapitel 3 ges en beskrivning av den traditionella redovisningsteorin och dess
referensramar och principer som ar aktuella for uppsatsen syfte. Sedan beskrivs
intressentteorin med fokus pa skillnaderna mellan offentlig och privat sektor. Sutligen
presenteras Wildavskys budgetteori om konflikten mellan vaktare och forkéampare.

3.1 Traditionell redovisningsteori

| detta avsnitt avser vi att beskriva redovisningens grundléggande referensramar och
principer, som idag utgor grunden for géllande praxis och god redovisningssed. Detta ar
viktigt for att kunna analysera blandmodellens of 6renlighet med praxis och god
redovisningssed.

3.1.1 Referensram

For att fa en bra grund till referensramen & det viktigt att utrona vad som &r
redovisningens syfte, for att lattare forstd anledningen till  lagstiftningen.
Redovisningens uppgift &r att visa en réttvisande bild av resultatet och det ekonomiska
tillstandet. Den & ett viktigt underlag for framtiden eftersom besut fattas med
redovisningen som grund. Redovisningens resultat ska ocksa framhéva en sann och
objektiv bild av verkligheten. (Brorstrom et al 2003) Det &r viktigt att redovisningen pa
ett Oppet st skildrar vad som skett och den situation som féreligger nu, sa att
eventuella problem & mdjliga att korrigera (Ds 96:30). Enligt Redovisningsradets
rekommendationer och IASB® finns det fyra egenskaper som &r viktiga att tanka p& vid
redovisning (Artsberg 2005). For att forsta bakgrunden till de olika redovisningslagarna
& det viktigt att titta pa de egenskaper, som bor stéllas pa redovisningsinformationen.
Denna modell &r betydelsefull da vi senare ska analysera kommuners sétt att redovisa
pensionsatagandet och om det i sin tur uppfyller vad den kommunala redovisningslagen
kréver och kraven pa god redovisningssed.

8 |ASB (International Accounting Standard Board) = Internationell normgivare
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Begriplighet

L=

Redovisningens
kvalitativa Relevang
egenskaper

Tillforlitlighet

Figur 1: Redovisningens kvalitativa egenskaper

Begriplighet: Informationen i &rsredovisningen ska vara begriplig, men &ven
information som kan tyckas vara for komplex ska inte uteslutas om den i grunden &
relevant for bed utsfattandet. (Artsberg 2005)

Relevans: En relevant redovisning anses kunna paverka anvandarens beslutsfattande
genom att utvéardera datid, nutid och framtid. All den information som anses vara
relevant ska finnas med i redovisningen. Historisk information &r lika relevant som
nutida och framtida information, eftersom intraffade handelser &r viktiga for att kunna
uppskatta framtida handel ser. (Artsberg 2005)

Tillforlitlighet: Att redovisningen &r tillforlitlig och redovisar en korrekt bild & av stor
vikt. Det & viktigt att den méter och redovisar det som avses att métas.
Neutralitetstanken innebér att redovisningsinformationen inte far framstéllas sa att en
medveten paverkan pa beslutsfattandet gors. Att vara forsiktig i sina antaganden och
redovisa fullsténdig information & fler krav for att tillforlitlighet till redovisningen
styrks. (Artsberg 2005)

Jamforbarhet: Jamforbarhetskravet ar viktigt bade for att kunna jamféra kommunens
resultat & fran &, men ocksa ha en mgjlighet att gora jamforelser mellan olika
kommuner. (Artsberg 2005)

3.1.2 Grundlaggande antaganden

Redovisningen bygger pa tva grundldggande antaganden enligt IASB -
bokfdringsméssiga grunder och fortlevnadsprincipen. Fortlevnadsprincipen innebér att
det antas att " foretaget driver en fortl6pande verksamhet och dven kommer att gora sa
under 6verblickbar tid” (Artsberg 2005 s.168). Bokféringsmassig grund innebéar att
fOretaget ska bokfora transaktioner och handelser nér de intréffar. Transaktionerna ska
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redovisas i foretagets finansiella rapporter till den period de hanfér sig och inte nér de
regleras likvidmassigt. (Artsberg 2005)

3.1.3 Redovisningsprinciper

Med mdlet att visa en sa réattvisande bild som mojligt av ekonomin i en privat
organisation eller i en kommun, finns det en referensram som bestar av grundlaggande
principer. Att visa en réttvisande bild innebar att redovisningen ska var korrekt och
bygga pa objektiva grunder. Anvandarna av redovisningen ska kunna fa ut storsta
mojliga nytta av informationen, som ska avspegla den verkliga finansiella stéllningen,
sa att rétt besut kan fattas. Blandmodellen & ofdrenlig med en av redovisningens
viktigaste principer —forsiktighetsprincipen. (Brorstrom et a 1999)

Enligt forsiktighetsprincipen ska man aldrig riskera att férmedla en for positiv bild av
den ekonomiska stallningen. Resultatpaverkan ska bli negativ vid véardering av
tillgangar och skulder datillgangar bor undervarderas och skulder bor Gvervarderas. Om
tillgangars varde har minskat ska detta belasta resultatet oavsett om det & positivt eller
negativt. (FAR 2004) | Sverige har forsiktighetsprincipen lange varit viktigt och haft en
stark stéllning. Nar det géller kommuner & principen om forsiktighet &nnu viktigare én
den &r i privat sektor, da deras forvaltning av alméanna medel kraver en forsiktig
halIning.

3.1.4 God redovisningssed

God redovisningssed ar expertutldanden som innebér att god praxis ska féljas. God
redovisningssed anvands vid de tillfalen da lagstiftarna ansett att det inte varit mgjligt
att ta in specifika bestammelser i lagen. (Thomasson et a 2004) En definition pa god
redovisningssed finnsi férarbetenatill bokforingslagen:

" ... traditionell tolkning av foéreskrifter i lag och andra forfattningar
pa omradet, en tolkning som framst bor grundas pa foreskrifternas
ordalydelse lasta i ljuset av deras syfte och de allménna principer som
reglerna ger uttryck for. Nar en traditionell lagtolkning inte racker till
for att besvara en viss fraga, maste en utfyllande tolkning goras” .

Forarbeten till bokforingslag 1998/99:130

Pa senare & har uttrycket god redovisningssed varit forenligt med rekommendationer
och uttalanden fran normbildande organ, som Radet fér kommunal redovisning samt
Bokforingsnamnden som & normgivare i den privata sektorn (Brorstrém et al 2003).
Arsredovisningslagen kraver inte att pensionsskulderna ska redovisas som en
avsattning, men enligt god redovisningssed och Redovisningsradets rekommendation nr
16, bor alla pensionsdtaganden redovisas som en avsattning, det vill siga aktivera den i
balansrékningen. Vid en jamforelse mellan definitionerna pa avsittning och
ansvarsforbindel se & pensionsatagandet snarare en avsattning an en ansvarsforbindel se.
En avsittning definieras som en skuld som &r oviss med avseende pa den tidpunkt da
den kommer att regleras, men en tillforlitlig uppskattning av beloppet kan goras. En
ansvarsforbindelse innebér att det inte ar troligt att betalning kommer att ske eller att
dtagandet inte kan berdknas pa tillforlitligt sitt. (FAR 2004) Pensioner & sdedes
snarare en avsdttning an en ansvarsforbindelse eftersom dtagandet kan beréknas pa
tillforlitligt satt med hjdp av KPA och det &r troligt att utbetalning kommer att ske.
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3.2 Intressentteorin

Vi har valt att anvanda oss av delar av intressentteorin for att belysa att det finns ett
flertal intressenter som kan paverka den kommunala verksamheten pa olika sétt. Vi vill
klarlagga vissa skillnader som finns mellan privata och offentliga organisationers
intressenter och deras mal och krav pa verksamheten. Detta kan i sin tur hjalpa oss att
analysera hur de olika intressenternas mal och krav har paverkat motiveringen av
inférandet av blandmodellen.

3.2.1 Intressenter i privata foretag och i kommuner

Intressentteorin beskriver de personer och grupper som med sitt forhdllande till
verksamheten dels préaglar den och dels stéller olika krav pa den (Nygaard et al 2002).
Den offentliga sektorn borjade anvanda nya styrformer i borjan pa 90-talet dar den stora
drivkraften och inspirationskéllan var det privata foretaget, men det finns fortfarande
stora skillnader (Hellstrém 2002). Intressenterna i ett privat foretag och i en kommun
brukar skiljasig & eftersom forutsattningarna ar olika.

Offentlig sektor | Privat sektor
M al Verksamhet Pengar
M edel Pengar Verksamhet

Figur 2: Mal och medel i offentlig respektive privat sektor, Hellstrém 2002 s.59

Distinktionen mellan privat och offentlig sektor kan ge en vidare forstaelse for att
malfunktionen i ett privat foretag och i en kommun inte & av samma art. | det privata
foretaget ar det altid en frdga om vinst och verksamheten blir darmed ett medel for att
uppna vinst. | en kommun & det inte lika latt att agera pa det séttet. Den klassiska
bilden &r att kommunerna ser verksamheten som malet och pengarna som medlet for att
na upp till maet. (Hellstrom 2002) | en kommun sker den huvudsakliga finansieringen
genom skatteintakter frén medborgarna. | ett privat foretag daremot & det genom utbyte
av varor och tjanster. Det gor att kraven kan se olika ut for ett privat foretag och en
kommun. Kraven kan vara i form av rena intressen av verksamheten men ocksa av
lagstadgade och moraliska réttigheter (Nygaard et al 2002).

3.2.2 Intressentkrav

For en verksamhet &r det viktigt att veta vilka dess intressenter ar. Vanligtvis gors det en
uppdelning i priméra och sekundéra intressenter, vilket beror pa hur viktiga dessa anses
vara for verksamheten. Det kan behdvas en anpassning av verksamheten om en
sekundar intressent overgar till att bli primé. En del kritik har riktats mot
intressentteorin da den anses vara for statisk. Intressentteorins kritiker menar att, istéllet
for att gora en indelning i primédra och sekundéra intressenter, handlar det om en
kontinuerlig anpassning av verksamheten da de arbetar med sina intressenter. | det
privata foretaget & &garna, de anstdlda och leverantrerna de framsta intressenterna.
(Nygaard et a 2002) | en kommun, som ses mer som en politisk organisation &n det
privata fOretaget, & staten en stor intressent. Statsmakten har en central roll i den
offentliga sektorn genom befogenheten att stifta lagar och férordningar, men aven att ge
ut statsbidrag. Kommunerna paverkas sdedes i hog grad av staten, eftersom séva
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forutsittningen for den kommunala organisationen stiftas i lagarna. Staten paverkar
ocksa det privata foretaget, &ven om det inte & i samma utstréckning som i en kommun.
En av de alra viktigaste intressenterna som kommunen har & medborgarna, da de vart
fjarde ar utser representanter som ska styra kommunen (Hellstrom 2002). Medborgarna
i en kommun stéller hdga krav pa att kommunen tillhandahdller de tjanster som kréavs,
men ocksa att de gor det pa ett bra och tillforlitligt sitt. Medborgarna &, med deras
rostrétt, en betydelsefull intressent for kommunen och det ar viktigt for kommunen att
tillgodose deras krav for fortsatt fortroende nésta mandatperiod. Banker,
forsakringsbolag, och kreditbolag & andra viktiga intressenter for en kommun. Det &r
likaviktigt for kommuner, som fér det privata foretaget, att hantera forhallandet till sina
intressenter pa ett bra sétt for fortsatt legitimitet.

Intressentkrav kan utgéras i form av rena intressen av verksamheten (Nygaars et a
2002). Lagstadgade réttigheter & en annan typ av krav da Riksdagen exempelvis
lagstiftar om en kommunal redovisningslag. Konsekvensen blir att verksamheten i sitt
dagliga arbete hanvisar till och arbetar efter denna lag. Det finns &en moraliska
réttigheter som ror fragor om réttfardighet, det vill siga att en viss typ av handlingar
styrs av normer (Nygaard et al 2002). | praktiskt arbete kan det innebéra att en
medarbetare inte tar pa sig en viss typ av arbetsuppgift eftersom det gar emot dennes
normer. Situationen kan bli aktuell inom kommunen dér politiker och ekonomer inte
altid & 6verens om véarderingar och mal.

3.2.3 Konflikter

Det kan uppsta konflikter i en verksamhet da det finns olika intressenter som stéller
olika krav. Intressentteorin behandlar de hér eventuella konflikterna som kan uppstai en
verksamhet. Konflikterna kan aven handla om kortsiktiga intressen som inte altid &r
forenliga med mer |angsiktigaintressen. (Bruzelius et a 2000)

Intressenter kan ha potential att hota eller samarbeta med verksamheten. Potentialen att
hota respektive samarbeta kan bero pa intressentens kontroll Gver nyckelresurser i
forhdlande till verksamheten, intressentens relativa maktbas i forhdlande till
verksamheten samt intressentens instalIning till att ingd i koalitioner med verksamheten
och andra aktorer. (Nygaard et al 2002)

Stor potential Liten potential
att hota att hota
Stor potential att Intressenttyp Intressenttyp
samar beta 4 1
Liten potential att Intressenttyp Intressenttyp
samar beta 3 2

Figur 3: Intressenttyper och dess potential att hota och samarbeta, Nygaard et al 2002 s. 167
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De olikaintressenttyperna brukar delasin i fyrakategorier: (Nygaard et al 2002)

- Intressenttyp 1: Brukar samarbeta med verksamheten och har liten potential att
hota.

- Intressenttyp 2: Anses ha lite potentia att hota och/eller samarbeta. Det finns
dock mgjlighet att denna kategorityp kan komma att stélla krav och hota
verksamheten.

- Intressenttyp 3: Kan hota verksamheten och anses inte vara samarbetsvillig

- Intressenttyp 4: Ar villig att samarbeta, men verksamheten bor vara medveten
om att denne genom sin resursposition ocksa har mgjlighet att hota
verksamhetens existens. Detta & en intressenttyp som det & viktigt att
samarbeta med.

3.2.4 Legitimitet

Verksamheter har ett ansvar gentemot sina intressenter. Det kan vara juridiska och
ekonomiska hansynstagande, men &ven etiska och manskliga ansvar kan bli aktuella.
For att verksamheten ska anses vara legitim &r det av stor vikt att den upprétthdller en
jamvikt och stabilitet mot sin omvérld. (Nygaard et a 2002)

| en kommun, som &r att ses som en politisk organisation, ar staten en given intressent
som genom lagar skapar forutséattningar fér kommunens verksamhet. | en kommun har
fullmaktige det hogsta politiska uppdraget, vilket gor att inga beslut i kommunen kan
fattas utan fullmaktiges godk&nnande. De som sitter i fullméktige & fortroendevalda av
medborgarna i kommunen, vilket gor att det & viktigt att upprétthdla legitimitet
gentemot dem. Medborgarna maste darfor, som vi tidigare namnt, anses som
kommunens viktigaste intressent, da alla medborgare pa manga sitt kommer i kontakt
med kommunens verksamheter. Kommuner, vilka utgér en betydande del av
samhallsekonomin, maste &ven upprétthdla legitimitet gentemot banker och
forsakringsbolag (Bjornstrom et al 2004).

Intressentteorins utgangspunkt handlar till en stor del om att verksamheterna méaste
uppratthdlla legitimitet gentemot de olika intressenternas krav. Det racker inte for en
verksamhet att vara effektiv, utan den maste dven vara legitim. (Bruzelius et al 2000) |
det privata foretaget & legitimitet av stor vikt men i en kommun, som till huvudsak
finansieras med hjdp av skatter, ar det av an mer central betydelse. | borjan pa 1990-
talet, i samband med att manga kommuner hade ekonomiska svarigheter, borjade
medborgarna ifragasitta kommunens legitimitet, det vill siga var skattepengarna tog
vagen. Kommunerna borjade darfor inféra olika typer av foréldrarad och enkéter, for att
ta reda p& medborgarnas asikt om kvalitén i kommunen. (Hellstrom 2002) Andra satt
for kommunen att forsoka upprétthalla legitimitet gentemot medborgarna ar att dela ut
popul&rutgdvor av exempelvis deras arsredovisning, for att visa hur skattepengarna
anvands. Redovisning blir darmed ett redskap bade for det privata foretaget och for
kommunen att visa intressenterna vart pengarna gar, men ocksa for att visa de ma som
stéllts upp i verksamheten. Redovisning bor déarfor ses som en samhdlelig institution,
som pa ett overskadligt sétt ger verksamheten en majlighet att visa intressenterna hur
verksamhetens pengar anvands och pa sa satt ocksa upprétthalla legitimitet.

27



3.3 Wildavskys budgetteori

Vi har vat Wildavskys budgetteori, trots att utredningens syfte inte & ett
budgetproblem, eftersom vi anser att delar av resonemangen som rymsi teorin kan vara
applicerbar i en framtida analys. Teorin kan forklara konflikten mellan politiker och
ekonomer och det faktum att kommunerna redovisar pensionerna pa ett sétt, som i stort
sett alla kommunaekonomer & kritiska emot. Wildavskys budgetteori & ett
komplement till redovisningsteorin for att kunna analysera varfor vissa kommuner
avviker fran lagen. Redovisningsteorin & inte tillracklig, utan det krévs en teori som
kan ge en Okad forstaelse for beteendet hos ekonomer och politiker. Wildavsky (1975)
beskriver i sin budgetteori att komplexiteten i budgeten leder till ett rollspel mellan
olika aktorer. Denna teori galler i alla former av budgetkopplande organisationer.
Wildavsky beskriver tva dominerande roller, vaktarna (guardians) och forkamparna
(advocates). Det & véktarna som tar de avgodrande besluten medan det & férkamparna
som har ett kunskapsovertag. Det &r viktigt for organisationen att rollerna & jdmnstarka.

3.3.1 Vaktarstrategier

Det & vaktarna som tar de avgérande besluten i organisationen och ar darfor farre till
antalet an forkamparna. Vaktarna har ett stort ansvarsomrade och har fdljaktligen inte
lika bra expertkunskap som férkamparna har. (Wildavsky 1975) | vart perspektiv &r det
bade lagstiftande politiker i riksdagen och politiker i kommunfullméktige som &
vaktarna. Politikerna i riksdagen & véktarna gentemot Sveriges kommunalekonomer
genom att de &r lagstiftare och har stor makt att paverka redovisningen i kommunerna
genom lagbeslut. Kommunfullméktige ses som véktarna eftersom de tar de avgdrande
besluten i kommunerna. Vad én forkdmparna, det vill séga ekonomer i kommunen, ger
forsag pa och rekommenderar & det i slutdndan kommunfullméaktige som beslutar vad
som &r bast for dem politiskt sett.

3.3.2 FOork&mparstrategier

Pa grund av att forkamparna & storre till antalet, har ett kunskapsovertag pa vaktarna
och arbetar néra problemen, har férkdmparna en storre chans till en stark argumentering
vid férhandlingar. Det finns inom teorin tva olika strategier som forkamparna kan tillga
for att utveckla vaktarna. Den ena & att belysa hur bra verksamheten fungerar och hur
uppskattad den &r. Den andra &r att |ara vaktarna vad som &r problemet och tecken pa
symtom som det har. (Wildavsky 1975) For forkamparna &r det da viktigt att [agga fram
en enda rétt [6sning och inte presentera en mangd olika Idsningar. (Brorstrom et a
1995) | vér uppsats & det bade ekonomer generellt som & forkamparna men ocksa
ekonomichefernai kommunerna.

3.4 Sammanfattning av teorier

Redovisningsteorin ska hjépa oss att analysera pa vilket sétt blandmodellen & ofrenlig
med redovisningsteorin och darmed med god redovisningssed. Vidare ska vi anvéanda
intressentteorin som grund for att skapa en forstaelse for motivet till inférandet av
blandmodellen. Intressentteorin ger en bild av hur det kan finnas olika intressen och
krav som inte altid & foérenliga med varandra. Wildavskys budgetteori kan ge en
forstaelse for att relationen mellan ekonomer och politiker kan vara komplex. Denna
teori om vaktare och forkampar bygger pa olika yrkesroller och hur det kan finnas en
Vviss spanning mellan dessa. De hér tre teorierna ska tillsammans hjél pa oss att analysera
och besvara uppsatsens syfte.
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4 Det empiriska ramverket — lagar och normer

| kapitel 4 presenteras utvecklingen av den kommunala redovisningen. Darefter
beskrivs den kommunala redovisningslagen och Radet for kommunal redovisnings
rekommendationer, som ar aktuella for pensionsredovisningen, samt andra viktiga
normgivare.

4.1 Inledning

For att kunna forsta oforenligheten som finns mellan den kommunala
pensionsredovisningslagen och god redovisningssed, & det viktigt att forklara den
kommunala redovisningens regelverk och normgivare. Den traditionella
redovisningsteorin grundar sig i den privata sektorn, vilket kanske kan férklara att det
finns motsattningar mellan redovisning i privat och offentlig sektor.

For att forsta pa vilka grunder lagen om den kommunala pensionsredovisningen har
uppkommit, har vi utbver den traditionella redovisningsteorin, som beskrivits i
teorikapitlet, redogjort for den kommunala redovisningens utveckling i Sverige. Av
samma anledning har vi aven skildrat de huvudsakliga motiven till den kommunala
redovisningslagen som gdller idag. Vidare har vi gjort en djupdykning i de paragrafer, i
den kommunala redovisningslagen, som berdr pensionsredovisningen, samt de aktuella
rekommendationer som Radet for kommunal redovisning ger ut.

4.2 Utveckling kommunal redovisning

De forsta kommunférordningarna lagstadgades 1866. Lagen krévde att kommunerna
skulle gora en budget. Det fordrades inte nagon speciell form eller innehdl for
bokslutet, utan det begérdes bara ett inkomstférslag respektive ett utgiftsforslag, dar
dessa var balanserade. En revidering av kommunallagen, som kom 1930, gjordes 1953
och innebar en viktig forandring for kommunerna. (Brorstrom et al 2003) Det sa kallade
formogenhetsskyddet foddes, det vill siaga "att kommunerna bor forvalta sin
formogenhet pa ett sddant satt att den inte minskar” (Brorstrom et al 2003, s.18).

En ny rekommendation for finansiell budgetering och redovisning kom 1986
(Brorstrom 1997). Modellens hérnstenar var resultatrékningen, balansrdkningen och
finansieringsanalysen. De hér tre pelarna skulle pa ett mer |&ttforstéeligt sétt ge en
helhetsbild pa verksamhetens stéllning och utveckling an tidigare rekommendationer.
(Brorstrom 1986) Det var Svenska kommunférbundet och Landstingsférbundet som
kom ut med denna modell som bendmndes Kf/Lf -86. Samma & bildades en
Referensgrupp som fick i uppgift att utveckla den goda redovisningsseden och vaka
over tillampningen av den nya modellen. (Brorstrém 1997) Syftet med gruppens arbete
var att forsoka astadkomma en mer enhetlig redovisning och forbéttra medborgarnas
mojligheter att beddma kommunernas stéllning (Ds 95:46).

4.2.1 Pensionsredovisning pa 1980 — talet

Fram till slutet av 1980-talet beaktades bara de faktiska pensionsutbetalningarna hos
kommunerna. Redovisningen bestod sdledes bara av att kommunerna betalade ut
pensioner till de som vid tillfalet var pensiondrer. Ingen hansyn togs till drets intjanade
pensioner. (revisor, Komrev)
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Den forsta rekommendationen angdende pensionsredovisning kom ifran
Referensgruppen 1987. Den innebar att pensionsskulden endast skulle betraktas som en
ansvarsforbindelse och arets pensionsutbetalning skulle redovisas i resultatrakningen
som en del av personalkostnaderna. Systemet, som kallades fordelningssystemet,
byggde pa att nuvarande skattebetalare betalade pensionen for dagens pensionérer.
Motiven till rekommendationen var att KPA:s berdkningar av pensionsitagandets
storlek och forandring dver tiden var osdkra och inte tillrackligt tillforlitliga. Det andra
motivet var att kommunen alltid genom sina skatteintékter kan hantera en problematisk
finansiell situation och darmed inte kan ga i konkurs. Daremot skulle kommunerna
redovisa tva soliditetstal dar ett var exklusive och det andra var inklusive
pensionsatagandet. Detta gjordes for att forsoka uppmarksamma problematiken med
pensionerna utan att forandra kommunernas finansiella stallning. (Brorstrom 1997)

4.2.2 Pensionsredovisning mellan 1990 och 1998

Ar 1990 andrades drastiskt pensionsredovisningen hos kommunerna genom en ny
rekommendation frén Referensgruppen. Andringen uppkom efter att den forra
rekommendationen fatt utstd kritik. Vid denna tid hade namligen en del kommuner
redan borjat redovisa hela pensionsskulden i balansrékningen. En annan anledning var
att Riksdagen beslutade om ett skattestopp som innebar att kommunerna inte standigt
kunde oka skatten vid ekonomiska problem. (Brorstrom 1997) Under slutet av 1980-
talet var ndringdlivet en forebild och den privata sektorns redovisning blev ett ideal i
den offentliga sektorn (Hellstrém 2002). Det hade vidare skett en utveckling av
utréknandet av pensionsdtagandet hos KPA och pensionsdtagandet kunde numera
bergknas pa ett mer tillforlitligt sitt. De har forandringarna ledde fram till en ny
rekommendation ifran Referensgruppen. (Brorstrom 1997) Den innebar att hela
pensionsskulden skulle redovisas i balansrdkningen som en avsédtning.
Vardeforandringen pa pensionsskulden redovisades sdledes i resultatrakningen.
Pensionsdtagandet skulle foljaktligen flyttas, fran att ha varit en ansvarsforbindelse
utanfor balansrakningen till en avséttning, som skulle tas med i balansrakningen.
Systemet var en fullfonderingsredovisning och innebar att respektive generation fullt ut
finansierade den kommunala service som erhdlls. (Ds 95:57) Foljden blev att de flesta
kommuner inte hade den balans som den kommunala lagen foreskrev med
formogenhetsskyddet, utan gick med underskott (revisor, Komrev).

En ny kommunallag kom 1991, dar férmogenhetsskyddet utgick och ersattes med att
kommunerna skulle ha en god ekonomisk hushdllning. Vad som menades med
ekonomisk hushdlining framgick inte helt tydligt, men det innebar bland annat att en
balans mellan inkomster och utgifter hos kommunerna var viktig. Har framgick det att
god redovisningssed skulle tilldmpas i den kommunala redovisningen. (Brorstrom 2003)
Kommunallagen gav en viss styrning hur externredovisningen skulle utformas men
bestdmmelserna var mest Gversiktliga. Det var sledes kommunsektorn sjava som fick
utveckla praxis. (Ds 96:30)

Kommunerna borjade alltmer folja Referensgruppens réd om att hela pensionsskulden
skulle redovisas i balansrakningen. Ar 1997 redovisade 100 % av landets kommuner
hela pensionsdtagandet som en avsattning i balansrakningen (Wikstrand 2005).

4.2.3 Motiven till den kommunala redovisningslagen fran 1998

Hosten 1994 tillsattes en  utredningsgrupp som  skulle  upplysa om
pensionsproblematiken inom kommuner och eventuellt fa till en omlaggning av
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pensionsredovisningen (Brorstrom 1997). Utredningen om en kommunal redovisning
skoéttes internt pa Finansinspektionen (Brorstrom 2003) under ledning av den davarande
finansministern Goran Persson. Motiven att ga fran en fullfonderingsmodell som
tillmotesgdr god redovisning var manga. Diskussioner férdes om det verkligen var
vettigt att dagens skattebetalare ska fa betala for gamla forsyndelser. | 10-15 & framat
skulle de som betalar skatt idag, med en fullfonderingsredovisning, fa betala extra for
att técka den gamla pensionsskulden, som det inte altid har tagits hansyn till. Med ett
stort pensionsdtagande, som ligger som avséttning i balansrékningen, krévs det att ranta
betalas for forandringen pa beloppet varje ar. Vid den tid da utredningen om den nya
kommunala redovisningslagen gjordes, var ranteléget hogt 6ver dagens nivéer, runt 8
%. Den ranta som skulle betalas for vardeforandringen pa pensionsskulden blev sdledes
valdigt hdg pa grund av rantelaget. Den modell som blev till lag 1998, det vill siga
blandmodellen, fordelar, enligt foresprékarna, den skattemassiga kostnaden béttre under
flera & an den fullfonderingsmodell som kommunerna redovisade efter innan
pensionsredovisningslagen kom. Jamnt éver tiden blir det lika mycket pengar som ska
betadlas ut. En blandmodell ger, enligt utredningsgruppen, en mer réttvis
kostnadsférdelning da kostnaden fordelas Gver en langre tid. De ansdg att istallet for att
hoja skatten da, kan en eventuell 6kning skei framtiden. (revisor, Komrev)

| en departementsserie (Ds 96:30) fran Finansdepartementet forklaras ytterligare fem
motiv till en lagstiftning, som reglerar redovisningen inom kommuner med fem punkter.

1) Eftersom kommuner &r en betydelsefull del av samhéllsekonomin &r det viktigt att de
beslut som tas kommer fran besl utsunderlag som &r stabila och relevanta.

2) Kommunerna har idag en altmer anstrangd ekonomi. Balanskravet ger oOkat
incitament att anvanda sig av en kreativ bokforing genom att loka tillampning och
tolkning av redovisningsregler anpassas till politisk énskan.

3) Kommunallagen & otydlig nar det gdler vilka redovisningsprinciper som kan
anvandas for kommunerna. Lagen foreskriver att fullmaktige utfardar foreskrifter for
kommunerna och det kan tolkas som om kommunerna fritt fram kan bestamma vilka
redovisningsprinciper som ska galla.

4) For att 6ka kommunens trovardighet mot kreditmarknaden & det viktigt med en dkad
tydlighet nér det galler kommunens redovisning.

5) En samordning av kommunernas redovisning och praxis gor det lattare med
jamforelser och analyser kommunerna emellan. (Ds 96:30)

4.3 Den kommunala redovisningslagen fran 1998

4.3.1 Inledning

Den nuvarande kommunala redovisningslagen beslutades i riksdagen den 7 juni 1997
och borjade gélla 1998. Syftet med den externa redovisningen i kommunerna var att
fullmaktige, kommuninvanare och andra intressenter skulle fa en bild avkommunens
finansiella resultat och stéllning. Tanken bakom den kommunala redovisningslagen var
likformighet. Med det menas en likformig redovisning, déar det férekommer en tydlighet
ndr det gdler tillampning av enhetliga principer och i den férmedlade informationen.
(Brorstrom 2003)
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4.3.2 Balanskravet

Eftersom kommunallagen fran 1991 tog bort férmdgenhetsskyddet, fanns det inte langre
négot krav pa att kommunernas ekonomi skulle vara i balans varje & (Ds 96:30). | och
med den nya kommunala redovisningslagens inférande, beslutades det om en andring
av kommunallagen. Balanskravet infordes for alla kommuner. Balanskravet innebar for
kommunerna att intékterna skulle vara storre an kostnaderna, sa att kommunens eget
kapital inte minskade. Kravet pa ekonomisk balans tradde i kraft & 2000. (Brorstrom
2003) Balanskravets syfte var att skapa garantier for att varje generation ska béra de
kostnader fér den service de galva beslutat om och den service de géalva konsumerar.
Att intdkterna ska Overstiga kostnaderna ar dock ett absolut minimikrav. (Ds 95:57) Den
frist om tva & som gallde for kommuner och landsting att dterstalla det egna kapitalet
efter ett redovisat negativt resultat, (balanskravet g uppfyllt) forlangdes med ytterligare
ett & till tre & vid en lagandring som tradde i kraft 1 december 2004 (Proposition
2003/04:105).

4.3.3 Redovisning av pensioner enligt blandmodellen

Bestdmmelserna om pensionsredovisningen fick borja tillampas i kommunerna nér
lagen tradde i kraft den 1 januari 1998, men till raékenskapsaret 2000 skulle dla
kommuner vara beredda att tilldmpa den. | den kommunala redovisningslagen utreds
pensionsutbetalningar i 5 kap 48.

" En forpliktelse att betala ut pensionsformaner som intjanats fore ar
1998 skall inte tas upp som skuld eller avsattning. Utbetalning av
pensionsformaner som intjanats fore ar 1998 skall redovisas sdsom
kostnader i resultatr&kningen.”

Lag 97:614 5 kap 4§

| och med den nya kommunala redovisningslagen ska ala pensionsatagande fére 1998
redovisas som ansvarsférbindelse och darmed utanfor balansrékningen. Om kommuner
har en dnskan om ett storre sparande till pensioner @n vad lagen kréver ska resultatet
anpassas till denna niva (Lag 97:614). Denna modell for redovisning kallas
blandmodellen eftersom pensionsskulden innan 1998 redovisas som en
ansvarsforbindelse medan de pensioner som &r intjdnade efter 1998 ska redovisas som
en avsattning i balansrékningen (Brorstrom 1997). Manga kommuner ackumulerar inte
langre ndgon ny pensionsskuld utan arets intjanade pensioner placeras direkt pa olika
sitt (AR 2004 Skanes kommuner).

4.4 Normgivare

Kommuner har liksom privata féretag behov av normgivningsorgan for att fa stod och
hjalp i hanteringen av olika redovisningsfragor.

4.4.1 Radet for kommunal redovisning

Radet for kommunal redovisning &r ett oberoende organ, en ideell forening, som har
staten, kommun- och landstingsforbundet som medlemmar. Rédet bildades sommaren
1997 i samband med att beslutet om den kommunala redovisningslagen togs. Deras
uppdrag bestér i att inom lagstiftningen ge ut tolkningar av och utveckla begreppet god
redovisningssed. Radet har sedan i uppgift att sprida denna information om
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utvecklingen av praxis och tolkningar. Rekommendationerna som féreningen ger ut &r
den viktigaste formen. (Brorstrdm 2003)

4.4.2 Aktuella rekommendationer frdn Radet for kommunal
redovisning

Radet for kommunal redovisning har ett antal rekommendationer som &r intressanta i
pensionshéanseende och som & viktiga att belysa ndr det géller hur pensionsskulder
respektive pensionsdtaganden redovisas.

Rekommendation 1 tar upp redovisning av pensionsforpliktelser. | rekommendationen
stér det att pensioner som & intjanade efter 1998 ska redovisas som en avséttning i
kommunens balansrékning. Rantan pa beloppet for pensionsatagandet ska redovisas i
resultatrékningen som en finansiell kostnad. Daremot ska pensionsforpliktelser fore
1998 redovisas som en ansvarsforbindelse och dérmed inte redovisas i balansrékningen.
Pensionsutbetalningar for pensioner intjanade fére 1998 redovisas i resultatrakningen
bland verksamhetens kostnader. Radet ansdg att en redovisning enligt blandmodellen
skulle vara det basta sittet att fa en enhetlighet och jamforbarhet i kommunernas
redovisning. (Radetsrek 1i Brorstrom et al 2003)

Rekommendation 7 beskriver kravet pa upplysningar om pensionsforpliktelser och
pensionsmedel. Rekommendationen hanvisar till Kommunallagens 8 kap 3a 8. Den
reglerar kommunernas ansvar for pensionsdtagandena. Kommunallagen kréaver att
kommunerna gélva tar ansvar att pensionsmedlen anvands eller placeras. Det ar upp till
varje kommun att de har mede till att betala pensionskostnaderna men utan att annan
verksamhet blir lidande. Det kravs vidare en strikt uppfoljning och kontroll pa hur
pensionsforvaltningen placeras sa att:

" ... forvaltningen uppfyller kommunallagens krav pa god avkastning
och betryggande sdkerhet samt ar férenlig med den kommunala
kompetensen.”

Radet for kommunal redovisning, rekommendation nr 7

Regleringen i kommunallagen géller inte de pensionsdtagande som &r intjanade fore
1998 och som i redovisningen nu sdtts som ansvarsforbindelser. Foljden blir att
pensionsmedel fore respektive efter 1998 sarredovisasi kommunens resultat.

| denna rekommendation beskriver R&det hur en sarredovisning av pensionsmedlen ska
goras i kommunens arsredovisning. Fér de kommuner som placerat pensionsétagande i
finansiella tillgangar syns dettai kommunens balansrakning. Det & inte alla kommuner
som bygger upp ndgon reserv for pensioner och lagen kréver g heller detta. Ar 1998
tecknades ett nytt avtal mellan de kommunala arbetsgivarna och de anstéllda angaende
pensioner. Avtaet innebar att minst en procent av den anstdlldes arliga intjanade
pension ska den anstallde sjalv fa placera. (Rédets rekommendation nr 7, 2000)

| rekommendation 10 behandlas redovisning av avséttningar, ansvarsforbindelser och
eventuaforpliktelser. Radet forklarar har vilka delar av  Redovisningsradets
rekommendation nr 16 (RR 16), som &ven kan tilldmpas pa kommuner. Radet anser i
rekommendationen att synen som RR 16 har pa ansvarsforbindelser och avsattningar,
utgor god redovisningssed dven for kommuner. (Rédets rekommendation nr 10, 2002)
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4.4.3 Andra betydelsefulla normgivare

Innan Radet for kommunal redovisning hade bildats fanns Referensgruppen som namnts
tidigare. Det var ett organ som, innan den kommunala redovisningslagen tillkommit,
sammanférde redovisningsfragor inom kommuner och landsting. Idag anvands inte
Referensgruppens rekommendationer langre. Daremot sS4 anvands fortfarande
rekommendationer fran Bokforingsnamnden och Foreningen for utvecklande av god
redovisningssed. (Brorstrém et al 2003)

Bokforingsndmnden

Bokforingslagen och arsredovisningslagen har i hog grad paverkat den kommunala
redovisningslagen. Bokfdringsnamnden &r statens expertorgan pa redovisningsomradet
och denna namnd ger ut allmanna rad och informationsmaterial om tillampningen av
bokforingdagen och  asredovisningslagen. Damed bor  uttalanden  fran
bokf6ringsndmnden beaktas av kommunerna. (Brorstrom et al 2003)

Foreningen for utvecklande av god redovisningssed

Foreningen for utvecklande av god redovisningssed har som uppgift att forsoka fa en
enhetlig redovisning med den internationella redovisningens utveckling pa omradet. Det
& Redovisningsradet och Redovisningsrédets akutgrupp som arbetar inom féreningen
och som ger ut rekommendationer som Overensstdmmer med de lagar och regler som
finns internationellt. (Brorstrom et a 2003) Redovisningsradet behandlar i RR 16
definitioner av avséttning och ansvarsforbindelse, som tidigare namnts éven géller for
kommuner.



5 Empiri

| kapitel 5 presenteras en Overgripande fakta om Sveriges kommuner och deras
pensionsataganden. Vidare ges en mer omfattande sammanfattning av fallkommuner nas
respektive ekonomichefs och politikers syn pa den ekonomiska informationen och vad
de anser om pensionsredovisningen. Sutligen redogors for resultatet av den
kvantitativa undersokningen som presenterar Skanes kommuners forberedelse infor de
framtida pensionsutbetal ningar na.

5.1 Sveriges kommuner och deras pensionsataganden

5.1.1 Aldersstruktur

Det har lange talats om de méanga fyrtiotalisternas pensionering och de stora
pensionsutbetalningar som det kommer att medfora for Sveriges ala arbetsgivare.
Trenden &r i dagsléget att allt farre forvarvsarbetare ska forsorja alt fler pensionérer och
andra som av olika anledningar inte arbetar. | den kommunala sektorn & detta fenomen
an mer sldende da en stor del av de kommunalanstéllda férvantas pensioneras inom en
snar framtid. Antalet fyrtiotalister & manga i kommunerna, dels for att det foddes
manga det artiondet, men ocksa for att de var den givna arbetskraften under den
offentliga sektorns stora expansion pa 70-talet. (revisor, Komrev) For att kommunerna
skall klara av de alt stérre pensionsutbetalningarna kréavs det en langsiktig planering.
Pensionskostnaderna kommer enligt KPA:s pensionsprognoser att fordubblas pa sikt.
De ljusapelarnai figur fyra nedan visar hur ddersférdelningen ser ut i genomsnitt i alla
Sveriges kommuner.

Alderstrukturen Gver de anstillda i kemmuner och landsting
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Figur 4: Aldersstrukturen éver de anstéllda i kommuner och landsting, KPA 2005b s.8
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5.1.2 Den oredovisade pensionsskulden

Idag redovisas endast den del av kommunernas pensionsskuld som & intjanad efter
1998 i balansrakningen. Det innebér att det finns en oredovisad pensionsskuld pa totalt
150 miljarder i Sveriges kommuner (KPA 2005b). Den oredovisade skulden kallas
formellt for ansvarsforbindelse. Kommunernas langsiktiga betalningsformaga,
soliditeten, ber&knas som det egna kapitalets andel av det totala kapitalet. Om en stor
del av en skuld inte réknas med, som i det har fallet, visar soliditetsméttet pa en
betydligt béttre betalningsformaga an vad falet verkligen &. Detta & inte idealiskt
eftersom det & av stor vikt for kommunernas medborgare, anstéllda och andra som &r
berérda av_kommunens verksamhet, att veta om betalningsformagan & svag. Bilden
nedan, figur fem, visar hur stor andel av kommunernas och landstingens totala
pensionsskuld som & redovisad som avsdttning respektive ansvarsforbindelse. Av
ansvarsforbindelsen pa bilden avser 100 miljarder landstingen och 150 miljarder
kommunerna

Kommunernas och landstingens totala pensionsskuld
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Figur 5: Kommunernas och landstingens totala pensionsskuld, KPA 2005b s.6

5.1.3 Okade pensionsutbetalningar

Den del av pensionsskulden som ligger som en ansvarsforbindelse paverkar inte
kommunernas resultat. Det & forst nér pensionerna betalas ut som resultatet belastas.
Ansvarsforbindelsens utbetalningar kommer att 6ka stegvis de narmaste aren for att na
kulmen runt 2017. Négra & senare trappas kostnaderna sedan langsamt nedat, men det
dréjer manga decennier innan ansvarsforbindelsen & helt avbetalad (se figur 6).
Observera dock att aven landstingens utbetalningar &r inkluderade i diagrammet.
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Pensionsulbetalningar per & enligh armvarsfarbindelien
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Dizgrammet visar kommunemmas och landstingens kommande uthetalningar avseende intjinade persioner fram
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Figur 6: Kommunernas och landstingens tkande pensionsutbetalningar, KPA 2005b s.5

Det faktum att hansyn inte tas till stora delar av pensionsskulden férrén den betalas ut,
medfor en risk att kommunerna skjuter de hér kostnaderna i for stor utstrackning pa
framtiden. Lagen kraver namligen inte att ndgra medel avsétts for att klara de 6kande
pensionsutbetalningarna. Samtidigt som pensionsutbetalningarna okar kontinuerligt en
pataglig tid framdver, kommer &ven andra stora utgiftsposter krava mer resurser. Det
dr6jer nagra ar, men sen behdver de manga fyrtiotalisterna ddreomsorg och redan nu
behtvs allt mer resurser till barnomsorgen och grundskolan. Den babyboom som varit
de senaste aren innebér att det dkade trycket pa dagis- och skolplatser kommer att besta
en lang tid framover. (KPA 2005b) Pensionerna maste dock betalas ut och risken ar
egentligen inte att de anstallda inte kommer att fa ut sin pension, utan snarare att det gar
ut éver annan kommunal verksamhet. Det som & den egentliga hotbilden &r att det inte
kommer att finnas tillrackligt med pengar kvar till viktiga verksamheter som
barnomsorg, skola och @ dreomsorg. (revisor, Komrev)

5.2 Fallstudie av tre skanska kommuner

Informationen i fallstudien kommer ifran djupintervjuerna med ekonomicheferna samt
telefonintervjuerna med politikerna i respektive kommun. Varje fallkommun &r
sammanfattad med intervjufrdgorna som bas. Vi anser det vara beréttigat att sarskilja
sammanfattningen av insamlad empiri kommun for kommun och inte fréga for fraga.
Anledningen till att vi valde detta tillvagagangssitt & att det ger en tydlig och klar
helhetsbild av varje kommun. Det blir siledes léttare att folja resonemangen vi senare
kommer att presenterai analysen.
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5.2.1 Svedala kommun

Svedala ar en relativt liten kommun som ligger en dryg mil sydost om Malm®. Idag bor
det drygt 18 000 personer i kommunen. Enligt befolkningsprognosen kommer antalet
invanare oka och inom 12 &r berdknas antalet svedalabor vara Gver 20 000. Svedala
har en yngre befolkning &n en genomsnittlig svensk kommun, med manga barnfamiljer
och fa ensamstédende. Kommunen redovisar pensionerna enligt blandmodellen, men har
satt av pengar till knappt halften av ansvarsforbindelsen. Soliditeten ar 2004 var
inklusive hela pensionsskulden 12 % och exklusive 55 % (AR Svedala 2004).

5.2.1.1 Ekonomichefens syn pa pensionsredovisningen

Bjorn Sandeberg & utbildad férvaltningsekonom och & ekonomichef i Svedala
Kommun. Han har det évergripande ekonomiska ansvaret och ar samtidigt ett bollplank
gentemot politikerna.

Arsredovisningen

Arsredovisningen har ménga mélgrupper men till syvende och sist & fullmaktige alltid
den framsta malgruppen och de anvander arsredovisningen som underlag for politiska
beslut. Det & séllan ndgon diskussion kring balansrakningen bland politiker, utan fokus
ligger pa resultatrakningen och pa arets resultat.

Pensionsredovisning fore och efter 1998

Innan den kommunala redovisningslagen kom 1998, redovisade Svedala sina
pensionsataganden som en avsattning i balansrékningen och pensionsskuldens arliga
vardeforandring belastade resultatet. Detta var det sdttet som rekommenderades av
Referensgruppen och som var praxisi nastan alla kommuner.

Idag redovisar Svedala sina pensionsataganden enligt blandmodellen, som den
kommunala redovisningslagen och rekommendationerna foresprékar. Detta trots att
Sandeberg anser att blandmodellen inte & det basta sdtet att redovisa
pensionsatagandet, eftersom det ger en missvisande bild av den verkliga skulden och
strider mot god redovisningssed. Det finns dock en forstéelse for att politikerna fattade
beslutet om blandmodellen och de véljer att foljalagen.

Nar Lunds kommun valde att avvika frén lagen och borjade redovisa pensionerna enligt
fullfonderingsmodellen, lyftes emellertid fordaget att ta in hela pensionsskulden i
balansrdkningen igen. Detta fordag fick dock avslag i kommunfullméaktige. Efter att
Tranemos kommun, hosten 2005, har fatt rétt i lansrétten att redovisa hela
pensionsskulden i balansrékningen, tanker ekonomerna lyfta forsdaget igen. Sandeberg
tror dock inte att politikerna har for avsikt att éndra pa dagens sétt att redovisa
pensionerna. Daremot & han 6vertygad om att lagen s smaningom kommer att andras
sa att den stammer Gverens med god redovisningssed.

Balanskravet

Balanskravet &r, enligt Sandeberg, ofdrenligt med god redovisningssed, eftersom det &r
svart for manga kommuner att, med ett balanskrav, kunna ge en réttvisande bild av den
ekonomiska stallningen. Som redovisningsekonom anser han att det &r viktigare att visa
en réttvisande bild an att uppfylla ett balanskrav. Samtidigt kan han forsta att det fanns
ett behov av att &terstélla kapital, d& det i manga kommuner var tufft ekonomiskt under
1990-talet och dérav ett maste att stélla detta krav pa kommunerna. Det & inte ovanligt
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att det uppstar vissa konflikter mellan politiker och ekonomer och balanskravet ar ett
bra exempel pa det.

Motivering till dagens pensionsredovisning

Enligt Sandeberg & det trots alt enbart av politiska skdl som Svedala kommun
fortsétter att anvanda blandmodellen. For dem hade det inte varit nagra problem att
klara balanskravet aven om de redovisade enligt fullfonderingsmodellen. | Svedala har
de dock lange arbetat efter ett 1angsiktigt mal att kunna na upp till 20 miljoner i arligt
resultat. Det malet hade varit svart att uppna om de skulle lagga in hela pensionsskulden
I balansrakningen.

Avséttningar till pensioner

| Svedala kommun finns det medel avsatta for att técka en del av de framtida
pensionsutbetalningarna.  Pensionsforvaltningen hanteras genom att  kommunerna
upphandlar med en extern forvaltare som tar hand om pensionerna. | mitten av 1990-
talet avsattes 60 miljoner kronor och sedan dess har det inte tillforts ndgra nya pengar.
Idag uppgdr summan till 120 miljoner kronor. Alla partigrénser var eniga om att dessa
pengar skulle avséttas till framtida pensioner. Det finns emellertid en tvist mellan
revisorerna och fullméaktige, eftersom pensionsforvatningen inte tas upp till
marknadsvérde, vilket den borde gora enligt god redovisningssed. Den redovisas istéllet
till bokfdrt varde och foéréndras bara nér en ny upphandling gors. Anledningen till detta
& att de vill dippa stora fluktueringar pa resultatet. Véardedkningen skulle kunna
anvandas till att forbéttra resultatet, men tanken &r att dessa pengar &r |&sta och inte att
de &r till for resultatet.

Kommunens ekonomer har haft diskussioner om att redovisningen av
pensionsforvaltningen faktiskt inte foljer god redovisningssed. Det &r av stor vikt att det
poangteras i forvaltningsberattelsen att det finns en avvikelse fran god redovisningssed.
Sandeberg betonar vikten av att altid lasa noterna noga och se vilka
redovisningsprinciper som anvands da det kan paverka resultatet mycket. Det blir svart
att jamfora den ekonomiska stélningen mellan kommunerna och att uppna total
likformighet nar de anvander sig av olika redovisningsprinciper och avviker frén god
redovisningssed. Det finns till och med, enligt Sandeberg, daliga exempel pa hur
politiker uppmanat sina ekonomer att fixatill resultatet. | Svedala anser dock Sandeberg
att den ekonomiska stallningen & god och dérav menar han att detta inte &r nagot storre
problem fér dem.

5.2.1.2 Politikerns syn pa pensionsredovisningen

Fredrik Thott har en lantméstareutbildning som grund. Ar 2002 valdes han till vice
ordforande i kommunfullméktige och & idag bland annat verksam inom vard och
omsorgsutskottet.

Arsredovisningen

Den vanligaste funktionen for arsredovisningen &r, enligt Thott, en beskrivning av det
aret som gétt. Det & viktigt att redovisa pa ett sitt som god redovisningssed anger.
Svedaa kommun har fordelat sina pensioner i olika aktie- och rantefonder, som
fullmaktige beslutat om. Thott anser att Svedala kommun har en god inskt om
pensionsskulden. Trots att kommunen i dagsldget inte har full téckning for
pensionsskulden, har de &nda pa ett vettigt satt planerat for den.
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Blandmodellen

Pa fragan om det &r viktigare att balanskravet uppfylls an att folja god redovisningssed
anser Thott att det & en svar fraga att besvara, men han tycker att det ar rimligt att
beakta bade balanskravet och god redovisningssed. God redovisningssed maste foljas
for att ge medborgarna en korrekt bild av kommunens stallning. For kommunens
trovardighet bor hela pensionsskulden visas.

Thott anser att det & pa ett sétt att "valdféra sig” pa medborgare om kommunerna inte
visar hela den faktiska pensionsskulden. Politiker som engagerar sig maste se helheten
och ténka langsiktigt. Personligen tycker han att investeringsbudgeten fér 2007/2008,
dér planen ar att bygga ett badhus, ar [6ftespolitik som & helt fel. Kommunen har enligt
honom inte rad att gora det. Det & vanligt, enligt Thott, att politikerna i manga fall
foredrar exempelvis att bygga badhus framfor att sétta av pengar till exempelvis
pensionsskul den.

Poalitiker och ekonomer

| Svedala finns det ett allmant intresse hos politikerna att ha en bra budget. Det kan
ibland bli lite val dyraldsningar. Svedalas investeringsniva r, enligt Thott, alldeles for
hog, vilket & en foljd av att manga politiker har en dalig insikt om kommunens
ekonomi. Det har budgeterats 65 miljoner till olika investeringar, bland annat till en
ombyggnad av en skola i Bara. Politiker har inte alla ganger klart for sig hur mycket
pengar det faktiskt handlar om. For att kunna vara verksam som politiker maste man
arbeta efter ett stérre sammanhang och kunna tanka langsiktigt. Det handlar samtidigt i
manga fall om ren |6ftespolitik fran politiker, som inte ar forenligt med god ekonomisk
hushallning. For att investerai olika projekt i kommunen, bor det finnas en uppfattning i
kommunen om hur de ska klara ddreomsorgen, ha en fungerande skola samt ha
pensionerna i atanke. Denna |6ftespolitik kan kopplas till att manga politiker tanker i
termer av mandatperioder. Thott anser att det & vasentligt for politiker att lova mindre
och forklara varfor. Det & ett ansvar som ligger pa politikerna. Revisionen har ocksa ett
ansvar, eftersom det & av stor vikt att det finns en fungerande revision som hela tiden
granskar politikerna, inte minst for legitimiteten i kommunen.
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5.2.2 Kristianstads kommun

Kristianstads kommun har vid utgdngen av 2004 ett invanarantal pa 75 592 personer.
Befolkningsokningen &r stabil och det &r inflyttning och invandring som kompenserar
fodel senettots nedgang. Befolkningen i Kristianstad ar aldre an medeltalet for landet.
Kommunen redovisar enligt blandmodellen och sétter inte av nagra medel for framtida
pensionsutbetalningar. Soliditeten ar 2004 var inklusive hela pensionsskulden 24 % och
70 % exklusive (AR 2004 Kristianstad).

5.2.2.1 Ekonomichefens syn pa pensionsredovisningen

Rolf Gustavsson ar tjansteforrattande ekonomichef | Kristianstads kommun fram till
2006. Han har arbetat inom kommunen i 18 & och har varit verksam bade som
budgetchef och controller. Han har en bakgrund som militér och har dérefter studerat
forvaltning pa hogskolan.

Arsredovisningen

Enligt Gustavsson & den huvudsakliga anvandaren av  arsredovisningen
kommunfullmaktige. Andra intressenter & banker, forsakringsbolag och anstéllda. For
alméanheten gors popularfoldrar av arsredovisningen for att pa ett lattforstaeligt sétt
kunnatadel av vad skattepengarnai kommunen spenderas pd. Den viktigaste finansiella
rapporten & enligt Gustavsson resultatrakningen. Eftersom kommunen, enligt
foreskriven lag, gor tredrsbudgetar & resultatrékningen betydelsefull pa kort sikt,
eftersom det ar resultatet som &r viktigt inte minst med tanke pa balanskravet. Det ar
anda viktigt, anser Gustavsson, att poangtera styrkan i att kommunen visar en stark
balansrakning pa lang sikt.

Pensionsredovisning fore och efter 1998

Fore 1998 redovisades pensionerna enligt fullfonderingsmodellen. Kristianstads
kommun redovisade saledes pensionsatagandet som en avséttning i balansrakningen och
den drliga vardeférandringen som en kostnad i resultatrékningen. 1 och med den nya
kommunala redovisningslagen, lyftes pensionsdtagandet fore 1998 ut ur
balansrékningen och lades som en ansvarsforbindelse utanfor balansrékningen, precis
som lagen foreskriver. Det finns foljaktligen enbart en vardeforandring i
resultatrékningen pa pensioner intjanade efter 1998. Idag ackumulerar detta system
ingen ny pensionsskuld for pensionsatagande intjanande efter 1998 i kommunen.

Som ekonom anser Gustavsson inte att blandmodellen & ett bra aternativ for
pensionsredovisningen. Blandmodellen ger inte en réttvisande och korrekt bild av
kommunens pensionsdtagande. Enligt Gustavsson &r pensionsdtagandet en skuld och
borde ligga i balansrékningen och inte gdmmas undan utanfor. Blandmodellen &r ett
resultat av en politisk handling och inte en modell fér en sund ekonomi sdsom
fullfonderingsmodellen ar. For Kristianstads kommun skulle en
fullfonderingsredovisning av pensioner fa stora negativa effekter. Med en redovisning
enligt blandmodellen har kommunen en soliditet pa 70 %, men med en
fullfonderingsredovisning skulle den sjunka till omkring 24 %. Gustavsson sager apropa
detta att en helt annan styrning av kommunen skulle behéva utvecklas om en
fullfonderingsmodell skulle inforas. Ansvarsforbindelsen pa pensionsdtagandet fore
1998 & 1,3 miljarder. Med en redovisning i baansrékningen skulle
ansvarsforbindelsens  arliga vardeforandring medféra en  ytterligare kostnad i
resultatrakningen pa 20 miljoner.
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Balanskravet

Gustavsson anser att balanskravet &r ett absolut minimikrav och att det & vakommet
med ett resultat Gver balanskravet. Pa vad som &r viktigast mellan balanskravet och god
redovisningssed svarar Gustavsson att balanskravet bara ér ett forsta trappsteg mot en
korrekt redovisning. Att inte god redovisningssed uppfylls i och med blandmodellen &r
ett politiskt, inte ett ekonomiskt, beslut.

Motivering till dagens pensionsredovisning

Trots att Tranemo kommun fatt rétt i lansrétten tror inte Gustavsson att Kristianstads
kommun kommer att dndra sin redovisning. Vad som ocksa ar intressant att notera ar att
Gustavsson inte tror att domen skulle bli densamma beroende pa vilken lansrétt som tar
upp den. Diskussioner kommer att foras vid bokslutsberedningarna infor bokslutet detta
ar, men med tanke pa kommunens ekonomi & Gustavsson ganska Overtygad om att
denna dom inte kommer att forandra Kristianstads pensionsredovisning. Om kommunen
hade haft ett battre ekonomiskt resultat skulle kanske fullfonderingsmodellen diskuteras
livligare. Maet for kommunen &r att ha ett resultat pa 2 % av den arliga skatten och
statshidragen, vilket motsvarar cirka 50 miljoner. Denna malséttning finns for att kunna
ha medel for att i storre utstrackning savfinansiera investeringar i stallet for att |ana.
Detta uppnaddes € 2004 da kommunen fér forsta gangen, sedan balanskravet inférdes,
hade ett negativt resultat och inte heller & 2005 da resultatet formodligen kommer att
landa pa +/- 0. Prognosen for 2006 &r dock budgeterad till 33 miljoner. Anledningen till
att resultatet fluktuerar & delvis kommunens beroende av staten och hur mycket bidrag
och vilka stod som kan fas. Eftersom en fullfonderingsmodell skulle 6ka kommunens
kostnader med cirka 15 — 20 miljoner per &, & det for narvarande inte aktuellt med
nagon andring. Gustavsson anser énda att om lagen andras, kommer Kristianstad inte att
ha né&gra problem att klara av balanskravet.

En lagandring tror inte Gustavsson kommer att ske inom den narmsta tiden.
Pensionsredovisningen har inte lett till nagra storre debatter inom Kristianstads
kommun. Gustavsson tror daremot att debatterna kommer bli fler ju fler kommuner som
véljer att avvika fran gallande lag nér det galler pensionsredovisningen.

Avsattningar till pensioner

Kristianstads kommun har inte nagra medel avsatta for framtida pensionsutbetal ningar.
Det kommer framdver att bli en borda att klara av de alt storre pensionsutbetal ningarna.
Gustavsson havdar att framtill 2015 kommer pensionsutbetalningarna stiga i kraftig takt
for att senare minska. Trots att kommunen &r val medvetna om detta, finns det i nulaget
inga planer pa att avsitta medel for pensionsutbetalningarnai framtiden. Foljden blir att
de allt storre pensionsutbetalningarna kommer att téra successivt pa kommunens eget
kapital. Enligt Gustavsson kan det finnas en risk for eventuella skattehojningar och
neddragningar pa verksamhetens kostnader. Att inga medel & avsatta for
pensionsutbetal ningarna kan delvis forklaras av att kommunerna gor tredrsbudgetar och
ser mer till det kortsiktiga perspektivet. En annan forklaring, som delvis hér ihop med
den forsta, & att politikernai kommunen ser till mandatperioder och &r vadigt manaom
att sitta kvar. De tittar sdledes inte pa sa langsiktiga perspektiv som 10-20 & utan vad
som gynnar dem for tillfallet. Gustavsson anser att det finns en intressekonflikt mellan
forkamparna och véktarna. Ekonomerna ser det som sin uppgift att peka pa risker och
mojligheter, men det & andai slutandan kommunfullmaktige som beslutar.
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5.2.2.2 Politikernssyn pa pensionsredovisningen

Bo Kristiansson har en bakgrund inom sjukvardsadministrationen, men har sedan 1982
varit kommunalrad och aktiv som heltidspolitiker. Han & i dag ordférande i
kommunfullméktige och har darmed det yttersta ansvaret for kommunens verksamhet.

Arsredovisningen

Arsredovisningen, menar Kristiansson, har som framsta funktion att redovisa
kommunens resultat. Den & ocksa ett redskap for att redovisa den breda kommunala
verksamheten och ger pa sa sétt en bild om kommunen uppfyllt de ma som har stéllts
upp i kommunen. Arsredovisningen bér alltsa inte enbart bestd av siffror, utan den ska
aven ge en samlad redovisning av kommunens verksamhet.

Kristiansson anser att kommunens anstallda och dess politiker & de framsta anvandarna
av arsredovisningen. For att underlétta for medborgarna gors populérutgdvor av
arsredovisningen, som ska gora det |&ttare att fa en bild av kommunens verksamhet och
dess mdl.

Idag finns det inte ndgon storre eller aktuell diskussion kring pensionerna, utan fokus &r
i stéllet pa andra amnen, som exempelvis LSS system, det vill sdga det lagstadgade
stodet till funktionshindrade. De olika utjamningssystemen kan sli& hart mot
kommunerna. Pensionsfragan far sdledes inte sa mycket utrymme i diskussionen anser
Kristiansson.

Blandmodellen

Né&r det géller blandmodellen, som &r det lagstadgade séttet att redovisa pensioner, anser
Kristiansson sig vara daligt insatt. Han minns att det var en bred diskussion kring
formen for redovisningen av pensioner innan det beslutades om blandmodellen. Det var
olika skolor med olikainriktningar och han tillagger att han nog har fortréngt det.

Politiker och ekonomer

| Kristianstad fungerar relationen mellan politiker och ekonomer bra. Den bygger pa ett
fortroende for varandra. Politiker har politiska mal och ekonomer &r skyldiga att pa ett
faktiskt sétt redovisa verkligheten. Kristiansson har personligen adrig upplevt nagra
problem i Kristainstad, &ven om det pa sina hall har férekommit att politiker har velat
dolja ett underskott i kommunerna.

Politiker lever i fyradrsperioder och det gor att det finns en risk for ett kortsiktigt
tankande. Politikerna arbetar efter tredrsplaner, men &ven de kan, enligt Kristiansson,
vara for langsiktiga eftersom omvérlden reagerar snabbare idag. Exempelvis kan
planeringen andras om Riksdagen med kort varsel ger nya riktlinjer for statsbidragen.
Det & darfor svart att arbeta med langsiktiga mal. Det vanligaste &r att kommunerna
stravar efter ett 2 % mdl, vilket manga har haft svart att klara.

Politiker maste dock hela tiden kommai hég att de finns till for medborgarna, att de &r
kommunens kunder. Alla som pa nagot séitt kommer i kontakt med kommunens tjanster,
eller som & verksamma inom kommunens granser, & viktiga intressenter. Politiker har
altid totalansvar for kommunens verksamhet.
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5.2.3 Lunds kommun

Lunds kommun har lite drygt 100 000 invanare och befolkningsdkningen har varit
stadig de senaste aren. Kommunens pensionsredovisning strider mot den kommunala
redovisningslagen. De redovisar istéllet enligt en traditionell god redovisningssed och
aktiverar hela pensionsskulden i balansrakningen. Soliditeten var ar 2004 inklusive
hela pensionskostnaden 37 % och 72 % exklusive (AR 2004 Lund).

5.2.3.1 Ekonomichefens syn pa pensionsredovisningen

Uldis Skuja & ekonomidirektor pa Lunds kommun sedan januari 2006. Han &r chef for
ekonomiavdelningen som bestar av 19 personer och har det dvergripande ansvaret for
det ekonomiska systemet. Skuja har studerat pa forvaltningslinjen i Orebro och har
arbetat i offentlig sektor i 30 &r varav de 17 senaste i Lunds kommun. Innan han blev
ekonomidirektor var han budgetchef. Kaj Persson & redovisningschef sedan 20 &r
tillbaka och har studerat paforvaltningslinjeni Lund.

Arsredovisningen

Arsredovisningens framsta mélgrupp & de fortroendevalda. Arsredovisningen har dock
andrat karaktar i kommunen for fyra & sedan. Forut var all fokusering pa pengar men
nu lyfts &en andra perspektiv fram som kvalitets-, miljé- och personalredovisning. | ar
gjordes dven en populdrutgdva som ska visa vad kommunen sysslat med under aret och
var skattepengarna gar till. Denna skickades till 55000 hushdll i Lund. Varken Skuja
eller Persson ansag att informationen i populérutgavan framfordes pa ett |attillgangligt
sétt och bada anser att den kan goras béttre i fortsattningen.

Pensionsredovisning fore och efter 1998

Innan den kommunala redovisningslagen infordes 1998, redovisades pensionsatagandet
I Lunds kommun som en avséttning i balansrékningen. Hela pensionsskulden lyftesin i
borjan pa 1990-talet, enligt Referensgruppens rekommendationer. | samband med detta
borjade Lund, som en av de fborsta kommunerna i Sverige, att periodisera
skatteintakterna pa ett réttvisande Sétt.

Under forsta havan av 1990-talet, né& pensionerna redovisades enligt
fullfonderingsmodellen, hade Lunds kommun ofta negativt resultat och skulle inte klara
ett balanskrav. Under andra halvan av 1990-talet borjade det foras en diskussion om
balanskravet och kommunerna skérpte saledes till sin ekonomi. Lunds kommun borjade
narma sig ett nollresultat. Aren 2003 och 2004 hade de negativt resultat, men det
kommer att &terstéllas genom ett bra resultat for ar 2005.

Nar den kommunala redovisningslagen kom sag de, enligt Skuja, ingen annan méjlighet
an att folja lagen. Pensionsskulden lyftes ut ur balansrékningen och lades som en not i
form av en ansvarsforbindelse. Det fanns dock en vdadig diskussion bland
kommunalekonomerna angdende blandmodellen. De ansdg att det var ett markligt sétt
att prata om god redovisningssed och samtidigt sdga att god redovisningssed ar att inte
redovisa dessa pensionsskulder som en avséttning, utan som en ansvarsférbindel se.

Idag har Lunds kommun 6vergett blandmodellen och darmed det |agstadgade séttet att
redovisa pensioner. De redovisar istéllet hela pensionsskulden i balansrékningen som en
avsattning.



Balanskravet

Skuja sdger gdllande om de klarar balanskravet eller inte med det nya séttet att redovisa
pensioner, att det inte har nagonting med varandra att gora. Nér en balanskravsutredning
gors i arsredovisningen stéttar den sig trots allt mot den kommunala redovisningslagen
och réknar ut vilket resultatet hade blivit, om pensionerna hade redovisats enligt
blandmodellen. Eftersom de kan rékna bort de finansiella merkostnaderna som uppstar
vid en fullfonderingsredovisning, kan det bli pedagogiskt problematiskt, eftersom det
blir tva olika resultat som redovisas och det & inte savklart vilket av dem som &r
gdllande. Personligen tycker Skuja att det & viktigare att redovisa enligt god
redovisningssed &an att visa ett positivt resultat. Skuja pdpekar att det kan bli
pedagogiskt svart med tva olika resultat i exempelvis budgetarbetet, dar budgeterat
resultat & + - O, men enligt balansutredningen & budgeterat resultat déaremot +50
miljoner.

Motivering till dagens pensionsredovisning

Tanken att vilja redovisa enligt god redovisningssed istéllet for enligt blandmodellen
har enligt Skuja funnits hela tiden, men forst ar 2004 hade de ekonomi god nog att géra
det. Da sdldes ett av kommunens energibolag till ett kommunal &gt holdingbolag for att
oka avkastningen pa det egna kapitalet. Det fanns ett dolt vérde i energibolaget,
eftersom forsdljningspriset var 1,6 miljarder och bokfért varde var endast 400 miljoner.
Fordran pa holdingbolaget lades som en tillgang i balansrékningen.
Ansvarsforbindelsen, det vill siga pensionsskulden, uppgick ocksa till cirka 1,6
miljarder, vilket gjorde att det var 1&ge att léggain den pa skuldsidan i balansrakningen.
Det var dock inga problem att f& igenom detta politiskt. Politikerna Gverensstamde i att
en dold tillgang respektive skuld lyftes fram.

Vad blev da resultatpdverkan for Lunds kommun i samband med att hela
pensionsskulden férdes in i balansrdkningen? Néar de redovisade enligt blandmodellen
belastade sjdva pensionsutbetalningen resultatet varje ar, vilket den inte gor langre
eftersom en skuld nu amorteras i stéllet. Utbetalningarna blir dock en belastning pa
likviditeten. A andra sidan belastas resultatet av den finansiella kostnaden pa
pensionsskulden. | & innebér det, enligt Skuja, en resultatférsamring med 25 miljoner.

Pa frégan om de fick ndgon kritik da de frangick lagen och borjade redovisa enligt god
redovisningssed, svarade Skuja att revisorerna var tvungna att papeka i sin granskning
att kommunen inte foljer lagen. Revisorerna kan inte ga ut och havda att Lunds
kommun gor en rétt redovisning enligt god redovisningssed, &ven om de innerst inne
tycker det, eftersom revisorerna altid ska félja lagen. Sveriges Kommuner och
Landsting & inte glada & Lunds kommuns sitt att redovisa pensionerna
Likformigheten och jdmforbarheten mellan kommunerna forsvinner. Skuja menar att
god redovisningssed inte & nagot som varar for altid utan forandras Gver tiden
beroende pa vad praxis &. Han hoppas att dven en fullfonderingsredovisning av
pensionerna ska bli praxis och god redovisningssed i kommunernaigen.

Avsattningar till pensioner

Skuja tror att det finns mojlighet att paverka statsmakten sa att de eventuellt kan éndra
pensionsredovisningslagen. | en proposition (2003/04:105), angdende god ekonomisk
hushdlIning, kan en medvetenhet om problemet utrénas. En god ekonomisk hushallning
innebdr, enligt Skuja, att det ska finnas tackning for den summan som ligger som
ansvarsforbindelse. For de kommuner som redovisar enligt blandmodellen belastas
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resultatet av pensionsutbetalningarna varje ar. | Lund & pensionsutbetalningen i
dagslaget cirka 50 miljoner och inom en tiodrsperiod kommer den att dubbleras. Detta
ar stora summor och i de kommuner dar blandmodellen anvands kan utbetalningarna
konkurrera om pengar till kommunal verksamhet. Detta kortsiktiga ténkande kan bero
pa politikernas intresse av att bli omvalda till nasta mandatperiod. Enligt Skuja blir man
inte omvald tack vare ett positivt resultat och ett starkt eget kapital, utan det &r
nodvandigt att visa att verksamheten utvecklas och kvalitén hojsi exempelvis skolan.

Tranemos kommun fick rétt i lansrétten att avvika fran lagen och redovisa enligt
fullfonderingsmodellen, men det betyder inte att samma bedlut skulle tas i en annan
lansrétt havdar Skuja. Han verkar daremot inte séarskilt orolig for att ndgon ska
Overklaga deras sétt att redovisa pensionerna. Han tror inte att pensionsredovisningen ar
en sarskilt stor frégafor allmanheten.

Enligt Skuja & tanken att det nya séttet att redovisa pensioner har kommit for att stanna.
Han papekar dock att om det blir skifte till borglig majoritet vid valet nasta ar, kan
andringar eventuellt uppkomma. Skatten har namligen héjts med 75 6re nyligen och det
finns en majlighet att de borgliga partierna vill sénka den igen. Da kan det, anser Skuja,
kanske bli svart att klara av en fullfonderingsredovisning av pensionerna.

5.2.3.2 Politikerns syn pa pensionsredovisningen

Larry Andow har ingen universitetsutbildning utan har enligt honom gétt livets
universitet och menar att han har klarat sig bra pa det. Som fortroendevald finns det
inget yrkeskrav, vilket han menar &r viktigt att kommai hag.

Arsredovisningen

Arsredovisningen och budgeten & de tva viktigaste handlingarna under &ret. Ur
Andows synpunkt & det medborgarna som maste fa veta vad som hander med
skattepengarna. Kommunfullmaktige méaste kunna visa att allt star ratt till i kommunen.
Att Lund och Tranemo valt att visa hela sin pensionsskuld i balansrékningen tycker han
darfor & bra

Né&r det géller balanskravet och god redovisningssed tycker Andow att det ar viktigt att
inte dolja nagot for medborgarna, utan det ar tydligt vad som géller. Det & av vikt att
vara &lig och kunna formedla arsredovisningen pa ett l&t och behadndigt sitt.
Pensionsfragan har inte dragit till sig ndgot valdsamt engagemang, anser Andow, utan
det allméanna resonemanget & nog "den tiden den sorgen”, vilket han menar & ganska

beklagligt.

Blandmodellen

Det géller att vara insatt i pensionsredovisningen annars kan nog blandmodellen vara
svar att forstd menar Andow. Han blev sjalv 6verraskad av att det var sa pass svart att
forsta hur pensionerna ska redovisas. Samtidigt tror han att det beror pa att det finns ett
bristande engagemang kring de hér fragorna for manga politiker. Det & nog vanligt att
det blundas for pensionsutbetalningarna tills sista dagen da de ska betal as ut.

Andow tycker darfor att det kan finnas anledning for Finansdepartementet att engagera
manniskor och ge ut olika typer av information. | hogsta grad har staten ett stort ansvar i
det har menar han. Diskussionen behover tas upp pa allvar och han & siker pa att den
kan fa ett stérre utrymme s smaningom. Andow anser att det kanske inte & aktuellt nu,
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men om pensionsskulden inte uppmarksammas kan det f& konsekvenser for manga.
Andow tror att det finns beredskap i kommunen infor framtida pensionsutbetal ningar,
eller i varje fall hoppas han det.

Politiker och ekonomer

Forhallandet mellan politikerna och ekonomerna fungerar brai Lunds kommun. Andow
sager att han arbetat i kommunen i 30 & och har aldrig upplevt nagra konflikter som har
varit forodande for verksamheten. Det & viktigt att ekonomerna tilléts att ha egna
asikter. Det ar deras plikt att sigaifran om nagot inte star rétt till. Andow har det hogsta
ansvaret for revisionen och pdpekar att samarbetet & en kontinuerlig process. Aven
revisorerna uppméarksammar honom om nagot ar fel. For ett fungerande samarbete kravs
det att det finns en 6bmsesidig respekt for varandras roller. Det bestams inget nytt forrén
en gemensam diskussion har forlupit. Politiker & dock lekmén och tjansteméannen &r i
sitt yrkesutOvande att ses som experter, vilket & viktigt att poéngtera. Samtidigt fattas
det inga beslut utan fullmaktiges godkannande. Andow pdpekar att konflikter & en
naturlig del av allaverksamheter och att det ingar i spelet. Konflikternablir en utmaning
for verksamheten och skapar mer kreativitet.

Andow medger att det blir en naturlig foljd att det uppstér ett mandatténkande for
politiker. Det kan samtidigt vara positivt, da styrande politiker under mandatperioden
forsoker utrétta sa mycket som mdjligt. Det & viktigt att politiker under sin
mandatperiod kommer ihdg att de finns till for medborgarna, ndgot annat skulle vara
forodande. Det & en demokratifréga och en politiker far inte anse att nagot &r viktigare
an detta. De maste gora sitt yttersta for att tillfredstalla medborgarna, menar Andow.
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5.3 Skanska kommuners forberedelse infor  framtida
utbetalningar

Enligt Sveriges Kommuner och Landsting har en majoritet av landets kommuner och
landsting inte avsatt nagra medel als infér framtida pensionsutbetalningar (Cirkulér
2005:96). Vi vill darfor titta narmare pa hur det ser ut i de skanska kommunerna.

For att kartlagga hur forberedelsen infor de framtida pensionsutbetalningarna ser ut i
Skane, har en kvantitativ undersokning gjorts. Alla kommuner som har en
pensionsskuld redovisad som ansvarsforbindelse finns med i undersokningen, det vill
saga ala kommuner utom Lunds kommun. Syftet med undersokningen & att fa fram
hur de olika kommunerna forberett sig infér de kommande pensionsutbetal ningarna.
Den kvantitativa undersokningen har genomforts med hjdp av arsredovisningarna
(2004) for respektive kommun. Efter att ha fétt fram data fran alla kommuner valde vi
att delain kommunernai olika kategorier for att pa ett |ttare och mer dverskadligt sétt
se resultatet av undersokningen.

Kommunerna har indelats i fyra olika kategorier dér varje kategori representerar hur stor
del av ansvarsforbindelsen som kommunen har tackning for i 2004 é&rs bokslut.
Eftersom Lunds kommun inte langre redovisar enligt blandmodellen och har sdledes
ingen ansvarsforbindel se bestar undersokningen av 32 skanska kommuner.

Kategori Antal kommuner | Procent
1(0-4%) 16 st 50 %
2 (5-49 %) 9t 28 %
3(50-79 %) 5t 16 %
4 (80-100 %) 24t 6 %

Figur 7: Kommunernas avsattningar till pensionsforvaltning

Kategori 1. Kommuner som inte gjort nagon avsdtning als till nagon
pensionsforvaltning och kommuner som har medel for mindre @& 5 % av
ansvarsforbindel sen avsattatill pensioner.

Kategori 2: Meddl for 5 % — 49 % av ansvarsférbindelsen &r avsatta till pensioner i de
hé&r kommunerna

Kategori 3: Medel for 50 % — 79 % av ansvarsforbindelsen &r avsattatill pensioner i de
hé&r kommunerna

Kategori 4. Medel for 80 % - 100 % av ansvarsforbindelsen ar avsatta till pensioner i
de hér kommunerna.
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Sammanfattning av under sbkningen

Enligt var undersokning pa 32 av Skanes kommuner visar vi upp hur situationen ser ut
& 2004 och inte hur den kommer att se ut vid tiden for kulmen av
pensionsutbetalningarna. Det & orovackande att se att nastan alla kommuner &
medvetna om pensionsskuldens framtida Okning, men att hela 50 % av Skanes
kommuner inte als eller ytterst lite & rustade infor detta. | de flesta arsredovisningarna
stér det att den stora pensionsskulden &r ett framtida problem eftersom den betalas
direkt Over resultatet och dérmed leder till en forsamring av resultatet.

En av kommunernai Skane skriver i sin &rsredovisning for 2004:

"Att infria dessa pensionsdtaganden utan att behéva gora
neddragningar av den kommunala verksamheten verkar nastintill
omgjligt.”

AR 2004 Y stad s.19

Manga av kommunerna har borjat inse vidden av problemen. De tidigaste kommunerna
borjade i mitten pa 1990-talet sitta av pengar till pensioner. Sedan 2000-talets borjan
har fler foljt efter om de har haft mojlighet att avsétta pengar och om de har prioriterat
detta. For ménga av kommunerna som avsatt medel for pensionerna &r beloppen relativt
sma jamfort med hela den stora ansvarsforbindelsen (AR 2004 Skénes kommuner).
Sveriges Kommuner och Landsting gav, i november 2005, ut ett cirkuléar med fordag till
alternativa sétt att avsdtta pengar till pensionsskulden, i hopp om att fa kommunerna att
beakta den oredovisade pensionsskulden. Det finns en oro hos dem att de okade
utbetalningarna kommer att innebdra en pafrestning pa kommunernas resultat och
darmed ta resurser frén den évriga verksamheten. Malet med cirkularet &r att forebygga
de har ekonomiska pafrestningarna som de kommande &en kan innebara for
kommunerna. (Cirkuldr 2005:96)
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6 Analys

| kapitel 6 analyseras de resultat som tagits fram ur den empiriska fallstudien med hjalp
av de teorier som presenteratsi teorikapitlet. Forst sammanfattas informationen fran de
tre fallkommunerna med malet att redogdra for likheter och skillnader samt att hitta
monster. Vidare avses att analysera de tre delsyftena i tur och ordning for att pa ett
strukturerat satt kunna folja tankebanorna i analysen.

6.1 Den empiriska fallstudien — jamforelse och monster

| detta avsnitt sammanfattas informationen i de tre olika fallkommunerna. Syftet &r att
hitta likheter och skillnader kommunerna emellan for att urskilja olika mbnster, som
kan ligga till grund for den fortsatta analysen.

6.1.1 Arsredovisningen

Det rader en tydlig samstammighet bland fallkommunernas ekonomichefer att de
fortroendevalda i kommunfullméaktige & den framsta malgruppen for arsredovisningen.
Den ska hjélpa politikerna och fungera som ett underlag for att kunna ta &ndamalsenliga
politiska beslut. Att forsta och tolka informationen rétt i en &rsredovisning & emellertid
inte alltid helt enkelt. Arets resultat 1angst ner p& sidan kan variera avsevért beroende pa
hur tillgangar och skulder vérderas och beroende pa vilka redovisningsprinciper som
anvands. Politiker & ofta lekmén och i véra fallkommuner & de eniga om att det inte
g& att stdlla krav pa att politiker ska ha en ekonomutbildning. Den ekonomiska
kompetensen dverldts pa tjanstemannen, medan politikerna har ett fortroende for att
ekonomerna pa ett korrekt sitt redovisar verkligheten. Politikerna poangterar vikten av
att respektera varandrasroller.

Kommunfullméktiges ordférande i Lund menar att det inte finns nagon annan handling
som & mer viktig én arsredovisningen och budgeten. Till skillnad fran ekonomerna och
de andra politikerna anser han ocksa att arsredovisningen framfor allt ar till for
medborgarna i kommunen. Det & viktigt att visa for sina medborgare vart
skattepengarna gar och att allt stér ratt till i deras kommun. Lund och Kristianstad ger
&ven ut popul@rutgavor av arsredovisningen for att underlétta for medborgarna att forsta
vad som hander med deras skattepengar, ndgot som Svedala valt att inte gora.

Alla ekonomichefer & eniga om att det sdlan fors nagon diskussion kring
balansrékningen, utan att det & resultatrdkningen som & den viktigaste rapporten for
politikerna. Sarskilt sedan balanskravet infordes & det mycket fokus pa resultatet.

6.1.2 Pensionsredovisningen fore och efter 1998

Innan den kommunala redovisningslagen infordes 1998, har samtliga fallkommuner de
senaste  &ren redovisat hela pensionsskulden i balansrékningen. Den &rliga
skuldupprékningen belastade resultatet medan gjalva utbetalningarna snarare paverkade
likviditeten. Detta sétt att redovisa stamde dverens med god redovisningssed och var
etablerad praxis i ndstan alla Sveriges kommuner. Denna redovisningsprincip & den
som anvands i den privata sektorn och ger en réttvisande bild av den ekonomiska
stallningen.

Nér blandmodellen 1998 blev det lagstadgade sdttet att redovisa kommunens
pensionsskulder valde alla tre falkommunerna till en borjan ait ge vika for de
bokféringsméssiga grunderna och redovisa enligt lagen. Den dittills intjanade
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pensionsskulden lyftes sdledes ut ur balansrakningen och kommunernas nya soliditet
blev avsevart hogre. Att infora blandmodellen var ett avsteg frén den annars tydliga
utvecklingen mot en redovisning som blir allt mer lik den i privata sektorn.

| arsredovisningen for bokslutet 2004 valde dock Lund att gora ett avsteg fran den
kommunala redovisningslagen och borjade redovisa hela pensionsskulden i
balansrékningen. Ekonomicheferna pa Kristianstads och Svedala kommun anser ocksa
att det finns anledning att byta till en fullfonderingsmodell, men &n s& lange har det inte
lyckats fa politikerna att andra uppfattning. Tillsvidare redovisar de bada enligt
blandmodellen, som lagen foresprakar.

6.1.3 Balanskravet

Balanskravet var den huvudsakliga anledningen till att blandmodellen infordes. Méanga
kommuner skulle inte klara av att redovisa en ekonomi i balans, samtidigt som de stora
pensionsskuldernas véardeférandring skulle vara en tung borda pa resultatet. For att
kommunerna skulle klara av att redovisa positiva resultat, valde man att blunda for den
stora pensionsskulden. Den lyftes ut ur balansrakningen och redovisades bara som en
ansvarsforbindelse i en not utanfor balansrakningen.

Bade Lunds och Svedala kommuns ekonomichefer uttrycker tydligt, som
redovisningsekonomer, att det & viktigare att redovisa en réttvisande bild &n att
uppfylla ett balanskrav. B&da tva har dock en forstaelse for att politikerna var tvungna
att vidta atgarder, for att komma till rétta med kommunernas daliga ekonomiska
stallning. Kristianstads kommuns ekonomichef forsvarade den icke réattvisande bilden
med att det var ett politiskt beslut och inte ett ekonomiskt.

| intervjun med Lunds kommuns ekonomichef uppmérksammades att de kommuner
som redovisar enligt en fullfonderingsmodell, kan i balanskravsutredningen rékna bort
de merkostnaderna som uppstar vid en fullfonderingsredovisning. Det innebér att dven
om kommunens resultat blir negativt med en fullfonderingsmodell, kan balanskravet
anda uppnas. Trots en pensionsredovisning som inte foljer blandmodellen, raknas
siffrorna vid balanskravsutredningen om, som om redovisningen hade skett enligt
blandmodellen. Foljden blir tva olika resultat - ett redovisat resultat och ett
balanskravsresultat.

6.1.4 Motivering till pensionsredovisningen

| Kristianstads kommun redovisas pensionerna an sa lange enligt blandmodellen, vilket
i mangt och mycket beror pa den for tillfallet svaga ekonomiska stéllningen. Forra aret
gick kommunen med férlust, dock for forsta gangen sedan balanskravet borjade gélla ar
2000, och i & &r det budgeterade resultatet 0. Det kommer att foras en diskussion kring
att eventuellt byta redovisningsprincip gallande pensionsredovisningen, men med tanke
pa den ekonomiska stallningen & ekonomichefen Gvertygad om att politikerna inte
kommer vilja 6verga till en fullfonderingsredovisning. Det alternativet hade nog
diskuterats mer om det varit ekonomiskt mgjligt att &ndra princip. Ekonomichefen tror
inte att lagen om blandmodellen kommer att andras inom den narmaste tiden.

| Svedala daremot & det, enligt ekonomichefen, enbart av politiska skd som de
fortfarande redovisar enligt blandmodellen. Att klara balanskravet hade enligt honom
inte varit nagra problem, &en om hela pensionsskulden lades in i balansrékningen.
Svedalas vinstmal pa 20 miljoner per & hade dock blivit svart att uppna med hela
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pensionsskulden i balansrdkningen. Né& Lund borjade redovisa enligt
fullfonderingsmodellen lyfte ekonomerna forslaget att Svedala skulle gora detsamma,
men politikerna sa nej. Nu nar Tranemo fatt rétt i |ansratten att avvika fran lagen tanker
de lyfta forslaget igen, men ekonomichefen tror inte att det kommer att ga igenom nu
heller.

| arsredovisningen for 2004 bytte Lunds kommun redovisningsprincip och lade in hela
pensionsskulden i balansrékningen igen. Tanken att vilja gora rétt for sig har funnits
bland ekonomerna hela tiden sedan 1998, men forst nu fanns den ekonomiska
mojligheten att genomféra forandringen. Med tanke pa att Svedal as ekonomer, trots god
ekonomi, g lyckats faigenom en forandring, &r det intressant att det inte har varit ndgon
som helst politisk diskussion kring detta i Lund, innan de valde att &ndra
redovisningsprincip. Detta innebér trots allt ett markant avvikande fran gallande
lagstiftning. Nar vi pratade med Lunds Kommunfullméktiges ordférande menade han
att fragan inte véackt nagon storre uppmarksamhet eller engagemang. Han hade sjav
blivit 6verraskad att det var s& svart att forsta hur pensioner redovisas och det berodde
pa bristande engagemang fran hans sida. Enligt honom ténker nog manga "den dagen
den sorgen”, och bara de mest initierade graver ner sigi dettal

Ekonomicheferna i samtliga av vara fallkommuner visar ett missndje mot
blandmodellen och har diskuterat en Overgang till ett mer korrekt och réttvisande sétt att
redovisa pensionsskulden. An sa lange & det bara Lunds kommun som har tagit steget
fullt ut.

6.1.5 Avsattningar till pensioner

Att redovisa pensionerna enligt blandmodellen innebdr som sagt att stora kostnader
skjuts pa framtiden, istéllet for att de beaktas nér de egentligen uppkommer. Forst vid
utbetalningarna av pensionerna intjanade innan 1998, belastas resultatet och denna
belastning kommer att 6ka dramatiskt under en kommande 15-arsperiod. Lagen kraver
inte att kommunerna ska sitta av nagra medel for att klara av de framtida
pensionsutbetalningarna. En del kommuner har dock tagit initiativ till detta gé&lva och
borjat spara pengar pa olika sétt och till olika stora delar av ansvarsforbindelsen. Var
statistik visar dock att hdften av Skanes kommuner har inte satt av ndgonting alls eller
mindre an 5 % av ansvarsforbindel sen.

Géllande vara fallkommuner, Svedala och Kristianstad, har Svedala satt av en del medel
till pensionsutbetalningar medan Kristianstad inte alls avsatt nagra medel till det har.
For Lunds kommun som redovisar hela pensionsskulden i balansrékningen blir detta ett
likviditetsproblem snarare én ett resultatproblem, vilket det blir fér Svedala och
Kristianstad. Aven om Lunds kommun beaktar hela pensionsskulden i balansrakningen,
maste det anda finnas likvida medel for att kunna betala av skulden.

6.2 Blandmodellen —lagriktig men sedstridig

| detta avsnitt kommer uppsatsens forsta delsyfte att analyseras. Har behandlas
blandmodellens ofdrenlighet med god redovisningssed samt hur denna oftrenlighet har
orsakat att vissa kommuner inte foljer gallande lagstiftning.

| foregaende avsnitt har vi sett att konsekvensen av att infora blandmodellen blivit att
vissa kommuner, som till exempel Lund, strider mot lagen om pensionsredovisning. De
redovisar istédllet enligt fullfonderingsmodellen, "lagstridigt men sedriktigt” (Wikstrand
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2005). Detta sitt att redovisa innebar en hogre ambitionsniva an att endast redovisa
skulden som en ansvarsforbindel se.

Vad &r orsakerna till att sex kommuner i Sverige valjer en redovisning av
pensionsskulden som Gverstiger de kraven som lagen stéller (Wikstrand 2005)? Vi
kommer att fora ett resonemang och diskutera fragan utifran olika synvinklar och
stegvis anaysera oss fram till svaret pa fragan.

6.2.1 Kommunalekonomernas installning till blandmodellen

| vér falstudie kan vi se att samtliga ekonomichefer skulle foredra att redovisa
pensionerna pa ett mer rattvisande sitt an vad blandmodellen gor. | var intervju med
revisorn pa Komrev, menade han att 99 % av ala kommunaekonomer, likt
ekonomicheferna i var fallstudie, anser att blandmodellen inte &r ett réttvisande sitt att
redovisa pensionsskulden. Aven i en artikel i Dagens samhalle, som vi tidigare citerat i
inledningen, uttrycks att ” det finns inte en ekonom som ser logiken i att ta med vissa
pensionskostnader men inte andra” (Wikstrand 2005). Med detta som grund anser vi att
i stort sett alla kommunalekonomer féredrar att redovisa pensionerna enligt en
fullfonderingsredovisning framfor en blandmodell.

Att kommunalekonomer har denna syn, kan férklaras med att det ekonomiska
ténkeséttet & djupt rotat hos dem. Blandmodellen stammer inte dverens med deras egna
varderingar och enligt intressentteorin kan det finnas en motviljatill att utfora uppgifter
som strider mot de professionella vérderingarna. Det ekonomiska tankeséttet innebar att
redovisningen ska folja de principer som finns inom redovisningsteorin. Ett av de tva
grundl&ggande antagandena for redovisning & bokforingsméssiga grunder. Med tanke
pa att man i blandmodellen inte beaktar pensionsskulden, som &r intjanad fore 1998,
forran den regleras likvidmassigt, & blandmodellen och bokforingsmassiga grunder helt
ofdrenliga. De bokféringsmassiga grunderna & a och o for redovisningen och for en
ekonom &r det orimligt att totalt bortse fran detta.

6.2.2 Avvikelse ifran den goda redovisningen

Enligt traditionell god redovisningssed bor pensioner redovisas som en avséttning och
inte som en ansvarsférbindelse, som blandmodellen kréver for pensioner som &r
intjanade fore 1998. Att redovisa pensioner som en ansvarsforbindelse borde innebéra
att det inte & troligt att utbetalning kommer att ske, eller att det inte gar att berdkna
beloppet pa ett tillforlitligt sitt. Inget av argumenten passar in pa pensionsskulden,
eftersom det & med all sikerhet sannolikt att &minstone merparten av pensionsskulden
kommer att betalas ut och for att det idag finns ett system som pa ett relativt tillforlitligt
sitt réknar ut pensionsitagandet. Enligt Radet fér kommunal redovisnings
rekommendation nr 10, & definitionen pd avsittning som beskrivs i RR 16 god
redovisningssed &ven for kommuner. Géllande kommunens pensionsskuld finns det ett
dagande i och med den intjanande pensionen, det &r troligt att utbetalning kommer att
ske och med hjdlp av KPA:s system kan pensionsskulden uppskattas pa tillforlitligt sétt.
Sdledes & blandmodellen inte heller forenlig med vare sig traditionell god
redovisningssed eller Radet for kommunal redovisnings rekommendation nr 10 om
avséttningar.

Forsiktighetsprincipen har i Sverige varit viktig &nda sedan redovisningsdebatterna

borjade (Artsberg 2005). Som vi tog upp i teorikapitlet & det sdledes viktigt att inte
redovisa en for positiv bild av verksamheten. En redovisning enligt blandmodellen
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doljer den storsta delen av pensionsskulden, det vill séga ansvarsforbindelsen, i och med
at den inte syns i vare sig balans- eller resultatrakningen. Kommunerna visar ett
avsevart béttre soliditetsmatt an vad situationen egentligen &r. Véara fallkommuner ar ett
tydligt exempel pa det har, da ala tre kommunerna far en betydligt 1agre soliditet nar
hela pensionsskulden raknas med. Svedaas soliditet minskar fran 55 % till 12 %,
Kristianstads fran 70 % till 24 % och Lunds fran 74 % till 37 %. Tittar man pa hela
Skéanes genomsnittliga soliditet sjunker den fran 62 % till 25 % (SCB & SKL 2005).
Blandmodellen & ett uttryckligt avsteg ifran forsiktighetsprincipen vilket & en
ytterligare anledning till att ekonomichefernainte ser logiken i blandmodellen.

De fyra kvalitativa egenskaperna, som bor spegla redovisningen uppfylls inte i och med
blandmodellen.

Jamforbarhet — | och med att blandmodellen resulterat i att en del kommuner inte foljer
lagen, utan valjer att redovisa pa ett annat sétt, leder detta till att jamforbarheten mellan
kommunerna férsvaras. Nar det géller statistiska jamforelser anvands siffrornai baans-
och resultatrékningen rakt av och ingen hansyn tas till eventuella fotnoter (SCB & SKL
2005). Det blir ingen réttvisande jamforelse av kommunerna, eftersom exempelvis
resultatet och eget kapital beror pa hur pensionsskulden har beaktats.

Tillforlitlighet — Blandmodellen uppfyller inte kriteriet tillforlitlighet, eftersom varken
en korrekt bild eller en fullstandig information visas. | och med att balansrékningen inte
innehdller merparten av pensionsskulden, kan det inte pd nagot sitt pastds att
balansrékningen visar en fullstandig information av kommunens ekonomiska stéllning.
Enligt KPA:s undersokning doljer Sveriges alla kommuner en pensionsskuld pa 150
miljarder kronor i och med blandmodellen (KPA 2005b). Eftersom informationen i
balansrakningen inte & fullstandig, kan det heller inte pastas att en redovisning enligt
blandmodellen visar en korrekt bild av kommunernas ekonomiska situation.

Relevans — All information som kan paverka de beslut som politikerna ska ta ska finnas
med i redovisningen, for att forhindra felaktiga beslut. Balansrékningen ger en bild av
en béttre ekonomisk stéllning @n vad den i verkligheten &r. Detta kan leda till att
kommuner gor for stora investeringar, som de egentligen inte har medel for. Bade enligt
véra fallstudier och KPA pavisas risken att politikerna investerar medel i verksamheten
som egentligen skulle behdvas for att klara av framtida pensionsutbetalningar. Ett
exempel pa denna problematik & att Svedala kommun planerar att bygga ett badhus,
vilket anses vara ett felaktigt vallofte si lange pensionsdtagandet inte ar tryggat
(politiker, Svedala). FOr stora investeringar kan leda till att det inte & mgjligt att klara
av den grundldggande verksamheten nar pensionsutbetalningarna sa smaningom
kommer att 6ka, vilket den med all sdkerhet kommer att gora i alla kommuner (KPA
2005b).

Begriplighet — Det finns ingen logik att redovisa vissa pensionsskulder och inte andra i
balansrékningen. Som vi redogjort tidigare i analysen & pensionsdtagandet en
avsdttning och inte en ansvarsforbindelse och det & sdedes inte begripligt att
pensionsatagandet redovisas som en ansvarsforbindel se.

6.2.3 Fork&dmparna och vaktarna i kommunen

Genom ovan férda resonemang forstér vi varfor de flesta kommunalekonomer onskar
att pensionerna redovisades pa ett mer ekonomiskt korrekt sétt &n med blandmodellen.
Hur kommer det sig att inte alla véljer att redovisa pa det séttet? | vara fallkommuner
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har ala antingen lyft eller kommer att lyfta fordaget om en mer réattvisande
pensionsredovisning. Daremot finns det formodligen i andra kommuner de ekonomer
som valt att acceptera lagen och inte lyft forslaget att &ndra pensionsredovisningen.
Trots en vilja att redovisa en réttvisande bild |&ter de respekten for lagen ga fore de egna
varderingarna om god redovisningssed. Lagen & en av orsakerna till att kommunerna
anvander blandmodellen, men uppenbarligen & den inte ndgot definitivt hinder langre.
Sex kommuner redovisar trots alt hela pensionsskulden i balansrékningen utan
forodande konsekvenser, mer @n en kommentar fran revisorerna i revisionsberéttel sen.
Varfor har vissa kommunalekonomer fétt igenom sin standpunkt i fullméaktige medan
andra inte har det? Detta kan delvis forklaras med konflikten mellan véktarna och
forkamparna i Wildavskys budgetteori. Véaktarna & i det hér falet politikerna och de
sitter inte pa den sakkunskap som kravs, for att resonera i de har banorna som
ekonomerna gor. For att ekonomerna ska fa igenom sina forslag ar det viktigt att de
lagger fram sina asikter pa ett enkelt och dvertygande sétt. Det &r viktigt att det inte
finns flera alternativa forslag, eftersom det kan vara svart for politikerna att vardera de
olika aternativen, da de inte besitter tillracklig kunskap inom @mnet. Ekonomernas
framsta maktmedel & argumentationstekniken. 1 olika kommuner kan ekonomernas
makt variera. Att nagra kommuner, sasom Lunds, har valt att 6verge blandmodellen for
ett mer ekonomiskt korrekt stt att redovisa, kan bero pa att ekonomernas formaga att
argumentera, deras maktniva, & storre i de har kommunerna. Efter att Lunds kommun
sat ett kommunalagt energibolag till ett holdingbolag, lyftes en dold tillgang fram.
Trots att det maste ha funnits andra lockande aternativ for politikerna att investera i,
overtygade ekonomerna politikerna om vikten av att inte skjuta pensionskostnaden pa
framtiden.

6.2.4 Fokus paresultatrakningen

Svedala kommun har redan avsatt en del pengar till pensioner och enligt ekonomichefen
skulle det inte vara ndgra problem att fora in hela pensionsskulden i balansrakningen.
Ekonomerna har lyft forslaget att franga blandmodellen men inte fatt igenom det. Detta
kan bero pa att forkamparna inte lyckats med sin argumentation gentemot politikerna
och darmed har de en sdmre maktposition &n i Lund. En intressant aspekt &r att
ekonomichefen i Svedala papekade ett flertal ganger under intervjun att deras ekonomi
var god och att det inte hade varit ndgot problem att redovisa hela pensionsskulden i
balansrékningen. Dock visar statistik (SCB & SKL 2005) att Svedalas soliditet
inklusive pensionsskulden endast &r halften sa stor som den genomsnittliga soliditeten i
Skanes kommuner. Detta visar pa det som bade politiker och ekonomer har varit
dverens om i varaintervjuer, namligen att balansrékningen inte anses vara sarskilt viktig
i kommuner utan det & resultatrakningen som fokus ligger pa Att fokus ligger pa
resultatrékningen beror delvis pa att alla kommuner maste uppfylla balanskravet.

En annan orsak kan vara politikernas kortsiktighet, vilken kan bero pa de begransade
mandatperioderna. | det privata foretaget & det balansrdkningen som visar den
ekonomiska stallningen och hur va ett foretag kan klara sig pa lang sikt.
Resultatrakningen visar endast arets intékter och kostnader, vilket inte séger nagonting
om den framtida betalningsférmagan. Fallet & egentligen detsamma i kommunerna,
men en viktig skillnad &r att varderingen av tillgangarna & svérare, eftersom manga
tillgdhgar i kommuner sdsom skolor och sopstationer inte alltid har ett givet
marknadsvérde. Detta gor att manga tillgangar i kommunerna & undervérderade, men a
andra sidan & manga av dem nastan omdjliga att sélja, vilket kan ge en forvrangd bild
av den verkliga betalningsformagan i kommunen. Resultatrékningens betydelse for
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kommunerna beror mycket p& ovanstaende resonemang. Fokus pa resultatrakningen kan
i sintur bidratill ett kortsiktigt tankande, eftersom den bara innehdller innevarande ars
siffror. Foljden blir en negativ cirkel dar det kortsiktiga téankandet beror pa fokuseringen
pa resultatrékningen, samtidigt som fokuseringen pa resultatrékningen beror pa det
kortsiktiga tdnkandet.

6.2.5 Summering

Efter att fort olika resonemang vill vi svara pafragan vi stdlldei borjan pa detta avsnitt:
Vad ar orsakerna till att sex kommuner i Sverige véljer en redovisning av
pensionsskulden som dverstiger de kraven som lagen staller (Wikstrand 2005)7?

Det forsta var diskussion har lett fram till & att det finns en vilja hos de flesta
kommunalekonomer att redovisa pa ett mer réttvisande sitt an vad blandmodellen
innebédr. Vad denna vilja beror pa &r att ekonomerna har ett rotat ekonomiskt téankest,
som inte Overensstammer med blandmodellen. Politikerna har dock inte samma
ténkesétt och det & de som tar de avgorande besluten aven for redovisningen, trots att
ekonomisk sakkunskap oftast saknas. Att inte alla kommunalekonomer, trots sin vilja,
fétt igenom en forandring av pensionsredovisningen kan bero pa deras formaga att
argumentera och lagga fram forslag pa ett dvertygande och enkelt sétt. Det kan ocksa
bero pad att ekonomerna valt att inte lagga fram nagot forsag om en forandrad
pensionsredovisning, eftersom det ar lagstiftat om blandmodellen och det respekteras.

6.3 Motiven till inférandet av blandmodellen

| detta avsnitt avser vi att analysera det andra del syftet som behandlar motiven till att
infora en lag som strider mot god redovisningssed.

| foregdende avsnitt har vi diskuterat blandmodellens oforenlighet med god
redovisningssed och att manga av kommunernas ekonomer stéller sig kritiska till detta
sétt att redovisa. De héar foljderna av blandmodellen torde inte ha kommit som en
overraskning for lagstiftarna med tanke pa den stora avvikelse blandmodellen innebar
fran ekonomernas inbitna tankesétt. | detta avsnitt vill vi darfor analysera vilka motiven
och syftena egentligen var till att inféra blandmodellen. For att analysera den hér
fragestéllningen har vi vat att ta hjdlp av intressentteorin. Vi vill analysera
kommunernas intressenter och deras potential att samarbeta med och/eller hota
verksamheten och pa vilket sétt det héar kan ha paverkat beslutsfattandet.

6.3.1 Balanskravet

Né&r det var beslutat att balanskravet skulle gélla som ett minimikrav i Sveriges
kommuner &terupptogs diskussionen om pensionsredovisningen. Manga kommuner
hade namligen inte klarat av ett baanskrav med davarande praxis gélande
pensionsredovisningen, det vill siga att redovisa hela pensionsskulden i
balansrékningen. (Brorstrom 1997) Redovisningsekonomerna foresprakade trots allt
detta alternativ, eftersom det var det enda som var kompatibelt med bokféringsmassiga
grunder. Motpolen, som samhallsekonomerna foresprakade, var att endast redovisa
géva pensionsutbetalningen och istallet for att redovisa pensionsitagandet som en
avsdttning 1 balansrékningen, redovisa den som en ansvarsforbindelse utanfor
balansrékningen. Eftersom de olika parterna inte kunde komma éverens, lades det &ven
fram ett fordag om en modell, som var en blandning av det tva ovanstéende
motpolerna, det som idag kallas blandmodellen. Efter att de tre forslagen varit ute pa
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remiss var det slutligen blandmodellen som inférdes. Detta trots att det var kraftig kritik
redan efter 1987:s rekommendation att 1&gga pensionsskulden som ansvarsférbindel se.
Den kritik som finns gentemot blandmodellen idag, det vill séga att den strider mot
bokforingsmassiga grunder, &r till stora delar densamma som den kritik som uppstod
1987 mot att lagga pensionsdtagandet som en ansvarsférbindelse. Enligt Brorstrom
(1997) var det dock omgjligt foér kommunerna att klara av de totala pensionskostnaderna
och det var tvunget att skjuta upp dessa pa framtiden.

Att pensionskostnaderna har blivit sa hér omfattande beror pa att det tidigare har
resonerats att dagens forvarvsarbetare betalar for dagens pensionarer. Det fungerar sa
lange det & en jamn dldersfordelning. | takt med att pensionarerna blivit allt fler och de
forvarvsarbetande alt farre, har det blivit svérare att klara av den forsorjningen. Darfor
& den dlmanna synen idag att varje generation istdllet ska sta for sin egen
pensionskostnad. Redovisningstekniskt betyder detta att varje anstallds arliga intjanade
pension kostnadsfors redan samma ar. Lagen om kommunernas pensionsredovisning
tillgodoser bara detta till viss del, namligen bara de pensioner som &r intjanade efter
1998.

6.3.2 Den hdga rantenivan

En anledning till att kommunerna var tvungna att skjuta upp s stora delar av
pensionskostnaden pa framtiden berodde till stor del pa den hoga rantan i slutet pa
1990-talet. Idag ligger 96 % (1 258 mkr) av Svedala och 91 % (272 mkr) av
Kristianstads kommuns totala pensionsskuld utanfér balansrdkningen som en
ansvarsforbindelse (AR 2004, Kristianstad & Svedald). Hade de hér stora summorna
inkluderats i balansrakningen da rantan var hdg, hade den arliga skuldupprakningen,
som till stor del beror pa rantan, blivit en altfér stor borda fér kommunernas resultat
(revisor, Komrev). De hér stora kostnaderna hade, med en fullfonderingsmodell, slagit
valdigt hart mot de forvarvsarbetande under en forhallandevis kort period. For att de
inte skulle behdva drabbas av hela den hér kostnaden for gamla forsyndelser, det vill
sdga att pensionsskulden g skuldforts tidigare, skots delar av kostnaderna fram med
blandmodellen. Detta innebér att fler, under en langre period, & med och delar pa
kostnaden. Med dagens |&ga ranteniva hade kanske lagen om pensionsredovisning sett
annorlunda ut, eftersom férandringen av pensionsskulden inte hade blivit lika stor och
darmed inte belastat kommunernas resultat lika hart. | intervjun med revisorn pa
Komrev, medger han att om utredningen om pensionsredovisning skett vid en sddan |ag
rantenivd som idag, hade mojligen blandmodellen adrig inforts, utan en
fullfonderingsredovisning hade kanske varit majlig.

6.3.3 Den kommunala sararten

Som vi redogjort for i avsnittet om intressentteorin, skiljer sig kommunens verksamhet
fran den i den privata sektorns. En av de viktigaste skillnaderna &r att en kommun inte
kan gai konkurs. Den kommunala sérarten uttrycks i att det finns en garanterad intakt i
och med skatteintakterna fran kommuninvanarna. Det kan vara en anledning till att det
finns en acceptans for att skjuta kostnaden for stora delar av pensionsdtagandet pa
framtiden, vilket &r ett faktum i och med blandmodellen. | ett privat foretag finns det
inte pa samma sétt nagra garanterade intakter, vilket gor det olampligt och riskfyllt att
pa detta sétt skjuta kostnader pa framtiden. Kommunerna kan dock inte oka sinaintakter
obegransat genom att standigt hoja skattesatsen. Framst for att en hog skattesats kan
medfora att medborgarna kan hota genom att visa sitt missnéje med nuvarande parti i
majoritet och rosta pa ett annat parti i protest. En alt for hog skatt kan &ven innebéra ett
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hot att invanarna flyttar till en annan kommun. Darmed kan stora skatteintakter ga till
spillo. Denna smartgrans & nog relativt hég, men nagonstans finns anda ett tak for vad
det &r vart att bo kvar i sin hemkommun. En ytterligare skillnad mellan den privata och
den offentliga sektorn &r att de har olika ma med verksamheten och olika medel for att
nd sina ma. | privata foretag drivs en verksamhet for att tjana pengar, medan en
kommun behover pengar for att kunnanasitt mal, namligen att driva en bra verksamhet.
Det faktum att kommunernas framsta mal &r att uppréatthdla en bra verksamhet, kan
ocksa ha bidragit till valet av blandmodellen. Med de kostnader som en
fullfonderingsmodell hade inneburit pa 1990-talet, nar utredningen gjordes, hade manga
kommuner varit tvungna att gora nedskarningar i verksamheten.

6.3.4 Medborgarna och Staten — tva viktiga intressenter

Medborgarna

Som vi namnt ovan har kommunens medborgare potential att hota verksamheten nar
deras intressentkrav inte uppfylls. Intressentkraven kan utgoras av ett krav pa en rimlig
skatteniva, men framfor allt av krav pa en va fungerande verksamhet med hog kvalité
pa exempelvis skola, barn- och ddreomsorg. Medborgarna har ocksa stor potential att
samarbeta, eftersom de betalar den storsta delen av verksamheten i och med
inkomstbeskattningen. Medborgarna & sdledes intressenttyp 4 i intressentgrupps-
modellen i Nygaard et al (2002), eftersom de har potential att bade hota och samarbeta
med kommunen. Det & viktigt foér kommunen att tillgodose medborgarnas
intressentkrav for att behdlla ett gott samarbete och inte riskera att det finns anledning
for medborgarna att hota verksamheten. Vid det tillféllet som blandmodellens inforande
diskuterades, gjordes en undersokning av kommunernas finansiella resultat fran 1993
och 1994 och enligt Brorstrom (1997) skulle ett stort antal kommuner inte klara av
balanskravet om hela pensionsskulden redovisades i balansrakningen. Detta innebér att
om en fullfonderingsmodell skulle anvéndas &ven fortséttningsvis, hade manga
kommuner varit tvungna att gora stora nedskarningar i verksamheten och eventuellt
hoja skatten. Det & av stor vikt att tillgodose medborgarnas krav, eftersom de &r
kommunens alra viktigaste intressent enligt politikerna i falstudien. 1 och med att
blandmodellen skjuter stora kostnader pa framtiden blir det |&ttare att upprétthalla en bra
verksamhet i kommunen. Dérav fanns det ytterligare en anledning till att vélja
blandmodellen framfor en fullfonderingsmodel .

Legitimitet

M edborgarnas medvetenhet om kommunernas pensionsredovisning & vad vi har forstétt
nastintill obefintlig. Det finns inget intresse for kommunens redovisning utan det tas for
givet att kommunen ska tillhandahalla en va fungerande verksamhet. Med tanke pa att
kommunens medborgare inte har ndgot storre intresse av kommunens redovisning blir
det ldttare att anvanda sig av en pensionsredovisning som inte 6verensstammer med god
redovisningssed. Om problematiken med den oredovisade pensionsskulden skulle
uppmarksammas genom en granskning, borde det finnas en medvetenhet i kommunen
om att legitimiteten pa langre sikt kan ga forlorad. Insikten om kommunernas brist pa
langsiktigt tankande kan skada medborgarnas fortroende for kommunerna. Det kan
finnas en risk att medborgarnas intryck av kommunen blir att &ven andra viktiga fragor
ocksa hanteras genom att skjuta problem pa framtiden.
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Staten

En annan intressenttyp 4 & Staten. De har bade potential att samarbeta och hota genom
utdelningen av statsbidrag. Ifran intervjun med ekonomichefen i Kristianstad kunde en
problematik urskiljas med statsbidragens varierande storlek och budgetarbetet. Det ar
svart for kommunen att ha en langsiktig planering nar det rader ovisshet om kommande
ars statsbidrag. Om kommunen inte erhdller ett forvantat bidrag kan det innebéra att det
blir svart att uppna balanskravet ett visst ar. En ytterligare paverkan fran Statens sida ar
att det & de som dtiftar lagar och reglerar verksamheten. Aven om det finns ett
kommunalt sjalvstyre, regleras anda delar av kommunernas styre av en kommunallag
som kommunerna maste folja och beakta. Med hjdp av lagar kan staten styra
kommunerna. Genom lagstiftandet av blandmodellen kunde kommunerna |&ttare klara
av balanskravet, som sattes upp i och med den nya kommunala redovisningslagen. En
anledning till att det blev blandmodellen som valdes kan ha varit att Staten ville dlippa
krav fran kommunerna pa mer resurser. Férmodligen hade kommunerna behovt mer
resurser och darmed krévt mer av Staten, for att klara av de merkostnader som
fullfonderingsmodellen innebér till en borjan, jamfért med blandmodellen. Med tanke
pa Statens begransade ekonomiska resurser & det inte hdllbart i 1angden att hela tiden
Okaresursernatill kommunerna.

6.4 Intressekonflikt

Under rubriken Blandmodellen — lagriktig med sedstridig foérde vi bland annat ett
resonemang kring ekonomernas syn pa blandmodellen och redogjorde pa vilket sétt den
strider mot ekonomernas vilja att redovisa enligt god redovisningssed. | efterféljande
avsnitt, Motiven till inférandet av blandmodellen, diskuterades, som rubriken visar, de
olika motiven till att blandmodellen blev det lagstadgade séttet att redovisa pensioner.
Ekonomernas uppfattning om blandmodellen & som sagt inte forenlig med de motiv
som togs fram och som slutligen fick politikerna att valja blandmodellen framfor ett mer
ekonomiskt korrekt sitt att redovisa. Vems intresse bor vaga tyngst? Ar det sjalvklart att
ekonomernas intresse att vilja redovisa pa ett korrekt sitt, enligt bokforingsmassiga
grunder, ska respekteras hogre @n politikernas intresse? A ena sidan kan det verka
galvklart, eftersom det & de som har sakkunskapen och expertisen inom ekonomi och
redovisningsfragor. De borde kunna ta de mest adekvata besluten. A andra sidan &r det
politikerna som for medborgarnas talan och kommunernas verksamhet finns framst till
for dess medborgare. | och med att blandmodellen infordes menade politikerna att
kommunerna kunde bibehalla verksamhetens niva fér medborgarna och anda klara av
att uppnd balanskravet. Ett av de framsta sitten for medborgarna att paverka
kommunens verksamhet &r att de kan vélja politiker. Darfor kan det tyckas naturligt att
politikernas rost borde vaga tyngst.

A tredje sidan & det frégan om vad som egentligen &r bast ur ett medborgarperspektiv.
Att lyfta ur néstan hela pensionsskulden fran balansrékningen [6ste manga problem d3,
men detta maste anda anses som en kortsiktig |6sning pa ett stort problem. Under flera
ar har detta underléttat for kommunerna att upprétthalla en bra verksamhet, men ganska
snart kommer utbetalningarna att stiga kraftigt. Forr eller senare maste pensionsskulden
trots allt betalas. Med blandmodellen skjuts pensionsskulden pa framtiden och nu star
50 % av Skanes kommuner, utan nagon forberedelse, infor stora kostnadsokningar som
formodligen kommer att kréva skattehojningar eller nedskéarningar. Samtidigt som
pensionsutbetalningarna successivt kommer att 6ka, kommer aven andra tunga poster
for kommunen att vaxa. Babyboomen de senaste aren kommer att 6ka trycket pa dagis-
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och skolplatser under manga & framover och det kommer dven att krévas mer resurser
till adrevarden inom nagra & da de ddreblir alt fler (KPA 2005b).

Som resonemanget visar finns det olika sikter i kommuner om hur pensionsskulden bor
hanteras. Detta & en intressekonflikt som kan uppkomma i en politiskt styrd
organisation, oavsett vilken fraga som berdrs. Intressekonflikten kan forklaras ur ett
storre samhéllsvetenskapligt perspektiv, dar ekonomernas marknadsorientering inte
altid ar forenlig med politikernas mer medborgerliga syn. Enligt den ekonomiska
sfaren, fungerar all verksamhet i samhallet effektivast da den utsétts for samma
forhallanden som finns pa en marknad med fri konkurrens. Det finns sdledes en
motséttning, eftersom politiker anser att verksamheten inte alltid ska understéllas
marknadsmassiga principer, i samma utstrackning som ekonomer ofta gor. Det finns
dock inte alltid ett sjavklart svar, i den har omfattande diskussionen, pa vilket intresse
som bor vaga tyngst.

6.5 FoOrberedelse infor framtida pensionsbetalningar

Har analyseras det tredje delsyftet gallande hur pass val och pa vilket sitt kommunerna
ar rustade for att klara av framtida pensionsutbetalningar. Dérefter redogors for
orsakerna till den |aga forberedel sen.

Blandmodellen har skjutit upp stora pensionskostnader pa framtiden och inom en
overblickbar tid kommer pensionsutbetalningarna att stiga avsevart i kommunerna (se
figur 6). Den kommunala redovisningslagen kréver inte att kommunerna ska avsétta
medel for framtida pensionsutbetalningar, trots att ala Sveriges kommuner tillsammans
har en oredovisad pensionsskuld pa 150 miljarder kronor (KPA 2005b). Var studie av
Skanes kommuner visar att halften av kommunerna vid boks utet fér 2004 avsatter inget
eller mindre an 5 % till framtida pensionsutbetalningar. | manga av de arsredovisningar,
som anvandes till undersokningen, stér det att det kommer bli ett problem att klaraav de
Okande pensionsutbetal ningarna

6.5.1 Fallkommunerna

| fallstudien konstaterade vi tre olika sétt att hantera framtida pensionsutbetalningar. |
Kristianstads kommun har de valt att inte sétta av ndgra medel als infor framtida
pensionsutbetalningar. Ekonomichefen medger dock att pensionsutbetalningarna
kommer bli en borda for Kristianstads kommun i framtiden. For nérvarande har
kommunen en ansvarsforbindelse pa 1,3 miljarder, som det inte finns ndgon téckning
for i fonderade medel (AR 2004 Kristianstad). Det finns i nuldget inga planer pa att
sétta av medel for de kommande pensionsutbetal ningarna (ekonomichef, Kristianstad).

| Svedala har de daremot, till skillnad frén Kristianstad, satt av medel 6ronmarkta for
pensionsutbetalningar redan i mitten av 1990-talet, men har inte satt av mer medel sedan
dess. Det finns dock inte tackning for hela ansvarsforbindelsen utan endast for 40 %
(AR 2004 Svedala). Svedala var tidigt ute med tanke pd att mer &n héften av
kommunerna i Sverige fortfarande inte har fonderat ndgra medel for framtida
pensionsutbetalningar (Cirkulér 2005:96).

Det finns ingen oredovisad pensionsskuld i Lunds kommun och sdledes kommer
pensionsutbetalningarna inte att belasta resultatet. Daremot kvarstér fortfarande ett
likviditetsproblem. Aven om Lunds kommun & mer medveten om pensionsskulden och
den verkliga ekonomiska stéllningen, maste det anda finnas likvida medel for att klara
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av utbetalningarna. Det finns darfor anledning aven for Lunds kommun att sétta av
medel for pensioner.

6.5.2 Sk&nes kommuner

Som var kvantitativa undersdkning av Skanes kommuner visar, & det halften som inte
har avsatt medel eller avsatt mindre @nh 5 % av ansvarsférbindelsen. Endast tva
kommuner i Skane har i dagslaget tackning for hela ansvarsforbindelsen. | november
2005 kom det ut ett cirkular fran Sveriges Kommuner och Landsting, dar de beskriver
olika sitt att finansiera framtida pensionsutbetalningar (Cirkular 2005:96). Aven om
detta cirkuldr borde ha kommit for flera & sedan & det positivt att problematiken nu
uppméarksammas av Sveriges Kommuner och Landsting. Detta visar att det ar ett
angeléget problem och att det behtvs diskussioner och debatter om det har i
kommunerna. | var fallstudie tyder inget pa att det funnits nagon storre diskussion om
pensionsredovisningen i de tre kommunerna. Att pensionsutbetalningarna kommer att
Oka framover torde ha varit kant lange i kommunernai och med den statistik som finns
att tillga 6ver den demografiska utvecklingen.

6.5.3 Orsak till lag forberedelse

Vad beror det pa att majoriteten av Sveriges kommuner valt att inte sétta av pengar till
framtida pensionsutbetalningar (Cirkular 2005:96)7?

| ménga kommuner anses det inte finnas ndgon ekonomisk méjlighet att avsétta medel
till framtida pensionsutbetalningar. Detta & dock inte hela sanningen. Det finns alltid en
mojlighet att vélja vad pengarna ska laggas pa Alla kommuner har skatteintékter och
statshidrag och det handlar om vilka prioriteringar som gorsi kommunen.

En av de viktigaste orsakernatill att manga kommuner valt att inte sétta av pengar torde
vara ett kortsiktigt tankande hos manga politiker i kommunerna. En anledning till
politikernas kortsiktighet kan delvis forklaras med intressentteorin  och dess
intressenttypers potential att hota respektive samarbeta (Nygaard et a 2002).
Medborgarna kan genom sin rostrétt hota den sittande majoriteten i kommunen.
Politikerna maste darmed visa upp en bra verksamhet for att fa fornyat fortroende och
tillgodose sin viktigaste intressents krav. Politikernas sétt att tanka i mandatperioder kan
leda till att de endast fokuserar pa verksamheten som bedrivs fram tills nasta val. Att
trygga de framtida pensionsutbetalningarna genom att sétta av medel blir inte lika
angelaget nar det bara finns ett kortsiktigt perspektiv. Forst inom nagra & kommer
pensionsutbetal ningarna att 6kai hogre takt och kulmen nas runt 2017 (se figur 6). | och
med detta kortsiktiga ténkande, gors idag investeringar som kommunen egentligen
kanske inte hade haft rad med, om de hade beaktat hela pensionsskulden pa ett
réttvisande sétt i balansrdkningen. Aven valloften till medborgarna kan innebara att
pengar satsas pa mer attraktiva investeringar, som syns ur ett medborgarperspektiv pa
ett tydligare sétt &n vad en exempelvis pensionsférvaltningsfond skulle ha gjort.
Exempel pa den har problematiken finns i Svedala kommun dér politikerna, enligt vice
ordférande i kommunfullmaktige, hellre bygger badhus &n sparar till de framtida
pensionsutbetal ningarna.

En annan forklaring till politikernas kortsiktighet & kommunernas tredriga
budgetplanering (ekonomichef, Kristianstad). | och med att de inte har en mer langsiktig
budgetplanering uppméarksammas inte pa samma sétt betydande kostnader och intakter
som kan uppkomma langre fram. Pensionsatagandet ar for kommunerna av véasentlig
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storlek, aen om det kan tyckas utgora en liten del av kommunens totala kostnader. |
exempelvis Lunds kommun kommer pensionsutbetal ningarna, enligt ekonomichefen, att
oka fran 50 miljoner till 100 miljoner inom en tiodrsperiod. Eftersom Lund redovisar
enligt en fullfonderingsmodell & detta inget som belastar resultatet, utan det &r snarare
ett likviditetsproblem. | de kommuner som redovisar enligt blandmodellen kommer
dock hela pensionsutbetalningen belasta resultatet. De hér tkade pensionskostnaderna
maste tas nagonstans ifran. Det finns dock bara tva mojligheter for kommunerna att
hantera hogre kostnader, antingen att dra ner pa verksamhetens resurser eller att hoja
skattesatsen. Ett tredje alternativ &r att antalet forvarvsarbetare blir fler i kommunen, sa
att skatteintakterna darmed Okar, men detta & dock inget som kommunen direkt kan
paverka.

Utifran intervjuerna med politikerna i véara fallkommuner har det framkommit att det
finns ett bristande intresse och engagemang for pensionsredovisningen i kommunen.
Bland dem som har rétten att ta beslut kring de har fragorna, tyder det pa att det saknas
béde tillrackligt med intresse och kunskap om inneborden av pensionsredovisningen. Ett
bristande intresse och engagemang kan da gora att avséttningar for att klara av
pensionsatagandena far sta tillbaka for andra investeringar. Majoriteten av Sveriges
kommuner har inte avsatt nagra medel Overhuvudtaget for  framtida
pensionsutbetalningar (Cirkuldr 2005:96). Instéliningen till pensionsutbetalningar hos
manga politiker i de har kommunerna & nog ofta, som Lunds kommunfullmaktiges
ordférande uttryckte det, " den dagen den sorgen”.
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7 Slutsats och diskussion

| kapitel 7 redogdrs, med uppsatsens tre del syften som grund, for de slutsatser som har
dragits utifran de resultat som har bearbetatsi analysen. Vidare fors en sl utdiskussion
och sedan presenteras egna reflektioner kring slutsatserna. Avslutningsvis ges forslag
till fortsatt forskning.

7.1 Slutsats

Blandmodellen &r ofdrenlig med god redovisningssed pa ett flertal sétt. Var analys visar
att den srider mot manga grundldggande redovisningsprinciper, sdsom
bokfdringsmassiga grunder, forsiktighetsprincipen och de fyra kvalitativa egenskaperna
som bor spegla redovisningen. Detta har gjort att manga kommunal ekonomer anser att
blandmodellen & ett felaktigt sétt att redovisa pensioner, eftersom den inte &
kompatibel med det ekonomiska tankeséttet. Det har till och med gétt s& langt att sex
kommuner, varav Lund & den enda i Skane, har valt att bryta mot lagen och redovisa
pensionsskulden i sin helhet i balansrdkningen. En tankbar forklaring till att vissa
kommuner har kunnat avvika frén lagen, kan vara att ekonomernas vilja att félja god
redovisningssed & storre an pliktskyldigheten att félja lagen. En annan forklaring kan
utrénas i ekonomernas maktstallning gentemot politikerna, det vill séga deras férmaga
att argumentera for sina standpunkter, vilket kan forklaras med hjdp av Wildavskys
budgetteori. Den viktigaste orsaken &r trots alt, att de hédr kommunerna har insett vikten
av att det i langden inte gér att |6sa ndgra problem genom att skjuta upp kostnader pa
framtiden. Detta & ett tankesétt, som borde vara det s vklara fér kommunerna aven i
andra sammanhang och i andra verksamheter i kommunen, for att uppratthdlla
legitimiteten gentemot intressenterna. Det & dock vart att ndmna att Lunds kommun
fick stora intdkter i samband med en forséljning av ett energibolag, vilket i sin tur gav
ett bratillféle att lyfta fram den dolda pensionsskulden. Det & emellertid inte galvklart
att bara for att det finns gott om resurser, tack vare goda resultat eller eventuella
forsdljningar i kommunen, att de hdr medien ska 6éronmarkas till pensionsskulden. For
detta krévs det dven att ekonomerna har viljan och formégan att argumentera, som
beskrivits ovan, for att fa politikerna medvetna om problematiken. Oavsett hur
pedagogiska ekonomer &r i sin argumentation och hur va politikerna lyssnar, kommer
det dock alltid att fortleva en motséttning mellan den politiska och den ekonomiska
sfaren, nar det géller synen pa offentlig verksamhet. Det finns manga politiker som gor
alt annat an vakomnar en marknadsekonomiskt inspirerad styrning av den offentliga
sektorn, vilket ekonomer ofta foresprakar.

Trots kritiken fran redovisningsekonomer blev blandmodellen 1998 dlutligen det
lagstadgade séttet att redovisa pensioner. Analysen resulterade i ett antal motiv som kan
forklara varfor man valde att lyfta ut den dittills intjanade pensionsskulden ur
balansrakningen. Forst och framst var det balanskravet som medférde att fragan om
kommunernas pensionsskuld ater aktualiserades, eftersom manga kommuner inte hade
uppnéatt balanskravet med hela pensionsskulden i balansrakningen. Rantan var vid det
tillfalet, da utredningen om den kommunala redovisningslagen gjordes, betydligt htgre
an idag, vilket gjorde att vardeforandringen pa pensionsskulden skulle bli en alltfor stor
belastning pa resultatet. Vidare ansdgs den garanterade skatteintékten for kommunerna
som ett motiverat skal att infora en modell som blandmodellen, trots att den skjuter upp
stora pensionskostnader pa framtiden. Kommunernas ma & att upprétthdlla en god
verksamhet, till skillnad fran den privata sektorn, dar malet i stéllet & att uppna en vinst
med hjalp av verksamheten. Det hade varit svart att bevara verksamhetsnivan om en
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fullfonderingsredovisning kvarstatt som det lagstadgade séttet att redovisa pensioner i
kommuner. Darmed hade det @ven blivit svart for kommunerna att leva upp till den
goda verksamhet, som kommunens viktigaste intressent, det vill sdga medborgarna,
forvantar sig att erhdla. Med tanke pa att kommunernas verksamheter till stor del &r
skattefinansierade av deras invanare, anser sig invanarna ha rétt att krava en v
fungerande kommunal verksamhet.

De skanska kommunernas forberedelse infor de framtida pensionsutbetalningarna &r
mycket varierande. Nagra fa kommuner har tackning for stora delar av
ansvarsforbindel sen, men héften stér med ingen eller en ytterst liten tackning. Det finns
flera anledningar till den hér Iaga férberedelsen hos kommunerna. Manga kommuner
motiverar troligtvis det har med att det inte finns ndgra pengar att avsitta, da
kommunerna ofta har en strikt budget. Det handlar trots alt till stor del om
prioriteringar. En orsak till att avsdttningar till pensioner ofta prioriteras bort ar
politikernas kortsiktiga tankande, som dels beror pa den tredriga budgetplaneringen,
men framfor alt pd mandatperioderna. Vi har genom intervjuer med politiker och
ekonomer fatt en bild av hur insikten kring denna problematik & pafallande 1ag, i
synnerhet hos politiker. Politiker har ofta andra mal &n att bygga upp en strategi for de
framtida pensionsutbetalningarna. Deras vilja att tillgodose medborgarnas krav, leder
till att pengar hellre investeras i synliga projekt, som ska ge resultat fore nasta
valperiod. Det tyder sdledes pa att det saknas tillrackligt intresse och kunskap hos
manga politiker angdende pensionsskulden.

7.2 Slutdiskussion

For kommunerna kommer de framtida pensionsutbetalningarna att innebéra okade
kostnader Gver ett par decennier. Det finns darmed en risk att de kommer att trénga
undan annan karnverksamhet i kommunerna, som aldreomsorg, barnomsorg och skola.
Vi anser med var undersokning som grund att kommunernas pensionsskuld maste tas pa
ett storre allvar an vad som gorsidag.

Det finns ett stort behov av mer kunskap i @mnet, vilket tva tidigare studier ocksa
kunnat pavisa (Wilhelmson 2005 & Bostedt et a 2004), inte minst hos politikerna.
Politiker, som & kommunernas beslutsfattare, behover fa en insikt i problematiken. De
maste fa ta del av information och beslutsunderlag, som gor det |&ttare att fatta adekvata
beslut som gynnar kommunen och dess invanare pa lang sikt. Kommunernas ekonomer
har i sitt yrkesutbvande ett ansvar att ge politikerna ett bra beslutsunderlag. Hur vé
detta beaktas beror till stor del pa ekonomernas engagemang och férmaga att
argumentera for sina standpunkter, men ocksa pa politikernas intresse for att mottaga
den ekonomiska informationen. Ekonomernas argumentationsformaga och
kommunikationen mellan politiker och ekonomer, & avgdrande i manga
beslutssituationer som uppkommer i kommunerna

Det méste finnas incitament till att skapa en diskussion bland politiker och ekonomer
som f&r kommunerna att ta pensionsskulderna pa allvar. Vi anser att var undersokning
kan bidra med kunskap i &mnet och dka riskmedvetenheten hos kommunernas politiker.
Idag saknas det tillrécklig fokusering pa den dolda pensionsskulden. Det finns en risk
att pensionskostnaderna forbises och kommer som en chock framéver. Vi vill frammana
till en storre diskussion kring hur vara kommuner véljer att hantera sina
pensionsataganden. Det & pafallande att det fram tills idag har funnits relativt lite
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initiativ och vilja i kommunerna att vidta atgéarder for att undvika att pensionsskulden
blir overvéddigandei framtiden.

Politikerna i véra falkommuner ger ett intryck av att pensionsfragan inte & nagot
alvarligt problem i kommunerna, men hosten 2005 har det kommit tva dokument och
ett domslut som visar att pensionsskulden ar hogst aktuell och inte bor forbises. KPA
(2005b) har gett ut en pensionsrapport som visar en dyster bild 6ver kommunerna och
deras pensionsskulder. Sammanlagt har Sveriges kommuner en oredovisad
pensionsskuld pa 150 miljarder kronor som det i manga fall inte finns ndgra medel for.
Sveriges Kommuner och Landsting har uppmérksammat problematiken genom att i ett
cirkular foreda tre alternativa sétt att avsdtta och spara pengar till framtida
pensionsutbetalningar (Cirkulér 2005:96). Domslutet (Dom, 3348-04) i |ansrétten ger en
bekréftelse pa att lagen inte & nagot definitivt hinder langre for kommunerna att
redovisa pensionsskulden pa ett mer ambititst sétt @n vad blandmodellen innebér. Det
hér visar att pensionsskulden &r ett synnerligen aktuellt problem. Det finns sdledes en
debatt kring dmnet, men uppenbarligen inte dar den verkligen behdvs, det vill siga i
kommunerna. Det & kommunalpolitikerna som tar de avgorande besluten dels om
respektive kommuns redovisningsprinciper och dels om vad pengarna ska investeras i.
Det & forst nér det blir en aktiv debatt om pensionsskulden bland politikerna som
problematiken kommer fa den uppméarksamhet som krévs for att effektiva atgarder ska
vidtas.

7.3 Reflektioner

| uppsatsen har vi belyst blandmodellens f6r- och nackdelar och vi har en forstael se for
motiven till varfér blandmodellen inférdes i slutet pd 1990-talet. A andra sidan ser den
ekonomiska situationen for Sveriges kommuner annorlunda ut idag. Blandmodellen har
altid fatt kritik, men nu har kritiken 6vergatt till handling. | och med att sex kommuner,
mojligen snart fler, har valt att franga blandmodellen reduceras den likformighet som
var huvudsyftet med den kommunala redovisningslagen. Det var en ekonomisk kris for
kommunerna pa 1990-talet. Aven om det fortfarande & tufft ekonomiskt idag, ser
kommunernas ekonomi stabilare ut an vad den gjorde da. Aven rantelaget, som var en
av anledningarnatill att pensionskostnaderna skulle ha blivit storai slutet pa 1990-talet,
& betydligt lagre idag. Véardeforandringen pa pensionsskulden skulle med dagens
rantelége inte bli en lika stor belastning pa kommunernas resultat som innan.

Med tanke pa den kritik som riktats mot blandmodellen och den forbéttrade ekonomiska
situationen for kommunerna, anser vi att det finns anledning att dvervaga att géra en ny
utredning kring kommunernas pensionsredovisning. Nu finns det verkligen skal att
forsoka 16sa den har problematiken pa ett annat sitt an att skjuta kostnaderna pa
framtiden. En ytterligare anledning att det & direkt olampligt att skjuta betydande
kostnader pa framtiden, & att kommunens tva tyngsta poster ocksa kommer att 6ka
inom en snar framtid. Med tanke pa att alt fler ddre ska forsorjas av alt farre
forvarvsarbetande samtidigt som befolkningen blir alt ddre, kommer kostnaderna for
adreomsorgen att oka. Dartill kommer ytterligare kostnader for det allt hogre trycket pa
dagis- och skolplatser i och med de senaste &rens babyboom. Det finns sdledes motiv till
att ta s stora delar av pensionskostnaderna som majligt idag, eftersom kommunerna i
framtiden kommer att ha andra stora kostnader att ta hansyn till.
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7.4 Forslag till vidare forskning

Efter ait ha anayserat de resultat som har tagits fram i undersokningen har vi
uppméarksammat att det finns fler aspekter inom omradet som skulle vara intressanta for
vidare forskning.

» | och med domen i september 2005, som gav Tranemos kommun rétt att avvika
ifran gélande lagstiftning och med det faktum att sex kommuner & 2004
faktiskt redovisar enligt en fullfonderingsmodell, finns det en god anledning till
att undersoka hur detta har paverkat de andra kommunerna. Ekonomerna i vara
tva fallkommuner, som &n sa lange redovisar enligt blandmodellen, kommer pa
grund av domen lyfta forslaget om en foréndrad pensionsredovisning. |
skrivandets stund &r utfallet oklart, men troligtvis blir det ingen férandring nu.
Det hade varit intressant att utrbna om detta har bidragit till att &en Gvriga
kommuner i storre utstrackning overvager att dverga till ett mer réttvisande satt
att redovisa pensionsskulden, trots att det &n sa lange &r lagstridigt.

» SKL gav i november 2005 ut ett cirkulér dér de presenterade alternativa sétt for
kommunerna att avsétta medel for framtida pensionsutbetalningar. Syftet var att
uppméarksamma kommunerna pa att de 6kande pensionsutbetal ningarna kommer
att belasta resultatet och kan komma att kréva en reducering av resurserna till
annan verksamhet avsevart. | var utredning kan vi dn sa lange inte se nagra
effekter av cirkuléret. Det hade dock varit intressant att undersoka om cirkuléret
kommer att ha nagon paverkan for om och hur kommuner véljer att séitta av
medel i fortsattningen.
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Bilagor

Bilaga 1 - Begreppsdefinitioner

Ansvarsforbindelse: Ansvarsforbindelse &r ett atagande fran en intréffad handelse, men
det & inte troligt att ett utfléde av resurser kommer att krévas for regleringen av
atagandet och dtagandets storlek kan inte beréknas med tillracklig tillforlitlighet.

Avsittning: Avsattning & skulder som & ovissa med avseende pa belopp eller den
tidpunkt da de kommer att regleras. Redovisning ska ske om de har ett dtagande till
foljd av en handelse, om det ar troligt att ett utflode av resurser krévs for att reglera
atagandet och om en tillforlitlig uppskattning av beloppet kan goras.

Blandmodellen: Blandmodellen &r det lagstadgade séttet att redovisa pensionsatagandet
i kommuner och det innebér att de pensionsdtaganden som &r intjanade fére 1998 endast
tas upp som en ansvarsforbindelse, men utanfér balansrékningen. De pensioner som &r
intjanade efter 1998 redovisas som en avséttning och ingdr i posten verksamhetens
kostnader respektive finansiella kostnader.

Fullfonderingsredovisning: Fullfonderingsredovisning innebér en redovisning dar hela
pensionsatagandet redovisas som en avsittning i balansrékningen. Varje & belastas
resultatet med arets forandring av pensionsskulden. Detta innebér att varje generation
stér for sin egen pensionskostnad.

Fordelningsredovisning: Pensionsdtagandet beaktas forst nar utbetalningarna sker och
belastar da arets resultat. Séttet redovisa innebar att de som arbetar idag, betalar
pensionen for dem som &r pensionérer idag.

Forsiktighetsprincipen: Enligt forsiktighetsprincipen ska man aldrig riskera att férmedla
en for positiv bild av den ekonomiska stallningen. Kostnader och skulder far inte
varderas for 1agt, medan intakter och tillgangar inte far varderas for hogt.
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Bilaga 2 - Fragor till ekonomichefen i Kristianstads och Svedala
kommun

Intervju med Bjorn Sandeberg som & ekonomichef i Svedala kommun. Tid: 2005-11-15
klockan 9:00 — 10:30. (varav sista halvtimmen var en gemensam fikai personal rummet)

Intervju med Rolf Gustavsson som & ekonomichef i Kristianstad kommun. Tid: 2005-
11-18 klockan 10.30-11.35.

Vilken & din yrkestitel och vilka & dina huvudsakliga arbetsuppgifter?
Hur lange har du haft denna tjanst?

Vilken form av utbildning har du?

Har du arbetslivserfarenhet fran nagon annan verksamhet?

Vilken funktion har drsredovisningen i er kommun?
Vem & den huvudsakliga anvandaren av arsredovisningen?
Vilken & den viktigaste rapporten — resultat- eller balansrakningen?

Hur redovisades pensionsatagandena i er kommun innan den kommunala
redovisningslagen kom 19987

Hur redovisar ni idag era pensionsataganden fran fore 19987

Hur redovisar ni idag de pensionsataganden som uppkommit efter 19987

Ar blandmodellen enligt dig den basta modellen for pensionsredovisning?
Vad tycker du om att blandmodellen & det lagstadgade séttet att redovisa
pensioner?

Ger blandmodellen en réttvisande bild av kommunens ekonomiska stéllning?
Vad skulle det bli for konsekvenser fér er om ni redovisade enligt
fullfonderingsmodellen? Skulle eget kapital eller resultatet paverkas mest?

Vad anser du om balanskravet?
Ar det enligt dig viktigare att balanskravet uppfylls an att folja god
redovisningssed och déarmed visa upp en réttvisande bild?

Nu nar Tranemo fatt rétt i lansrétten att redovisa hela pensionsskulden i
balansrékningen, vilket Lunds kommun ocksd gor, kommer ni ocksa att
overvaga om ni ska 6vergatill full kostnadsredovisning? Varfor/varfor inte?
Anser du att det finns anledning for finansdepartementet att dter ta upp
fragan kring kommunernas pensionsredovisning och eventuellt andra lagen
med tanke pa den kritik som riktas mot blandmodellen?

Finns det ndgra medel avsatta for framtida pensionsutbetalningar i er
kommun?

Hur planerar ni for att kunna hantera framtida pensionsutbetal ningar?
Kommer det att bli en tung borda for er kommun?

Ar pensionsredovisningen en frdga som vackt mycket debatt inom er
kommun?

Hur manga ekonomer &r aktivai er kommun? Vad & uppfattningen bland de
andra ekonomerna angaende pensionsredovisningen?
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Bilaga 3 - Fragor till ekonomichefen i Lunds Kommun

Intervju med Uldis Skuja som & ekonomichef och Ka Persson som &r redovisningschef
pa Lunds kommun. Tid: 2005-11-23 klockan 15:30-16:35.

Vilken & din yrkestitel och vilka & dina huvudsakliga arbetsuppgifter
Hur lange har du haft denna tjanst?

Vilken form av utbildning har du?

Har du arbetslivserfarenhet fran nagon annan verksamhet?

Vilken funktion har drsredovisningen i er kommun?
Vem & den huvudsakliga anvandaren av arsredovisningen?
Vilken & den viktigaste rapporten — resultat- eller balansrakningen?

Hur redovisades pensionsdtagandena i er kommun innan den kommunala
redovisningslagen kom 19987

Néar dvergick ni till att redovisa enligt fullfonderingsmodellen? Vad var motivet
bakom forandringen? Vem tog initiativet?

Vad blev konsekvenserna for er nar ni borjade redovisa enligt
fullfonderingsmodellen? Var det eget kapital eller resultatet som paverkades
mest?

Vad tycker du om att blandmodellen & det lagstadgade séttet att redovisa
pensioner?
Ger blandmodellen en réttvisande bild av kommunens ekonomiska stéllning?

Vad anser du om balanskravet?
Ar det enligt dig viktigare att balanskravet uppfylls an att folja god
redovisningssed och dérmed visa upp en réttvisande bild?

Ar fullfonderingsmodellen en redovisningsmodell som ni framover amnar
fortsdtta med? Vad finns det for hinder i framtiden som gor att ni kan vara
tvungna att byta system igen?

Anser du att det finns anledning for finansdepartementet att dter ta upp fragan
kring kommunernas pensionsredovisning och eventuellt &ndra lagen med tanke
paden kritik som riktas mot blandmodellen?

Ar pensionsredovisningen en fréga som vackt mycket debatt inom er kommun?

Hur manga ekonomer & aktiva i er kommun? Vad & uppfattningen bland de
andra ekonomerna angaende pensionsredovisningen?
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Bilaga 4 - Fragor till politiker
En telefon intervju gjordes med Larry Andow, kommunfullmaktiges ordférande i Lunds
kommun, 2005-12-05. Intervjun varade i 30 minuter.

En telefon intervju gjordes med Fredrik Thott, kommunfullmaktiges vice ordférande i
Svedala kommun, 2005-12-08. Intervjun varade i 35 minuter.

En telefon intervju gjordes med Bo Kristiansson, kommunfullméktiges ordfdrande i
Kristianstads kommun, 2005-12-05. Intervjun varade i 20 minuter.

Vilken & din yrkestitel och vilka &r dina huvudsakliga arbetsuppgifter
Hur lange har du haft denna tjanst?

Vilken form av utbildning har du?

Har du arbetslivserfarenhet fran nagon annan verksamhet?

Vilken funktion har drsredovisningen i er kommun?
Vem & den huvudsakliga anvandaren av arsredovisningen?
Ar duinsatt i hur pensionsskulden i er kommun redovisas?

Vad tycker du om att blandmodellen & det lagstadgade séttet att redovisa
pensioner?
Ger blandmodellen en réttvisande bild av kommunens ekonomiska stéllning?

Anser du att det finns anledning for finansdepartementet att dter ta upp fragan
kring kommunernas pensionsredovisning och eventuellt &ndra lagen med tanke
paden kritik som riktas mot blandmodellen? Varfor/Varfor inte?

Vad &  uppfatningen bland de andra politikerna  angdende
pensionsredovisningen?

Hur fungerar relationen mellan ekonomer och politiker generellt?

Har det funnits konflikter angaende detta mellan ekonomer och politiker?

Hur behandlas eventuella konflikter som kan uppstd mellan politiker och
ekonomer?

Finns det en risk att vissa politiker som saknar sakkunskap i exempelvis
redovisningsfragor fattar fel aktiga beslut?

Ar langsiktig planering viktig for politiker i allmanhet? Hur behandlas mal pa
langre sikt kring exempelvis framtida pensionsutbetalningar och andra
ekonomiska fragor, som kraver mer langsiktig planering?

Finns det en risk att det uppstar ett mandattankande hos politiker som hammar
langsiktigt tankande?

Vilka & kommunernas viktigaste intressenter?

Vilket ansvar har politiker gentemot sinaintressenter?
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Bilaga 5 - Fragor till Komrev, PWC, Lund

Intervju med Peter Andersson som &r revisor pa Komrev pa PWC i Lund. Tid: 2005-11-
11 klockan 9:00-11:05

Vilken & din yrkestitel och vilka & dina huvudsakliga arbetsuppgifter?
Vilken form av utbildning har du?
Har du arbetslivserfarenhet fran nagon annan verksamhet?

Hur fungerade kommunernas pensionsredovisning innan den nya kommunala
redovisningslagen kom 1998?

Var det reglerat med lagstiftning? Vad var praxis?

Vilkavar motiven till att stifta en ny kommunal redovisningslag?

Vilka var motiven till att andra davarande redovisning av pensioner till den sa
kallade blandmodellen?

Pavilkas initiativ inférdes blandmodellen?

Vilka &r de mest relevanta fordelarna och nackdelarna med blandmodellen?
Vilka & den framsta anledningarna till att fullfonderingsredovisning inte bor
anvandas for pensionerna?

Hur hanteras det faktum att vissa kommuner (t ex Linkdpings kommun) trots
lagreglering anda anvander sig av fullfonderingsredovisning av pensionerna?
Vad innebdr det for jamforandet av den ekonomiska stélningen mellan
kommuner?

Ar balansrakningen eller resultatrakningen den viktigaste rapporten for
kommunerna?

Ar det framfor allt resultatet eller eget kapital som hade haft svart att bara de
Okade kostnaderna vid fullfonderingsredovisning?

Ar det ekonomiskt mgjligt for kommunerna att redovisa pensionsétagandet fullt
ut i balans- och resultatrdkningen samtidigt som balanskravet tillgodoses?

Ger blandmodellen en réttvisande blid av kommunens ekonomiska stéllning?
Ar det viktigare att uppfylla balanskravet an att visa en réttvisande bild?
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