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Till statsradet Mats Odell

Regeringen beslutade den 9 oktober 2008 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att 6verviga frigor om kommunal medfinan-
siering till statlig infrastruktur och hur dessa frigor kan tas om
hand inom ramen fér gillande lagstiftning. Vid behov kunde utre-
daren 6verviga om det var limpligt att indra nuvarande redovis-
ningslagstiftning eller kommunallagens regler kring 8beropande av
synnerliga skil och &terstillande av negativt resultat.

Till sirskild utredare forordnades den 13 oktober 2008 kommu-
nalridet i Enkdpings kommun Ake Hedén.

Som experter 1 utredningen férordnades den 15 oktober 2008
departementssekreteraren Karin Gustafsson, departementssekrete-
raren Emil Hogberg, ekonomen Anders Nilsson och departements-
rddet Ragnvald Paulsson.

Som sekreterare anstilldes den 13 oktober 2008 férre kansli-
chefen 1 Radet for kommunal redovisning Bo-Lennart Nilsson.

Utredningen (F12008:09) overlimnar hirmed betinkandet
Redovisning av kommunal medfinansiering (SOU 2009:21). Upp-
draget ir hirmed slutfért.

Stockholm 26 februari

Ake Hedén

/Bo-Lennart Nilsson
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Sammanfattning

Forslaget i korthet

Utredningens uppdrag har varit att se ¢ver hur redovisningen av
medfinansiering av statlig infrastruktur ska hanteras hos kommu-
ner och landsting. Jag foreslar f6ljande:

1. Bidrag till medfinansiering av statlig infrastruktur far tas upp
som tillgingspost i den kommunala balansrikningen.

2. Bidraget ska skrivas av under den medfinansierade tillgdngens
bedémda nyttjandeperiod.

3. Enligt 6vergdngsbestimmelser fir de nya reglerna tillimpas for
medfinansiering som ir beslutad efter utgdngen av ar 2006.

Allman bakgrund

Regeringen forordnade 1 oktober 2008 en sirskild utredare med
uppdrag att se dver frigor kring redovisningen hos kommuner och
landsting av limnade bidrag f6r medfinansiering av statlig infra-
struktur. I propositionen Kommunala kompetensfrigor m.m.
(prop. 2008/09:21), som limnades till riksdagen 1 september 2008,
foreslds en vidgad kommunal kompetens bl.a. vad giller méjlighe-
ten féor kommuner och landsting att ge bidrag till byggandet av
statliga vigar och jirnvigar. I propositionen konstaterar regeringen
att redovisningsfrigorna betriffande medfinansiering kriver ytter-
ligare belysning for att regeringen ska kunna ta stillning till om
férindringar behover goras betriffande redovisningen av sidana
bidrag.

Kommunal medfinansiering av statlig infrastruktur ir en férete-
else som fir antas blir allt mera aktuell. Bland genomférda eller
pigdende projekt kan nimnas Norra och Sédra Linken 1 Stock-
holm, Citytunneln i Malmé och Citybanan i Stockholm.
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Bland planerade storre projekt finns bl.a. E4/E12 Umed, E4 Sunds-
vall och riksvig 50 férbi Motala. I infrastrukturpropositionen
(Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hillbar tillvéxt,
prop. 2008/09:35) framhills att medfinansiering ir en mojlighet till
att oka volymen av angeligna infrastrukturprojekt.

Eftersom medfinansiering ir frivillig ir utgdngspunkten att den
deltagande kommunen eller landstinget bedémer att utgiften ir
forenlig med sina intressen. Medfinansiering ger stotte mojligheter
till samordning med egna planerade &tgirder och till att pdverka
utformningen av infrastrukturen s& att den anpassas till de lokala
och regionala behoven nir det giller exempelvis utvecklingen av
bostadsbyggande och niringsliv. Det kommunala beslutet att med-
verka kan emellertid leda till besvirande redovisningsmissiga kon-
sekvenser. Enligt gillande regler ska nimligen hela det avtalade
medfinansieringsbeloppet redovisas som kostnad hos bidragsgiva-
ren redan det &r da beslutet tas, oavsett nir utbetalningen ska ske
och oavsett att syftet med bidraget ir att medverka till byggandet
av en anliggning som ska ge nytta for bidragsgivare under ling tid
framat.

Bestammelser om redovisning i kommuner och landsting

I kommunallagens 8 kap. regleras det s.k. balanskravet, som inne-
bir att kommuner och landsting ska uppritta sin budget s3 att
intikterna overstiger kostnaderna. Om det verkliga resultatet blir
negativt ska en terstillning av det egna kapitalet ske inom 3 &r.
Undantag finns frin sivil skyldigheten att budgetera ett positivt
resultat som frin kravet pd 3terstillning, nimligen om synnerliga
skil kan 8beropas. I lagen och forarbetena anges exempel pd vad
som kan vara synnerliga skil.

Redovisningen hos kommuner och landsting regleras 1 lagen
(1997:614) om kommunal redovisning. Lagen ir relativt kortfattad,
men anger att redovisningen ska fullgéras pd ett sitt som 6verens-
stimmer med god redovisningssed. Ansvarig fér utvecklingen av
god redovisningssed och fér att i rekommendationer uttala vad
som dr god sed inom olika redovisningsomrdden ir Ridet for
kommunal redovisning, som ir normgivande organ fér den kom-
munala redovisningen.
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Gallande regler for medfinansiering

I lagen om kommunal redovisning finns inte nigra uttryckliga reg-
ler f6r hur medfinansiering ska redovisas. Radet har emellertid i sin
rekommendation RKR 6.1 normerat hur denna redovisning ska
ske. Enligt redovisningslagen ir det god redovisningssed att f6lja
ridets rekommendationer och, om det inte gors, 1 drsredovisningen
motivera avvikelsen. Enligt rekommendationen ska bidrag till
finansiering av infrastruktur som igs av nigon annan in kommu-
nen eller landstinget redovisas som kostnad i bidragsgivarens
resultatrikning. En annan viktig rekommendation av betydelse for
medfinansieringens redovisning ir RKR 10.1 Avsittningar och
ansvarstorbindelser. Rekommendationen behandlar bl.a. hur for-
pliktelser om framtida utbetalningar ska hanteras. Om en kommun
eller ett landsting 1 ett avtal har iklitt sig en forpliktelse som kom-
mer att leda till ett utfléde av resurser, dvs. att man 1 avtalet for-
bundit sig att senare gora utbetalningar, och storleken av dessa kan
uppskattas pd ett tillforlitligt sitt, ska virdet av forpliktelsen redo-
visas som avsittning i balansrikningen redan det ar di forpliktelsen
uppstdr. Om forpliktelsen avser mer dn en framtida utbetalning ska
summan av dessa tas upp som avsittning, och beriknas som nuvir-
det av de framtida utbetalningarna. Det innebir att hela den eko-
nomiska konsekvensen av ett medfinansieringsavtal kommer att
belasta resultatet fér det dr d4 avtal sluts, dven om utbetalningarna
kan komma att ske lingt senare.

Konsekvenser av géllande regler

Enligt vad som ovan nimnts ska i princip bidrag till medfinansie-
ring kostnadsféras 1 sin helhet det &r d& avtal om medfinansiering
ingdtts. Nigon mojlighet att fordela kostnaden under flera ir
genom periodisering av bidraget finns inte. Detta giller oavsett om
medfinansieringen sker 1 form av ett engingsbidrag eller om bidra-
get utgdr under en f6ljd av dr. Dessa regler giller under forutsitt-
ning att avtalskonstruktionen innebir att staten blir igare till
investeringen. En annan férekommande form av medfinansiering ir
att medfinansiiren blir formell igare till del av infrastruktur-
satsningen. I sidana fall giller vanliga regler f6r redovisning av
investeringar, dvs. bidragsgivaren aktiverar den dgda anliggningen 1
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sin balansrikning, varefter kostnaden 1 resultatrikningen férdelas
under den bedémda nyttjandeperioden genom avskrivningar.

Den gillande redovisningsmodellen kan ocks3 innebira konse-
kvenser nir det giller mojligheten att uppfylla kommunallagens
balanskrav. Genom att medfinansieringen kommer att belasta
resultatet pd en ging under det ir di beslutet om medfinansiering
tas kan det, med hinsyn ull att det ofta dr friga om betydande
belopp, innebira att resultatet blir negativt. D& medfinansiering
inte ryms inom begreppet synnerliga skil kan balanskravsreglerna
om att underskott ska 3terstillas inom tre ocksd uppfattas som
alltfor sniva.

Fragan kan inte ldsas inom ramen for géllande regler

I utredningen konstateras att det inte ir mojligt att med nuvarande
regelverk redovisa medfinansiering pd annat sitt in vad som féljer
av de rekommendationer som utfirdats av Ridet f6r kommunal
redovisning.

Nir det giller kommunallagens balanskrav skulle de problem
som kan uppstd kunnat hanteras om medfinansiering kunde
inrymmas bland si kallade synnerliga skil. I utredningen gors
emellertid bedéomningen att medfinansiering inte inryms i nuva-
rande tolkning av vad som ir synnerliga skil. Oaktat detta hade
hinvisning till synnerliga skil inte varit l6sningen pd det problem
som mainga medfinansiirer upplever med den nuvarande redovis-
ningsmodellen, nimligen att det inte finns ndgon mojlighet att
periodisera kostnaden fér att dirigenom matcha kostnaden for
medfinansieringen med den nytta som investeringen medfor.

En 16sning inom gillande regelverk kan vara att avtalskonstruk-
tionen gors pd sd sitt att medfinansiiren blir dgare till del av den
anliggning som ska finansieras. Enligt utredningens uppfattning ir
det olyckligt om redovisningsreglerna leder till avtalskonstruktio-
ner vars enda syfte dr att undvika konsekvenserna av regelverket.

Overviaganden och forslag

Det finns anledning att anta att medfinansiering av statlig infra-
struktur kommer att 6ka under de kommande ren. Det finns ett
okat engagemang hos kommuner och landsting kring betydelsen av

10
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en vil fungerande infrastruktur och det blir ocksd vanligare med
regional samverkan kring angeligna trafiklésningar. S&vil medfi-
nansieringen som samarbetet underlittas av utvidgningen av den
kommunala kompetensen nir det giller medfinansiering av infra-
struktur, som innebir att kommuner och landsting fir limna bidrag
till byggande av vig och jirnvig som staten ansvarar {6r, och till det
undantag fr@n lokaliseringsprincipen som giller om det finns
sirskilda skil tll det (lag2009:47 om vissa kommunala
befogenheter).

Utredningen konstaterar att de regler som idag giller for redo-
visning av medfinansiering ir baserade p& grundliggande och all-
mint accepterade principer, och det finns ingen méjlighet att inom
gillande regelverk komma till andra lsningar. Det konstateras
ocksd att konsekvenserna av denna redovisning med den stora
obalansen mellan den omedelbara kostnadsbelastningen och den
nytta som infrastruktursatsningen f6r med sig under minga &r inte
ir indamédlsenlig d& den inte ger en rittvisande bild av vad sats-
ningen faktiskt innebir. Reglerna kan ocksa leda till att man viljer
att soka antalsformer f6r medfinansiering med syftet att undvika
effekterna av redovisningsreglerna. Den satsning som gors har ett
klart framdtsyftande syfte, och kopplingen till den framtida nyttan
ir stark. Eftersom medfinansiering ir frivillig kan man utg3 frin att
medfinansidren har bedémt att nyttan med att medverka vid finan-
sieringen ir s& stor att den vil motsvarar dtagandet. Det ir dirfor
rimligt att medfinansieringen ocksd redovisas pd ett sitt som speg-
lar sambandet mellan &tagande och nytta.

Den valda 16sningen

Det finns nigra alternativa l6sningar f6r att undvika att medfinan-
sieringsitaganden medfér problem vid tillimpningen av gillande
regler. Ett sitt ir att genom indring av kommunallagens regler om
balanskravet antingen fastslg att utgifter f6r medfinansiering utgor
ett synnerligt skil, och dirmed inte ska inriknas i ett eventuellt
uppkommande underskott, eller att tillita att dterstillningen av det
egna kapitalet p& grund av underskott hinférligt till medfinansie-
ringsbidrag fir ske under lingre tid 4n tre &r. Emellertid anser jag
inte att detta ir en dndamélsenlig l6sning pd problemet. For det
forsta anser jag att synnerliga skil ska vara forbehdllet mycket
specifika omstindigheter och fér det andra, och viktigast, loses inte

11
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en indring av reglerna foér balanskravet problemet med den
bristande matchningen mellan medfinansieringsitagandet och den
framtida nyttan. Mitt forslag till 16sning ér i stillet att indra 1 lagen
om kommunal redovisning si att reglerna f6r redovisning av med-
finansiering blir enhetliga och indamélsenliga. Jag foreslar dirfor
att lagen dndras sd att medfinansieringsbeloppet far tas upp pa till-
gingssidan i balansrikningen, for att direfter skrivas av under den
bedémda nyttjandeperioden. Framtida avskrivningskostnader ska
pd sedvanligt sitt tickas av intikter enligt balanskravets etablerade
regelverk.

Konsekvenser for finansiellt sparande

Under férutsittning att medfinansieringen 1 sig inte medfér en
okad volym av infrastrukturinvesteringar ir férslaget neutralt med
hinsyn till den konsoliderade offentliga sektorns finansiella
sparande. Om antalet projekt med medfinansiering kommer att ¢ka
betyder det att kommunernas och landstingens konsoliderade
finansiella sparande kommer att piverkas negativt. Regeringen
anfor 1 infrastrukturpropositionen att medfinansiering ska ses som
ett renodlat tillskott som gor det mojligt att gora flera dtgirder
inom omrddet. Dirmed foljer att medfinansieringens effekter pa
den offentliga sektorns finansiella sparande ir negativ. Hur stor
denna effekt blir dr naturligtvis beroende pi den totala volymen av
medfinansiering. Dock ir detta en effekt av medfinansiering i sig
och inte av de forslag jag limnar 1 denna utredning.

12



Forfattningsforslag

Férslag till lag om andring i lagen (1997:614) om

kommunal redovisning

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (1997:614) om kom-

munal redovisning

dels att 5 kap. 2 § och 6 kap. 3 § ska ha f6ljande lydelse
dels att det 1 lagen ska inféras tvd nya paragrafer, 6 kap. 3 a och

4 a §§ av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

5 kap.
2§

Balansrikningen skall i sam-
mandrag redovisa kommunens
eller landstingets samtliga till-
gdngar, avsittningar och skulder
samt eget kapital pd dagen for
rikenskapsdrets utgidng (balans-
dagen). Stillda panter och
ansvarsforbindelser skall tas upp
inom linjen.

Balansrikningen skall stillas
upp 1 f6ljande form.

Tillgdngar

A. Anliggningstillgdngar

I. Immateriella  anliggningstill-
gdngar

II. Materiella anliggningstillgingar
1. Mark, byggnader och tek-
niska anliggningar

Balansrikningen ska i sam-
mandrag redovisa kommunens
eller landstingets samtliga till-
gdngar, avsittningar och skulder
samt eget kapital pd dagen for
rikenskapsdrets utgdng (balans-
dagen). Stillda panter och
ansvarsforbindelser ska tas upp
inom linjen.

Balansrikningen ska stillas
upp 1 f6ljande form.

Tillgdngar

A. Anliggningstillgdngar

I. Immateriella  anliggningstill-
gdngar

II. Materiella anliggningstillgingar
1. Mark, byggnader och tek-
niska anliggningar

13
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2. Maskiner och inventarier

3.Ovriga materiella  anligg-
ningstillgdngar
I11. Finansiella  anliggningstill-

gangar

B. Omsittningstillgdngar
I. Forrdd m.m.

II. Fordringar

III. Kortfristiga placeringar
IV. Kassa och bank

SOU 2009:21

2. Maskiner och inventarier

3.Ovriga materiella  anligg-
ningstillgdngar

I11. Medfinansiering tll statlig
infrastruktur

IV. Finansiella  anliggningstill-
gangar

B. Omsittningstillgdngar
I. Forrdd m.m.

II. Fordringar

III. Kortfristiga placeringar
IV. Kassa och bank

Eget kapital, avsittningar och skulder

A. Eget kapital, dirav irets resultat

B. Avsittningar

I. Avsittningar for pensioner och liknande forpliktelser

II. Andra avsittningar
C. Skulder

I. Lingfristiga skulder
IL. Kortfristiga skulder

Panter och ansvarsférbindelser

1. Panter och dirmed jimforliga sikerheter

2. Ansvarsforbindelser

a) Pensionsforpliktelser som inte har upptagits bland skulderna

eller avsittningarna

b) Ovriga ansvarsférbindelser a) Pensionsférpliktelser som inte
har upptagits bland skulderna eller avsittningarna

b) Ovriga ansvarsforbindelser

6 kap.
38

Anliggningstillgdngar  skall
tas upp till belopp motsvarande
utgifterna for tillgdngens for-
virv eller tillverkning (anskaff-
ningsvirdet), om inte annat
foljer av 4-6 eller 8 §.

14
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I anskaffningsvirdet fér en
forvirvad tillgdng skall riknas
in, utdver inkopspriset, utgifter
som dr direkt hinférliga till
forvirvet.

I anskaffningsvirdet foér en
tillverkad tillgdng skall riknas
in, utdver sidana kostnader som
direkt kan hinforas till produk-
tionen av tillgdngen, en skilig
andel av indirekta tillverknings-
kostnader

Forfattningsforslag

I anskaffningsvirdet fér en
forvirvad tillgdng ska riknas in,
utdver inkdpspriset, utgifter
som dr direkt hinférliga il
forvirvet.

I anskaffningsvirdet foér en
tillverkad tillgdng ska riknas in,
utdver sddana kostnader som
direkt kan hinforas till produk-
tionen av tillgdngen, en skilig
andel av indirekta tillverknings-
kostnader.

Rinta pd kapital som har l8nats for att finansiera tillverkningen
av en tillgdng far riknas in 1 anskaffningsvirdet till den del rintan
hinfor sig till tillverkningsperioden.

Utgifter f6r virdehdjande forbittringar av en tillging far riknas
in 1 anskaffningsvirdet, om de har lagts ned under rikenskapsiret

eller balanserats frn tidigare &r.

3a§

Efter kommunens eller lands-
tingets beslut ska bidrag till statlig
infrastruktur tas upp till det
belopp som bidraget uppgar till.

4a§
Bidrag som avses i 3a § ska
skrivas  av  under tillgingens

bedomda nyttjandeperiod.

I not till balansrikningen ska
anges for warje projekt, det
sammanlagda  bidraget,  vad
beloppet avser, hur mycket som
avskrivits samt principerna  for
avskrivningen.

15
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1. Denna lag trider i1 kraft den 1 januari 2010 och tillimpas
forsta gingen i friga om bidrag till statlig infrastruktur som
beslutats under rikenskapséret 2009.

2. Utan hinder av vad som foéreskrivits 1 punkten 1 fir denna lag
tillimpas 1 friga om bidrag till statlig infrastruktur som beslutats
efter utgdngen av 2006.

16



1 Utredningens uppdrag

I proposition 2008/09:21 Kommunala kompetensfragor m.m. fore-
sls vissa utvidgningar av den kommunala kompetensen bland
annat med avseende pd mojligheten for kommuner och landsting
att medverka vid finansieringen av statliga investeringar 1 infra-
struktur. Enligt forslaget fir kommuner och landsting under vissa
férutsittningar limna bidrag till byggande av vig och jirnvig som
staten ansvarar f6r. Forslaget innehdller ocksd undantag frin kravet
pd kommunal anknytning nir det giller bidrag till byggande av vig
och jirnvig om det foreligger sirskilda skil.

Till grund for propositionen ligger bland annat betinkandet
Kommunala kompetensutredningen (SOU 2007:72) och promemo-
rian Kommunal medfinansiering av regionala infrastrukturprojekt
(Ds 2008:11). Varken i1 betinkandet eller 1 promemorian behandlas
frigan om hur bidrag tll infrastruktur ska hanteras 1 den kom-
munala redovisningen. I propositionen gér regeringen bedém-
ningen att ytterligare utredning krivs for att kunna ta stillning till
om och 1 s fall pd vilket sitt nuvarande lagstiftning betriffande
redovisning av kommunala bidrag till statlig infrastruktur bor
indras.

Genom direktiven (dir. 2008:114) har utredningen fitt i upp-
drag att dverviga frigor om kommunal medfinansiering till statlig
infrastruktur och hur dessa frigor kan tas om hand inom ramen for
gillande lagstiftning. Vid behov kan utredaren 6éverviga om det ir
limpligt att indra nuvarande redovisningslagstiftning eller kom-
munallagens regler kring 8beropande av synnerliga skil och 3ter-
stillande av ett negativt resultat.

Utredaren ska:

e utreda om, och i sd fall hur, det ekonomiska dtagandet kan for-
delas 6ver en flerdrsperiod,
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vid behov 6verviga indring av nuvarande redovisningslagstift-
ning och kommunallagen sirskilt vad giller 8beropandet av syn-
nerliga skil och 4terstillande av ett negativt resultat,

redovisa konsekvenser sirskilt vad giller kommunernas tillimp-
ning av balanskravet samt redovisningen av den kommunala
sektorns, och dirmed den offentliga sektorns, finansiella
sparande 1 nationalrikenskaperna.



2 Bakgrund

Regeringen uttrycker i Infrastrukturpropositionen (Framtidens
resor och transporter — infrastruktur for hdllbar tillvéixt,
prop. 2008/09:35) att en vil fungerande infrastruktur och kommu-
nikationer ir en angeligenhet f6r sdvil stat som kommuner, lands-
ting, foretag och resenirer, och att regeringen ser positivt pd ett
okat gemensamt ansvarstagande for dtgirder inom transportinfra-
strukturen. Samtidigt som staten har det 6vergripande ansvaret si
finns ett brett intresse frin lokala och regionala aktorer att paverka
planering och utformning av samhillets infrastruktur. Medfinansie-
ring frin kommuner, landsting och privata intressenter kan bidra
till att en storre volym av angeligna infrastruktursatsningar
genomfors dn vad som skulle vara mojligt med enbart finansiering
med statliga medel. Medfinansiering 1 sig innebir inte att andra
objekt missgynnas genom att exempelvis f8 senare byggstart.
Samma krav pi beslutsunderlag ska stillas pd medfinansierade
objekt som pd andra objekt.

Kommunal medfinansiering kan aktualiseras av olika anled-
ningar. Det ger storre mojlighet till samordning av andra planerade
dtgirder och till att piverka utformningen av infrastrukturen s att
den anpassas till de lokala och regionala behoven nir det giller
exempelvis utvecklingen av niringsliv och bostadsbyggande.

Det lokala och regionala intresset har manifesterats 1 ett antal
genomforda, pdgdende och planerade infrastruktursatsningar med
medfinansiering. Som genomférda eller pigiende projekt kan nim-
nas Norra och Sédra Linken i Stockholm, Citytunneln i Malmo
och Citybanan 1 Stockholm. Bland planerade storre projekt finns
bl.a. E4/E12 Ume&, E4 Sundsvall och riksvig 50 forbi Motala.

De nimnda exemplen ir projekt dir medfinansiering skett eller
planeras ske antingen genom att kommun och/eller landsting ger
bidrag till den statliga investeringen eller att kommun bidrar genom
att finansiera och bli dgare till del av den totala anliggningen. I
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exemplen uppgir den kommunala sektorns bidrag till betydande
belopp. En annan form av medfinansiering ir forskottering av inve-
steringsmedel till Vigverket i form av rintefria 1an. T dessa fall
bestdr medfinansieringen av rintekostnaden eller avstdendet av
rinteintikter pd utlinade medel. Det kommunala bidraget ir dir-
med begrinsat jimfért med 6vriga former av medfinansiering.

Banverket, Vigverket, Sjofartsverket och Luftfartsstyrelsen
(trafikverken) har utarbetat ett gemensamt dokument, Finansiell
samverkan i infrastrukturprojekt, som en del av trafikverkens redo-
visning till regeringen/niringsdepartementet av uppdrag infér
tgirdsplaneringen for infrastrukturtgirder perioden 2010-2020
(dnr N2008/6326/IR)." I dokumentet, som representerar trafik-
verkens syn pd samplanering och samfinansiering av infrastruktur,
gors en genomgang av bl.a. forutsittningar, principer och modeller
fér sam- och medfinansiering av infrastrukturprojekt. Regeringen
har 1 beslut den 19 december 2008 (dnr N2008/8698/IR) om
genomférande av dtgirdsplanering av en nationell trafikslagséver-
gripande plan m.m. fastlagt att trafikverken i arbetet med med-
finansieringsfrigor ska tillimpa huvuddragen i detta dokument.

Utgdngspunkten for regional, kommunal och privat medfinansi-
ering av investeringar 1 statlig transportinfrastruktur ir att det finns
starka samband mellan transportsystemet och den regionala och
lokala utvecklingen. Det har, oavsett om det finns en principiellt
tydlig ansvarsférdelning mellan parterna, 1 praktiken en avgérande
betydelse med en nira samverkan bide vid planering och vid
genomfdrande av infrastrukturdtgirder.

I trafikverkens promemoria anges ett antal omriden dir kom-
munal medfinansiering kan vara aktuell. Det giller projekt med

e stark paverkan p8 regional och lokal utveckling,
o sirskilda effekter pd mojligheter till alternativ markanvindning,

e privata, kommunala eller regionala krav som gir utéver vad som
ligger 1 trafikverkens ansvar att tillgodose, samt

e sirskilda intressen som stiller krav pd tidigareliggning.
Samliga dessa alternativ dr sidana att det finns starka lokala eller

regionala intressen for att medverka vid planeringen och eventuellt
genomforande och finansiering.

!'Trafikverkens dokumentférteckning ir SA10A 2008:1854, LS 2008:0511, F08-853/SA10,
0403-08-01239.
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I promemorian gors en genomging av vilka tinkbara kompo-
nenter som kan ingd i en medfinansiering. Fér kommuner och
landsting kan alternativen vara

e engingsbidrag till investeringen,
e bidrag som utbetalas i takt med byggandet,
o Jrlig ersittning for forbittrad funktion eller standard, samt

e investeringar av kommun eller landsting 1 egen anliggning.

Dessutom forutsitts att mojligheten till férskottering frin kom-
muner och landsting kommer att finnas kvar.

Som en foljd av den ambition som uttrycks i Infrastruktur-
propositionen och utvidgningen av den kommunala kompetensen
nir det giller finansiering av statlig infrastruktur, lag (2009:47) om
vissa kommunala befogenheter, dr det sannolikt att antalet
infrastrukturprojekt med medfinansiering frin kommuner och
landsting kommer att o6ka. Till detta bidrar det foreslagna
undantaget frin lokaliseringsprincipen om sirskilda skil finns,
vilket 6kar mojligheterna for storre regionala trafiksatsningar.

Ridet f6r kommunal redovisning, som ir det normgivande
organet fér redovisningen 1 kommuner och landsting, har i en skri-
velse till regeringen pekat pd den redovisningsmissiga innebérden
av den avsiktsférklaring som limnats av ett antal kommuner och
landsting betriffande medfinansiering av den s.k. Citybanan i
Stockholm (dnr Fi2008/233). Ridets synpunkter i denna friga har
redovisats 1 promemorian Kommunal medfinansiering av regionala
infrastrukturprojekt (Ds 2008:11). Vid remissbehandlingen av
promemorian framkom att remissinstanserna var splittrade 1 sina
uppfattningar. En knapp majoritet ansdg att nuvarande regler inte
behéver indras. Nistan hilften av remissinstanserna énskade en
forindrad lagstiftning avseende redovisning av kommunala bidrag
till infrastruktur.

Det sitt pd vilket bidrag till statlig infrastruktur ska hanteras 1
den kommunala redovisningen uppfattas av minga representanter
fér den kommunala sektorn som ett hinder eller i vart fall en
forsvirande omstindighet nir det giller intresset f6r och mojlig-
heterna till att delta 1 sddan finansiering. Anledningen till detta ir
att redovisningen sker pa ett helt annat sitt 4n om det hade gillt en
investering 1 egen regi, dvs. om man finansierar en anliggning som
man sjilv blir dgare till. Enligt gillande regler ska infrastruktur-
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bidrag kostnadsféras 1 sin helhet redan det &r di avtalet med staten
tecknas. Betriffande Citybanan ska finansiirerna godkinna avtalet
senast den 1 juli 2009, vilket enligt gillande regler innebir att hela
resultatbelastningen sker senast i 2009 &rs bokslut, medan bidragen
enligt avtalet ska betalas ut f6rst med bérjan ir 2013. Férutom den
bristande matchningen mellan kostnaden och den nytta som
investeringen medfér innebir reglerna ocksi, med hinsyn till
bidragens betydande belopp, svirigheter att uppfylla kommunal-
lagens balanskrav, dvs. kravet pd att redovisade intikter varje ar ska
vara storre dn redovisade kostnader.
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3 Bestammelser om redovisning |
kommuner och landsting

Bestimmelser om kommunal redovisning finns dels i 8 kap. kom-
munallagen (1991:900), dels i lagen (1997:614) om kommunal
redovisning.

3.1 Kommunallagen

I 8 kap. 14 § kommunallagen anges att styrelsen och évriga nimn-
der ska fora rikenskaper 6ver de medel som de férvaltar. Nir det
giller hur redovisningen ska ske hinvisas till lagen om kommunal
redovisning.

3.1.1 Balanskravet

Det s.k. balanskravet ir reglerat i 8 kap. kommunallagen. Balans-
kravet uttrycks 1 4 § tredje stycket som att budgeten ska upprittas
s& att intikterna Overstiger kostnaderna. I fjirde stycket klargors
att undantag frdn balanskravet f&r géras om det finns synnerliga
skil. Enligt férarbetena till denna bestimmelse fir synnerliga skil
dberopas om kommunen har en stark finansiell stillning eller om
det finns behov av omstruktureringsitgirder fér att uppnd en god
ekonomisk hushéllning (prop. 2003/04:105, s. 19).

Av 5a och 5b §§ framgir att ett negativt resultat ska regleras
och det redovisade egna kapitalet &terstillas inom tre &r. En
kommun fir dock besluta att inte reglera ett negativt resultat och
dterstilla det egna kapitalet i vissa fall, nimligen:

1. om det har uppkommit tll foljd av ett beslut att fringd
balanskravet pd grund av synnerliga skil enligt 4 § fjirde stycket,
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2. om orealiserade forluster i virdepapper uppstitt, eller

3. om det finns andra synnerliga skil.

Enligt férarbetena kan andra synnerliga skil anses foreligga om
kommunen medvetet byggt upp ett avsevirt eget kapital f6r fram-
tida kostnadsokningar eller om forlust uppstdtt vid avyttring av
tillgdngar och om avyttringen samtidigt har skapat férutsittningar
for minskade framtida kostnader (prop. 1996/97:52 s. 94). Mojlig-
heten att endast delvis reglera ett negativt resultat eller att reglera
detta under en lingre tid dn tre &r ryms ocksd inom begreppet
synnerliga skil enligt férarbetena. Vidare framhills att det i forsta
hand ir kommunerna och landstingen sjilva som ska bedéma vad
som inbegrips 1 synnerliga skil.

Vid bedémningen av huruvida kommunen eller landstinget levt
upp till balanskravet méste en s.k. balanskravsutredning goras. I
denna tas hinsyn till i resultatet eventuella ingdende realisations-
vinster eller realisationsférluster och till eventuella synnerliga skal.
Huvudprincipen ir att realisationsvinster inte ingdr i balanskravet
medan realisationsférluster gor det. Undantag gors om forsilj-
ningen sker 1 &verensstimmelse med god ekonomisk hushéllning,
t.ex. om den ir ett led i en omstrukturering som medfor framtida
lagre kostnader.

3.2 Lagen om kommunal redovisning

Lagen om kommunal redovisning (KRL) anger att bokféring och
redovisning ska fullgoras pd ett sitt som dverensstimmer med god
redovisningssed. I forarbetena till KRL (prop. 1996/97:52 Den
kommunala redovisningen) framhélls att lagen inte avsig att ge en
uttdmmande reglering av alla de redovisningsprinciper och regler
som bor ligga till grund f6r redovisningen, utan normbildningen
skulle liksom fore lagens tillkomst komma att ske genom praxis
och uttalanden av redovisningsexpertis.

I samband med tillkomsten av KRL bildades Radet f6r kommu-
nal redovisning som normgivande organ fér redovisningen i
kommuner, landsting och kommunalférbund. Ridet, som till den
juridiska formen ir en ideell férening med staten och Sveriges
Kommuner och Landsting som medlemmar, har som huvuduppgift
ir att frimja och bidra till utvecklingen av god redovisningssed och
att 1 rekommendationer uttala vad som ir god sed inom redovis-
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ningen. Till god sed hor att den kommunala redovisningen féljer
dessa rekommendationer. I 3 § KRL anges att om avvikelse sker
frdn allminna rdd eller rekommendationer pid det kommunala
omrddet ska upplysningar om detta och skilen f6r avvikelsen lim-
nas 1 not till redovisningen.

Det ska understrykas att lagen om kommunal redovisning och
ridets rekommendationer endast giller f6r kommuner, landsting
och kommunalférbund. Fér kommun- och landstingsigda aktie-
bolag giller bokféringslagen och drsredovisningslagen, och 1 vissa
fall International Financial Reporting Standards (IFRS) och
International Accounting Standards (IAS), dvs. de redovisnings-

standarder som utfirdas av International Accounting Standards
Board (IASB)

3.2.1 Praxisutvecklingen

Lagen om kommunal redovisning ir relativt kortfattad och den
goda redovisningsseden har, liksom nir det giller féretagens redo-
visning, 1 stor utstrickning utvecklats och definierats i rekommen-
dationer utfirdade av det normgivande organet. Nir det exempelvis
giller vilka materiella tillgdngar som ska tas upp 1 den kommunala
balansrikningen och hur dessa ska virderas har bestimmelserna i
lagtexten kompletterats med en rekommendation, RKR 11.1,
Materiella anliggningstillgingar.

Rédet har i sin normering 1 stor utstrickning inspirerats av vad
som anses vara god redovisningssed f6r kommersiell verksamhet.
Det har sillan funnits skil att avvika frén vad som ir etablerad sed
betriffande foretagens redovisning, utan vad som ir god sed for
foretagens redovisning har oftast ansetts vara det ocksd fér den
kommunala. Kommunal redovisning syftar liksom niringslivets till
att ge en rittvisande bild av resultat och finansiell stillning. Som en
foljd av att grundliggande och viktiga principer fér bokforings-
missig redovisning giller fullt ut har ridets normering influerats av
normeringen frin Bokféringsnimnden, Redovisningsridet och,
efter det att Redovisningsridet avvecklats, IFRS/TAS, och som
tillimpas inom EU f{ér noterade foretag. P4 senare tid har inspira-
tion ocksd himtats frin de standarder fér publika organisationer
som utges av International Public Sector Accounting Standards
Board (IPSASB), inom International Federation of Accountants
(IFAC).
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3.2.2 Kommunal sérart

Vid normeringen har det varit en strivan att i stérsta mojliga
utstrickning undvika regler som ir sirskilt anpassade for den
kommunala redovisningen. Endast i de fall det har varit uppenbart
att sirskilda hinsyn miste tas har anpassningar gjorts i rekommen-
dationerna. Exempelvis har anpassningar gjorts med hinsyn till att
kommuner och landsting inte ir skattesubjekt. Ett annat exempel
ir principerna for virdering av anliggningstillgingar. Lagstift-
ningen anger att anliggningstillgingar ska tas upp till anskaffnings-
virdet och direfter minskas med gjorda avskrivningar. Sirskilda
regler finns om nir avskrivningar ska goras och nir avskrivnings-
tider kan omprévas. Om tillgingen bedéms ha ett bestiende ligre
virde dn vad som d& erhills ska virdet skrivas ned. Diremot med-
ger inte lagen uppskrivning av virdet av anliggningstillgingar. Den
normala grunden f6r en bedémning av om det bokférda virdet av
en anliggningstillgdng ir ritt eller om det finns ett nedskrivnings-
behov ir dess ekonomiska avkastningsvirde. Eftersom en bety-
dande del av kommuners och landstings tillgidngar inte har ett eko-
nomiskt avkastningsvirde har denna virderingsgrund komplette-
rats med begreppet servicepotential. Begreppet har himtats frin
IPSASB och syftar pd att tillgdngarna har ett virde genom att inne-
havet ir en foérutsittning for att tillhandahilla tjinster, exempelvis
utbildning, omsorg och sjukvird.

P4 senare tid har normeringen f6ér tminstone storre foretags
redovisning allt mer utvecklats i riktning mot marknadsvirdering.
D3 kommunal verksamhet drivs med helt andra férutsittningar in
vinstgenerering 1 vanlig bemirkelse ir det dirmed inte lingre lika
sjilvklart att himta inspiration frin de normer som giller for
kommersiell verksamhet nir det giller redovisningen i kommuner
och landsting.

Ett sdrartsforhdllande for den kommunala redovisningen jim-
fort med niringslivets ror betydelsen av drsredovisningens balans-
rikning respektive resultatrikning. Enligt aktiebolagslagen har ett
aktiebolag méjlighet att under vissa férutsittningar goéra uppskriv-
ningar av virdet av anliggningstillgdngar. Sirskilt betriffande note-
rade bolag ir det viktigt att det finns férutsittningar for en korrekt
virdering, och att eventuella dolda virden 1 balansrikningen
kommer fram.

Samma forhdllande giller inte f6r kommuner och landsting. En
kommun kan inte tvingas i konkurs eller ens upphéra att existera.
Anledningen ir kommunernas och landstingens status som en del
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av den offentliga sektorn, och deras existens dr garanterad 1
regeringsformen. Kommunens beskattningsritt utgor sikerhet for
kommunens &taganden, och det ligger i det allmidnnas intresse att
kommuner och landsting genom sin funktion som tillhandahéllare
av viktiga samhillstjinster kan fortsitta att fullgéra denna uppgift.

Mot denna bakgrund har den kommunala balansrikningen en
forhdllandevis underordnad betydelse jimfért med resultat-
rikningen. Balansrikningen har nirmast en resultatutredande
funktion, och virderingen av tillgdngar och skulder sker utifrin
kravet pd att {3 en rittvisande resultatmitning. Detta dokumenteras
1 lagreglerna om det s.k. balanskravet. Det viktiga ir att finga
utvecklingen 6ver tiden till grund f6r bedémning och stillnings-
tagande, och med detta syfte ir resultatrikningens redovisning av
ett rittvisande resultat visentlig, di den ligger till grund for
bedémningen av 1 vilken utstrickning verksamheten bedrivits i for-
hillande till 1 budgeten uppstillda mil i1 enlighet med god ekono-
misk  hushdllning samt som underlag foér det politiska
ansvarsutkrivandet.

Denna kommunala sirart ir dock inte sirskilt synlig 1 ridets
normering. De rekommendationer som behandlar virderingen av
tillgdngar har i princip samma innebérd som de som giller for
foretagen, med undantag for att uppskrivning av tillgdngar inte
behandlas, eftersom lagstiftningen undantar denna méjlighet.

3.2.3 Redovisning av bidrag till statlig infrastruktur

Hur bidrag till statlig infrastruktur ska redovisas behandlas inte
uttryckligen 1 lagstiftningen. Ridet har emellertid publicerat en
rekommendation, RKR 6.1 Redovisning av bidrag till infrastruktu-
rella investeringar, och dirmed normerat vad som ir god redovis-
ningssed i detta avseende. Enligt rekommendationen ska bidrag till
finansiering av infrastruktur som igs av nigon annan in kommu-
nen eller landstinget redovisas som kostnad 1 bidragsgivarens
resultatrikning. Skilet till detta dr att den tillging som bidraget ska
finansiera inte kontrolleras av bidragsgivaren, varfér ett grund-
liggande kriterium fér vilka tillgdngar som ska redovisas i balans-
rikningen inte ir uppfyllt.

Rekommendationen behandlar endast de fall dir medfinansie-
ring sker i form av bidrag till investeringen och inte exempelvis
villkorade ersittningar dir det kommunala bidraget limnas under
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mer dn ett ir under forutsittning av att vissa villkor uppfylls av den
statliga huvudmannen.

Grunden f6r ridets stillningstagande ir definitionen av vad som
ir en materiell anliggningstillgdng som ska redovisas som tillgdng i
balansrikningen. I ridets rekommendation RKR 11.1 Materiella
anliggningstillgingar definieras en tillgdng som “en resurs som
kontrolleras till f6ljd av intriffade hindelser och som férvintas ge
ekonomiska fordelar eller servicepotential i framtiden”. Med
servicepotential avses “en tillgings kapacitet att, ensam eller 1 kom-
bination med andra tillgingar, bidra direkt eller indirekt till att de
mél som fastlagts uppnds”. Annorlunda uttrycke ir tillgdngen en
forutsittning, eller medfér betydande nytta, f6r den kommunala
verksamheten.

I Bokféringsnimndens vigledning Redovisning av materiella
anliggningstillgingar (BFNAR 2001:3) uttrycks kriterierna enligt
foljande:

En materiell anliggningstillgdng ska redovisas som tillging 1 balans-

rikningen nir

e det pd basis av tillginglig information ir sannolikt att den framtida
ekonomiska nytta som ir férknippad med innehavet kommer att
komma féretaget till del och

o anskaffningsvirdet for tillgingen kan beriknas pd ett ullforlitligt
satt.

Dessa kriterier ir vanligtvis uppfyllda di de ekonomiska risker och
fordelar som ir forknippade med innehavet 1 allt visentligt dvergdtt pd
foretaget.

Denna definition finns ocksd i IAS 16 — Materiella anliggnings-
tillgingar, en redovisningsstandard utarbetad inom IASB och som
ir gillande standard for bland andra noterade foretag inom EU.

Ridets definition har 1 férhillande till Bokféringsnimndens
kompletterats med att tillgdngen forvintas ge ekonomiska foérdelar
eller servicepotential. Begreppet servicepotential har som tidigare
nimnts himtats frdn IPSASB. Med en tillgdngs servicepotential
menas att den ger redovisningsenheten férdelar i framtiden som
inte behover bestd av ekonomiska férdelar utan av att den pd andra
sitt kan bidra till att enheten uppnér sina mél. Detta foérhillande
giller ju f6r en mycket stor del av de tillgingar som dgs av kommu-
ner och landsting.

Det centrala i rddets rekommendation om redovisning av bidrag
till infrastukturella investeringar, och som ir avgdérande for att
bidraget inte ska tas upp som tillging 1 balansrikningen, ir att
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bidragsgivaren inte har kontroll éver den investering som bidraget
delvis ska finansiera. Vanligtvis ir férutsittningen for att man ska
ha kontroll éver en tillging att man dger den. Endast d& ir man for-
sikrad om de ekonomiska férdelar eller dess servicepotential som
tillgdngen ger. Eftersom den tillging som bidraget avser att med-
finansiera kommer att dgas av staten och inte av kommunen eller
landstinget anses kontrollkriteriet inte vara uppfyllt, varfér till-
gdngen inte fir tas upp 1 balansrikningen hos givaren.

Enligt 5 kap. 2 § KRL ska balansrikningen redovisa kommunens
eller landstingets samtliga tillgdngar, avsittningar och skulder samt
eget kapital pd dagen for rikenskapsdrets utging (balansdagen).
Rédets rekommendation RKR 10.1 Avsdttningar och ansvarsforbin-
delser reglerar bl.a. om och pd vilket sitt en forpliktelse som inne-
bir framtida utbetalningar ska hanteras i redovisningen. Om exem-
pelvis en kommun eller ett landsting genom ett bindande avtal har
forpliktat sig att senare gora utbetalningar, och storleken av dessa
kan uppskattas pa ett ullforlitlige sitt, ska virdet av forpliktelsen
redovisas som avsittning i balansrikningen redan det dr di for-
pliktelsen uppstdr. Om férpliktelsen avser mer in en framtida
utbetalning ska summan av dessa tas upp som avsittning, och
beriknas som nuvirdet av de framtida utbetalningarna. Det innebir
att hela den ekonomiska konsekvensen av avtalet kommer att
belasta resultatet for detta &r, dven om utbetalningarna kan komma
att ske ldngt senare.

Sammanfattningsvis innebir gillande regler f6r redovisning av
bidrag till medfinansiering att sddana bidrag ska kostnadsféras i sin
helhet det &r di avtal om medfinansiering ingdtts, vilket betriffande
medfinansieringsavtal har skett di sivil fullmiktige som staten
beslutat 1 frigan. Ndgon mojlighet att férdela kostnaden under flera
&r genom periodisering av bidraget finns sdledes inte.
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4 Konsekvenser av gallande regler

4.1 Redovisningen

I trafikverkens gemensamma promemoria om finansiell samverkan
1 infrastrukturprojekt (se avsnittet Bakgrund) finns en samman-
stillning 6ver vilka tinkbara komponenter som kan ingd i en kom-
munal medfinansiering, nimligen

e engingsbidrag till investeringen,
o bidrag som utbetalas i takt med byggandet,
e Jrlig ersittning for forbittrad funktion eller standard, samt

e investeringar av kommun eller landsting 1 egen anliggning.

I detta avsnitt beskrivs den redovisningsmissiga inneborden av de
olika komponenterna.

4.1.1 Engangsbidrag eller bidrag i takt med byggandet

Bland de alternativa formerna fér medfinansiering finns engings-
bidrag och bidrag som utbetalas i takt med byggandet. Sidana
bidrag kan utbetalas direkt till staten eller indirekt via trafik-
huvudminnen som exempelvis ir fallet nir det giller bidragen till
Citybanan 1 Stockholm. I promemorian anges att engingsbidraget
ska redovisas som kostnad det rikenskapsir d& utbetalning sker,
medan ett bidrag som utbetalas successivt under genomférandet
under vissa omstindigheter kan periodiseras.

Den ekonomiska inneboérden av redovisningslagstiftningen och
kompletterande normering ir att ett avtal om medfinansiering som
innebir att medfinansiiren ger ett bidrag till statligt dgd infra-
struktur ska belasta bidragsgivarens resultat redan for det &r dd
avtalet ingds. Det har, med den reservation som framgdr av nista
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stycke, ingen betydelse om bidraget ska utbetalas vid flera tillfillen
och ldngt senare in den tidpunkt d& avtalet triffades, under forut-
sittning att det framgdr av avtalet att utbetalning ska goras med
flera belopp under byggtiden.

Om medfinansieringen ska ske med bidrag som utbetalas under
flera &r, t.ex. 1 takt med att byggandet sker, kan det under vissa
forutsittningar tinkas att avsittning inte ska goras med hela sum-
man av delbeloppen. Det giller om kriterierna for avsittning enligt
ridets rekommendation RKR 10.1 inte kan anses vara uppfyllda,
och d& nirmast om de senare beloppen ir villkorade, och/eller kan
vara svara att berikna. Med hinsyn till det specifika partstérhillan-
det med kommun och/eller landsting som den ena parten och
staten som den andra, och di infrastruktursatsningen ir vil plane-
rad och grundad pd statligt beslut, ir det dock inte sannolikt att
avtalen ir konstruerade pd sdant sitt att det i realiteten kan anses
vara friga om villkorade avtal.

Minga kommuner och landsting anser att redovisningsreglerna
ger oacceptabla konsekvenser. Flera av medfinansiirerna till City-
banan menar exempelvis att redovisningen resulterar i en bristande
matchning av kostnaderna mot nyttan. Redovisningen ger inte en
rittvisande bild av syftet med bidragen, nimligen att under ling tid
framover skapa forutsittningar som gynnar kommunen eller lands-
tinget, niringslivet och medborgarna.

Den omedelbara konsekvensen ir att redovisningen paverkar
mojligheterna att uppfylla kommunallagens balanskrav, sirskilt
som det inte utan vidare gdr att tolka in medfinansiering som ett
mojligt synnerligt skil att inte inom tre r dterstilla det egna kapi-
talet.

4.1.2 i-\rlig ersattning for forbattrad funktion och standard

Ett av de uppriknade alternativen dr att medfinansieringen inte
sker genom bidrag till investeringen utan 1 stillet som en &rlig
ersittning for forbittrad funktion och standard. Frin min utgdngs-
punkt indikerar uttrycket ”férbittrad funktion och standard” att
funktions- eller standardhéjande &tgirder vidtas arligen, och sddana
dtgirder brukar klassificeras som investeringar. Om medfinansie-
ringsavtalet omfattar ett antal sddana arliga ersittningar ska dessa
hanteras enligt normeringen om bidrag till infrastruktur, dvs.
kostnadsforas 1 sin helhet vid avtalets ingende. Om avtalet avser
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rena driftbidrag ir det inte friga om medfinansiering i den mening
som hir avses eftersom staten 1 s8 fall bir hela investeringen.

4.1.3 Kommunen eller landstinget blir dgare till del av
investeringen

Ett alternativ dr att avtalet utformas pi ett sitt som innebir att
kommunen eller landstinget blir dgare tll delar av den totala
investeringen. I sddant fall ir det inte friga om ett bidrag till annans
investering, och anliggningen kommer att behandlas som vilken
investering som helst. Det ska understrykas att detta giller endast
under forutsittningen att investeringen gérs av kommunen eller
landstinget sjilv. Om den i stilles gérs av trafikhuvudmannen,
normalt linstrafikbolaget, som finansierar den genom bidrag frin
dgarna, behandlas investeringen som en anliggningstillgdng hos
bolaget, medan bidragen som finansierar bolagets investering han-
teras som igartillskott. Det innebir att bidragen inte belastar
resultatrikningen utan redovisas i balansrikningen som 6kning av
posten ”Aktier och andelar”. Som alltid d& friga dr om igartillskott
ska direfter det bokférda virdet pd aktieposten prévas med hinsyn
till eventuellt nedskrivningsbehov, vilket 1 s3 fall belastar resultat-
rikningen.

4.2 Balanskravet

Nir en Overenskommelse gjorts om medfinansiering av statlig
infrastruktur ska kommunens eller landstingets resultat belastas
med hela &tagandet. Det ligger 1 sakens natur att om medfinan-
siering ir aktuellt dr det som regel friga om betydande belopp,
varfér beslutet kan komma att medféra att ett resultatmissigt
underskott uppkommer. Enligt kommunallagens balanskrav, vilket
nirmare beskrivs 1 avsnitt 3.1.1, ska ett negativt resultat regleras,
dvs. det egna kapitalet ska 3terstillas inom tre &r, sivida det inte
finns synnerliga skil fér att underlita 4terstillningen. Det kan
vidare antas att beslut om medfinansiering oftast féregdtts av en
ling planeringsprocess, varfor det kan bli aktuellt att ta hinsyn till
medfinansieringen redan 1 budgeten som, om detta gors, kan
komma att visa ett underskott. Budgetering av underskott ir
emellertid inte tilldtet sdvida det inte finns synnerliga skil.
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5 Kan fragan l6sas inom ramen for
gallande regler?

Utredningens uppdrag dr bl.a. att utreda om, och i sd fall pd vilket
sitt, det ekonomiska 3tagandet att medfinansiera statlig infra-
struktur kan férdelas 6ver en flerdrsperiod och vid behov 6verviga
indring av nuvarande redovisningslagstiftning och kommunal-
lagens regler, sirskilt vad giller 8beropandet av synnerliga skil och
dterstillandet av ett negativt resultat.

I den skrivelse till Ridet f6r kommunal redovisning frin eko-
nomidirektdrerna 1 Vistmanlands lins landsting och Visterds stad
som foranledde ridet att informera regeringen om den redovis-
ningsmissiga innebérden av avsiktsférklaringen om medfinansie-
ring av Citybanan, finns ett uttalat 6nskemdl om att det ska vara
mojligt att fordela resultateffekten av medfinansiering over ett
antal ir. Det framholls ocksd att om inte denna friga kan 16sas pd
ett bra sitt finns det en risk att genomférandet av angeligna pro-
jekt férsvéras.

I avtalet om medfinansiering av Citybanan understryker par-
terna vikten av att statsmakterna sd snart som mojligt skapar ett
regelverk som forenar statens intresse om kommunal medfinansie-
ring under sjilva byggtiden med landstingens och kommunernas
intresse av att hantera sina bidrag som kapitalkostnader. Kommu-
nal medfinansiering av statlig infrastruktur bér kunna goéras pd si
sitt att kommuner och landsting kan aktivera sina kostnader och
dirmed gora avskrivningar under en lingre tidsperiod in under
sjilva byggtiden.

Av remissvaren pd promemorian Kommunal medfinansiering av
regionala infrastrukturprojekt (Ds 2008:11) framgdr att ménga
remissinstanser anser att frigan mdste [8sas. Nistan hilften av
remissinstanserna uttrycker 6nskemal om férindrade redovisnings-
regler for bidrag till statlig infrastruktur, ndgra vill se en férindring
som gor att utgiften kan hanteras i balansrikningen och andra vill
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mojliggora periodisering pd annat sitt. Nigra remissinstanser for-
ordar en finansieringsmodell med &rliga driftsbidrag i stillet for ett
investeringsbidrag for att pd detta sitt kunna foérdela resultat-
effekten. Sveriges Kommuner och Landsting anser att det ir ange-
laget att staten snarast tar initiativ till att hitta en l6sning som
skapar utrymme for tidsmissig kostnadsférdelning av kommunal
och regional medfinansiering.

Aven om remissinstanserna ir splittrade i sin uppfattning om
och pd vilket sitt reglerna bor indras, finns det anledning att anta
att de kommuner och landsting dir medfinansiering ir eller kan bli
aktuell, 6nskar en redovisningsmetod som innebir att effekten av
medfinansiering kan férdelas pd flera ir. Den beslutade kompetens-
utvidgningen, lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter,
innebir en kompetensenlig mojlighet, men inte skyldighet, till
medfinansiering. Det kan di inte uteslutas att de nuvarande redo-
visningsreglerna kan verka himmande for viljan att delta i finansie-
ringen, oavsett att infrastruktursatsningen 1 évrigt anses angeligen
att genomféra. Mot denna bakgrund ir det viktigt att finna en
redovisningslosning som ger en rittvisande bild av vad med-
finansieringen faktiskt innebir.

5.1 Redovisningslagstiftningen

Kommunal redovisning ska ske enligt bokféringsmissiga grunder.
Det innebir att kostnader och intikter ska periodiseras, dvs. hinfs-
ras till ritt redovisningsér, oavsett nir inbetalningarna eller utbetal-
ningarna gors.

En grundliggande princip fér den kommunala redovisningen ir
forsiktighetsprincipen. Kommunal verksamhet handlar om férvalt-
ning av allminna medel och forsiktighet vid virdering av tillgdngar
och skulder, intikter och kostnader ir dirfér central. Nir det upp-
stdr behov av beddmningar kan det t.ex. innebira att tillgdngar vir-
deras ldgt och skulder hogt, och att intikter som inte ir realiserade
inte tas med i redovisningen. I férsiktighetsprincipen ingdr ocksi
att av tvd mojliga alternativ alltid vilja det som ger den mest for-
siktiga virderingen. I konsekvens med forsiktighetsprincipen ska
tillgdngar som 1 balansrikningen tas upp till virden som inte kan
motiveras med hinsyn till deras ekonomiska nytta eller service-
potential skrivas ned till det ligre virde som kan férsvaras. Det ska
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dock understrykas att nedskrivningar inte fir goras utan att de ir
vilgrundade och vil motiverade.

En annan viktig princip ir matchningsprincipen. Enligt denna
princip ska det finnas ett samband mellan de intikter man har och
de kostnader som uppstdr for att man ska kunna {8 intikten eller
servicepotentialen. Utgifter som ir en forutsittning f6r att man ska
fa intikter ska kostnadsféras under samma redovisningsperiod som
intikterna redovisas, oavsett nir man har utgifterna.

Matchningsprincipen ger oftast en mera rittvisande bild av
verksamhetens resultat och stillning 4n tillimpningen av
forsiktighetsprincipen, men den kan vid en konsekvent tillimpning
ge en for positiv bild genom att den inte tillrickligt tar hinsyn till
risken for overskattning av den finansiella styrkan. Matchnings-
principen kommer d3 i konflikt med forsiktighetsprincipen. Oftast
ger tillimpningen av de bida principerna samma redovisnings-
missiga resultat, men om det finns en konflikt mellan de bida prin-
ciperna ir som regel forsiktighetsprincipen den &verordnade prin-
cipen. Ett skil att tillimpa matchningsprincipen ir att den kan
innebira att redovisningen blir mera transparent och dirigenom
mera forstielig f6r dem som har skil att ta del av redovisningen och
den information redovisningen férmedlar, exempelvis medbor-
garna. Forutsittningen dr dock att principen kan foérsvaras. Om
frigan exempelvis giller aktivering av tillgingar méste beslutet att
13ta matchn1ngspr1nc1pen vara 6vergripande forsiktighetsprincipen
vara vil motiverat.

En utgift f6r medfinansiering, eller den férpliktelse som upp-
kommer genom ett avtal om medfinansiering, skulle kunna férdelas
som kostnad under flera &r om medfinansieringsbeloppet i redovis-
ningen behandlades pd samma sitt som om det var frdga om en
investering 1 egen regi. Utbetalningen, eller den férpliktelse man
har att senare utbetala, tas upp pd balansrikningen p& samma sitt
som om det var en anliggningstillging, varefter beloppet genom
avskrivning fordelas som kostnad under den forvintade nyttjande-
perioden fér tillgingen. Arets avskrwnmg belastar resultatet, och
effekten ir att resultatbelastningen av investeringen, eller 1 detta fall
medfinansieringsbeloppet, férdelas 6ver hela dess nyttjandeperiod.

Enligt gillande normering ir emellertid detta forfaringssitt inte
tillimpligt nir det giller kommunala bidrag till statlig infrastruktur,
dven om det 1 och for sig skulle innebira att man fir en mer ritt-
visande redovisning med bittre matchning mellan kostnader och
nytta. Skilet hirtill, vilket nirmare redovisas ovan under avsnitt 3,
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ir att bidraget inte uppfyller kriterierna fér att vara en aktiverings-
bar tillging.

Min bedémning ir att det stillningstagande som gjorts av det
normgivande organet, och som uttrycks i rekommendationen om
redovisning av infrastrukturella bidrag, ir grundat pd nuvarande
lagstiftning och kan inte ifrigasittas. Lagstiftningen, liksom all-
mint vedertagna redovisningsprinciper, ger inte mojligheter att
aktivera utgifter for investeringar som man inte kontrollerar. En
annan tolkning hade varit olycklig med hinsyn till risken for
urholkning av den fortsatta tillimpningen av lagstiftningen. En
forutsittning for aktivering och periodisering av bidragen ir dirfor
att lagstiftningen dndras si att den ger uttryckligt stod f6r denna
form av redovisning for just medfinansiering av statlig infra-
struktur.

5.2 Balanskravet och synnerliga skal

Som nirmare beskrivs 1 avsnittet 3.1.1 innebir balanskravet att
kommuner och landsting ska budgetera for ett positivt resultat
och, om det redovisade resultatet blir negativt, dterstilla det egna
kapitalet inom tre 4r. Om synnerliga skil finns fir en underbud-
geterad budget upprittas och behover inte ett negativt resultat
dterstillas.

5.2.1 Motiven for balanskravet

Balanskravet inférdes genom dndring 1 kommunallagen 1998 med
tillimpning frin rikenskapsiret 2000. Balanskravet innebar att
kommuner och landsting skulle uppritta budget s3 att intikterna
overstiger kostnaderna. Om trots den balanserade budgeten &rsre-
sultatet blev negativt skulle det egna kapitalet enligt balansrik-
ningen &terstillas senast under det andra &ret efter det d& det nega-
tiva resultatet uppkom, sdvida inte synnerliga skil for att inte
dterstilla resultatet kunde 3beropas. Genom senare indring 1
kommunallagen har tidsfristen for dterstillning av det egna kapita-
let utstrickts till tre &r, och det ir ocksd mojligt att under vissa
forutsittningar budgetera ett negativt resultat. Férutsittningen for
att uppritta en underbalanserad budget ir att det finns synnerliga
skil for att inte budgeten behdver vara i balans.
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Syftet med balanskravet ir enligt férarbetena (prop. 1996/97:52)
att foérhindra en fortldpande urgrépning av kommunernas eller
landstingens ekonomi och ge forutsittningar fér en lingsiktig
stabil finansiell utveckling. Den bakomliggande tanken ir att skapa
garantier for att varje generation bir kostnaderna f6r den service
som generationen sjilv beslutat om och sjilv konsumerar. Balans-
kravet kan dirmed anses ha koppling till det formégenhetsskydd
som fanns 1 kommunallagen fére 1992 som uttryckte att egendom
som tillhér kommunen bor férvaltas si att formoégenheten inte
minskar. Denna bestimmelse var i sin tur grundad pd en allmint
erkind grundsats att den levande generationen ej bor forslsa vad
de tidigare generationerna hopbragt till de efterlevandes gagn.

Generationsproblematiken kan pd annat sitt beskrivas som att
en generation inte ska lita sin konsumtion finansieras av nista
generation, vilket 1 princip blir fallet om ekonomin underbalanse-
ras. Det omvinda, att en generation inte ska ta pd sig kostnader
som ir till glidje f6r kommande generationers mojligheter att kon-
sumera, giller diremot inte, férutsatt att den tidigare generationen
ocks3 finansierat tagandena. Det ir ju bl.a. pd detta sitt som sam-
hillet och exempelvis den kommunala verksamheten och det 6kade
utbudet av samhillsservice har byggts upp.

5.2.2  Synnerliga skal

I samband med inférandet av balanskravet och dess indrade
utformning har 1 férarbetena (prop. 1996/97:52 och prop. 2003/04:105)
angetts ett antal specifika exempel p& synnerliga skil: om
kommunen eller landstinget byggt upp stora finansiella reserver
som kan minskas utan konflikt med kraven pi god ekonomisk
hushdllning, om man haft kostnader fé6r omstruktureringsitgirder
som leder till bittre ekonomi efter genomférandet av 3tgirderna
eller om det negativa resultatet uppkommit pd grund av
orealiserade forluster i virdepapper. Aven om lagstiftningen ger
mojligheter att 8beropa andra synnerliga skil in de som nimns i
forarbetena torde det vara uppenbart att det verkligen ska vara
friga om specifika omstindigheter. Man bor beakta att dvervigan-
dena av vad som ska anses vara synnerliga skil gjorts vid tv3 tillfil-
len, dels nir balanskravet inférdes 1 kommunallagen och dels i sam-
band med dndringen frdn 2005 nir det ocksd blev méjligt att i vissa
fall uppritta en underbalanserad budget. Vid det senare tillfillet
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tillkom att orealiserade forluster pd virdepapper inte ingdr 1 balans-
kravet, men 1 6vrigt gjordes ingen indring i riktning mot ett
mindre strikt synsitt.

Genom den kompetensutvidgning som beslutats, lag (2009:000)
om vissa kommunala befogenheter, och som bl.a. ir grundad pd det
okade intresset pd regional och lokal nivd att pdverka, planera for
och ocksd vara med och finansiera infrastruktursatsningar, fir det
antas att medfinansiering kommer att bli allt vanligare. Det kan d&
ifrdgasittas om beslut om medfinansiering ir, eller skapar, en sddan
férutsittning som innebir att synnerliga skil skulle kunna 8bero-
pas. Det ligger enligt min mening nirmare till hands att anse att
lokal och regional medfinansiering, inte minst med hinsyn till den
l&nga planerings- och beslutsprocess som 1 princip undantagslost
foregdr investeringen, blir en vil planerad del av verksamheten till
vilken hinsyn ska tas 1 budgetprocessen. Endast 1 de fall
medfinansidren under dessa r uttryckligen byggt upp reserver for
att klara dtagandet torde man, eventuellt, kunna hivda att synner-
liga skil foreligger, och di endast om det kan anses att kriterierna
for god ekonomisk hushéllning ir uppfyllda.

Vad som sigs i férarbetena om synnerliga skil och de exempel
pd synnerliga skil som limnas ger en tydlig anvisning om att syn-
nerliga skil ska tillimpas ytterst restriktivt. Enligt min bedémning
ryms inte medfinansiering inom nuvarande tolkning av vad som
kan anses utgdra synnerliga skil till att budgetera ett negativt
resultat eller att inte dterstilla ett negativt utfall. Utgifter och kost-
nader f6r medfinansiering bor betraktas pd samma sitt som andra
l6pande kommunala poster bide i1 redovisningen, 1 budgeten och i
avstimningen av balanskrav och av finansiella mél.

5.3 Andra avtalsformer

De konsekvenser av redovisningsreglerna som uppfattas som pro-
blematiska, nimligen att resultateffekten av medfinansieringsavtalet
intriffar redan det ir di avtalet tecknas, férutsitter att medfinan-
sieringen sker i form av bidrag till den statliga investeringen. P3
samma sitt uppstir svirigheterna med att uppfylla balanskravet 1
sddana fall di avtalet innebir att bidrag ska ges. Andra avtalskon-
struktioner kan emellertid ge andra effekter.

Bland de medfinansieringsprojekt som genomférts eller planeras
finns exempel pd sidana dir medfinansieringen sker pd sd sitt att
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kommunen blir dgare till del av anliggningen. Ett exempel pi en
sddan konstruktion ir den planerade byggnationen av E4/E12
genom Umed, 1 vilket kommunen kommer att bli dgare till delar av
ringleden.

Om medfinansieringsavtalet har denna innebérd hanteras den
som en investering 1 redovisningen, liksom om den kommer att
idgas av annan juridisk person, exempelvis ett kommun- eller lands-
tingsigt bolag. I det senare fallet hanteras som tidigare nimnts de
eventuella bidrag som bolagets dgare ger for finansiering av bola-
gets investering som igartillskott.

Bland remissvaren angdende promemorian Kommunal med-
finansiering av regionala infrastrukturprojekt (Ds 2008:11) finns for-
slag om att rnedflnanswrlngen ska utformas med arliga drlftbldrag 1
stillet for ett bidrag till investeringen. Aven om detta i sig skulle
innebira ett dtagande som enligt redovisningsreglerna skulle tas
upp som en avsittning i redovisningen kan 1 vissa fall en redovis-
ningslésning innebirande en periodisering vara tinkbar. Dock f6r-
utsitter denna konstruktion att staten finansierar sjilva inves-
teringen, vilket inte ligger i linje med motiven f6r medfinansiering
och ir 1 praktiken en osannolik avtalskonstruktion.

Som tidigare nimnts ir det ett rimligt antagande att antalet
medfinansieringsprojekt kommer att 6ka med hinsyn till det starka
intresset for infrastruktursatsningar och till de mojligheter som ges
genom kompetensutvidgningen. Enligt min uppfattning vore det
olyckligt om redovisningsreglerna leder till sirskilda avtalslésningar
som enbart syftar till att undvika konsekvenserna av nuvarande
regelverk. De vid sidana konstruktioner uppkommande trans-
aktionskostnaderna ir enligt min mening onédiga och bér undvikas
1 en effektiv ekonomi. Dessutom kan en sidan utveckling leda till
problem med redovisningens trovirdighet eftersom de bakom-
liggande reala omstindigheterna skyms av konstruktioner som ir
olika beroende pd8 kommunens eller landstingets specifika
férutsittningar. Med hinsyn till att kommuner och landsting finan-
sieras av skattemedel dr det sirskilt viktigt att redovisningen ir
transparent och forstielig. Inte minst nir det giller jimférelser
mellan olika kommuner och landsting maste man kunna férutsitta
att redovisningen ir sidan att den speglar verkliga forhillanden och
att redovisningen av olika affirshindelser sker pd samma sitt och
enligt god redovisningssed 1 samtliga kommuner och landsting.

Av denna anledning ir det angeliget att det finns ett regelverk
for redovisningen av medfinansiering som ir anpassat for indam3-
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let och som inte uppmuntrar till avtalslésningar som inte nédvin-
digtvis ir rationella utan enbart syftar till att undvika konsekvenser
av nuvarande regler.
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6.1 Utgangspunkter

Infrastrukturpropositionen uttrycker regeringens ambition att gora
stora satsningar pd infrastrukturinvesteringar under de kommande
dren. En vil fungerande infrastruktur anses pd sdvil statlig som
regional och lokal nivi vara av strategisk betydelse for utvecklingen
av niringsliv, bostadsbyggande och miljs. De hittills genomférda
eller planerade projekten med finansieringsbidrag frin kommuner
och landsting visar att det finns ett intresse {or att medverka, eller i
vart fall att infrastrukturens utveckling anses s& viktig att man ir
beredd att medverka till finansieringen. Medfinansiering méjliggor
en snabbare utbyggnad av infrastrukturen, och intresset hos kom-
muner och landsting att medverka ir knutet till mojligheten att
kunna pdverka planeringen och utformningen av angeligna projekt.
Aven om det finns ett antal genomférda projekt dir kommuner
och landsting deltagit 1 finansieringen tillhér det dnnu undantagen,
bortsett frin den inte ovanliga formen med forskottering i form av
rintefria lin f6r viginvesteringar. De projekt som genomférts eller
ir under genomférande har sannolikt bedémts s& angeligna att de
prioriterats hogre in andra strategiska satsningar. Fér kommuner
och landsting dr normalt inte finansieringen det stora problemet.
Aven om de egna resurserna inte ir tillrickliga har det varit mojligt
att finansiera med en kombination av eget och ldnat kapital. Det
stora problemet har varit att inrymma medfinansieringen 1 kom-
munallagens balanskrav och kravet pd god ekonomisk hushillning.
Genom att forutsittningarna fér medfinansiering av statlig
infrastruktur klargérs pd grund av utvidgningen av den kommunala
kompetensen blir det formellt sett enklare att medverka. Det blir
ocksd enklare med lokal och regional samverkan pd infrastruktur-
omridet genom att kompetensutvidgningen ocksd omfattar undan-
tag frin lokaliseringsprincipen om sirskilda skil finns. Med sir-
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skilda skil menas att projektet till vilket bidrag ges ska ha en regio-
nal nytta for ett stérre omride in varje enskild kommun, och att
dessutom den nya trafikldsningen medfér markant forbictrade
kommunikationsméjligheter 1 omridet.

Medfinansiering ir frivillig, och kompetensutvidgningen innebir
inte nigon mojlighet for staten att stilla krav pd kommuner och
landsting att delta 1 finansieringen av infrastruktur. Det ir indi
troligt att intresset att medverka kommer att 6ka, styrt av nédvin-
digheten att {3 till stdnd prioriterade satsningar. Det ska framhillas
att medfinansiering beslutas av fullmiktige d& nyttan av medfinan-
sieringen ir provad mot andra och konkurrerande utgifter.

6.2 Regelverket &r inte andamalsenligt

Den kommunala redovisningslagstiftningen med kompletterande
normering klargér hur medfinansiering ska redovisas. Metoden
baseras pd grundliggande redovisningsprinciper, och avviker inte
frdn vad som ir god redovisningssed f6r redovisningen inom andra
samhillssektorer. D3 emellertid sdsom tidigare framhaillits redovis-
ningens konsekvenser ifrigasitts av dem som 1 6vrigt ir villiga att
delta 1 finansieringen av infrastruktur, och detta ifrdgasittande
sannolikt kan verka himmande fér denna vilja, kan det hivdas att
redovisningsreglerna utgér ett hinder f6r en dnskvird samhillsut-
veckling. Anvindarna av redovisningsinformationen tycker helt
enkelt att redovisningen inte ger en rittvisande bild av det tagande
man gjort eller tinker gora. Frin exempelvis de kommuner och
landsting som ir avtalsparter i finansieringen av Citybanan har
uttryckts ett starkt dnskemdl om att statsmakterna anpassar lag-
stiftningen till den problematik som ir férenad med kommunal
medfinansiering av statlig infrastruktur. De problem som &syftas ir
dels kompetensfrigan, dels konsekvenserna av redovisnings-
reglerna.

Det kan hivdas att redovisningen endast ir en beskrivning av de
konsekvenser som féljer av ett medfinansieringsbeslut och att det
realekonomiskt inte dr nigon skillnad pd om resultatbelastningen
sker omedelbart vid beslutet eller genom férdelning dver lang tid i
form av periodisering. De reala finansiella konsekvenserna av med-
finansieringsbeslutet ir densamma oavsett hur den upptrider i
redovisningen. Balanskravet skapar emellertid verkliga problem
genom att 4terstillningstiden fér uppkommet underskott ir
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begrinsad ull tre r, sivida man inte kan 8beropa synnerliga skil.
Det upplevs dessutom orimligt att en kostnad som innebir nytta
under minga &r inte kan matchas i redovisningen mot denna nytta.

En konsekvens av redovisningsreglerna ir att man for att und-
vika de oonskade effekterna kan tinkas vilja en avtalskonstruktion
som innebir att medfinansiiren blir dgare till en del av den totala
anliggningen. Denna konstruktion ir inte nédvindigtvis den mest
indamdlsenliga, och de transaktionskostnader i form av kostnader
for fastighetsbildningar m.m. som ir forenat med en sidan kon-
struktion ger inget mervirde for medborgarna. Valet ir indd
logiskt dd man dirigenom kan hantera medfinansieringen som
vilken investering som helst och fi kostnaden fordelad dver nytt-
jandetiden som avskrivning.

Medfinansiering ir frivillig och det férutsitts att investeringen
medfér nytta for medfinansiiren. Nyttan kan beskrivas och
beriknas som tidsvinster, 6kad sikerhet, miljévinster, bittre forut-
sittningar fo6r utvecklingen av niringsliv och bostadsforsorjning,
m.m. Nytta uppstdr siledes f6r medborgarna som bor i eller passe-
rar omridet, men ocksd f6r kommun och landsting som juridisk
person och redovisningsenhet genom att satsningen forbittrar
férutsittningarna fér en gynnsam utveckling, bla. betriffande
skatteunderlaget.

Oavsett hur nyttan uppfattas och beriknas fir det antas att
medfinansiering kan vara ett intressant alternativ eftersom det kan
ge mojlighet att pdverka utformningen av infrastruktursatsningen
sd att den anpassas till de egna prioriteringarna. Om emellertid
medfinansiering ska vara en foreteelse som inte anses vara extra-
ordinir bor regelverket inte vara s§ konstruerat att det ir hindrande
for denna utveckling.

En av redovisningens grundliggande uppgifter ir att férmedla
en rittvisande bild av redovisningsenhetens finansiella resultat och
stillning som underlag fér utkrivandet av ansvar. Forutsittning-
arna for att bilden ska vara rittvisande ir att redovisningen skett pd
ett sitt som man kan férvinta sig, vilket kan uttryckas som att den
skett 1 dverensstimmelse med god redovisningssed. I kommunala
sammanhang kan det anses vara sirskilt viktigt att redovisningen
sker pd ett likartat sitt hos alla kommuner och landsting, for att det
ska vara mojligt att gora korrekta jimforelser. Redovisningen utgor
bl.a. grund f6r bedémningen av kommunens eller landstingets rela-
tiva styrka och relativa kostnadsstruktur, dvs. 1 férhillande till
andra kommuner och landsting, eller specifika relativa egenskaper.
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Det dr ur bla. ovanstdende perspektiv viktigt att medfinansie-
ring 1 redovisningen hanteras pd ett konsekvent sitt och att inte
den redovisningslésning som viljs dr beroende av kommunens eller
landstingets specifika forutsittningar.

En av redovisningens uppgifter ir att identifiera problem 1 verk-
samheten, exempelvis att den ir ineffektiv eller olénsam. Diremot
ir det inte redovisningens uppgift att 16sa dessa problem. Det ir
emellertid ocksd viktigt att redovisningen visar konsekvenserna av
intriffade hindelser pd ett rittvisande sitt. Redovisningen av med-
finansieringsbidrag enligt nuvarande regler lyfter visserligen fram
de ekonomiska konsekvenserna pi ett tydligt sitt det & man
iklider sig dtagandet. Sett 6ver en lingre tidsperiod kan man dock
ifrdgasitta om denna redovisning beskriver dtagandet pd ett sitt
som ligger 1 linje med vad som allmint kan uppfattas som ritt-
visande. Den satsning som gors har en stark koppling till ett fram-
tida nyttoperspektiv fé6r kommunen eller landstinget och dess
medborgare. Satsningen handlar om samhillelig infrastruktur dir
stat, kommun och landsting har pitagit sig ett gemensamt ansvar.
Sett ur ett redovisningsteoretiskt perspektiv bér matchnings-
principen i detta fall viga tyngre in kravet pd absolut kontroll av en
tillgdng.

Sammanfattningsvis konstaterar jag att de nuvarande regler som
styr hur medfinansiering ska redovisas inte ir indaméilsenliga.
Regelverket dr diligt anpassat for den specifika foreteelse som
medfinansiering utgdr, och resultateffekterna medfér problem
sdvil betriffande kommunallagens balanskrav som nir det giller
den bild som redovisningen ger av innebérden av medfinansie-
ringen. Det dr uppenbart att dessa effekter kan verka hindrande,
eller 1 vart fall himmande, f6r viljan att finansiellt medverka 1 infra-
struktursatsningar, oavsett de mojligheter det i évrigt innebir med
lokalt och regionalt inflytande pd utformningen av infrastrukturen.
Enligt min mening ir det dirfor angeliget att anpassa reglerna sd
att dessa hinder inte linge finns.
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6.3 Forslag
6.3.1  Andring av lagen (1997:614) om kommunal
redovisning
Mitt forslag:

Belopp med vilket kommunen eller landstinget atagit sig att
bidra till finansiering av statlig infrastruktur ska redovisas som
tillgdngspost 1 balansrikningen.

Det i balansrikningen upptagna bidraget ska skrivas av under
anliggningens bedémda nyttjandeperiod.

I sirskild not till balansrikningen ska specifikation limnas av
vad bidraget avser. Dirutdver ska av noten framgd for varje
enskilt projekt ursprungligt belopp, &rets avskrivning, summan
av gjorda avskrivningar, 1 balansrikningen upptaget belopp samt
principerna for berikningen av avskrivningarna.

Syftet med mitt forslag till redovisning av medfinansiering ir att
hitta en rittvisande och relevant redovisning av dessa ekonomiska
hindelser. Syftet ir inte att konstruera en l6sningar som pd nigot
sitt underlittar f6r beslutsfattare 1 kommuner och landsting att
prioritera satsningar pd medfinansiering fére andra angeligna sats-
ningar. Alla kommunala beslut av denna dignitet handlar om att
gora svéra prioriteringar om vad som kan rymmas inom givna eko-
nomiska ramar, pd kort och ldng sikt. Medfinansieringsprojekt ska
enligt min mening prévas pd samma villkor som giller for andra
satsningar utifrdn de ekonomiska foérutsittningar som rdder for
respektive kommun och landsting. Medfinansieringsprojekt ska
dock inte belastas med en redovisning som férsvirar eller f6rhind-
rar en neutral prioriteringsprévning nir dessa projekt vigs mot
andra satsningar inom den kommunala kompetensen.

Jag ser tre alternativa mojligheter till indring av lagstiftningen s3
att den inte lingre utgoér ett hinder eller ir himmande for
medfinansiering. Med hinder menar jag di antingen att den resul-
tatmissiga effekten dr svdr att forena med balanskravet enligt
kommunallagen, eller att dtagandets redovisningsmissiga behand-
ling anses s& oacceptabel ur medfinansidrens perspektiv att detta
antingen blir en himmande faktor eller att den uppmuntrar till
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alternativa losningar vars enda syfte ir undvika odnskade effekter
av redovisningsreglerna.

Ett alternativ ir att indra reglerna i kommunallagen om balans-
kravet s att medfinansiering inte ska medriknas i balanskravet,
dvs. beloppet avriknas frin resultatet vid bedémningen om balans-
kravet uppfyllts. Medfinansiering skulle alltsd anses vara ett s.k.
synnerligt skal.

En annan méjlighet ir att medfinansiering dven fortsittningsvis
inriknas 1 balanskravet, men att terstillningstiden f6r uppkommet
underskott pd grund av medfinansieringsbeslut f6rlings.

Det tredje alternativet ir att genom dndring 1 lagen om kommu-
nal redovisning gora det mojlige att aktivera bidrag till statlig
infrastruktur.

I valet mellan att foresld indring av kommunallagens regler om
balanskrav eller av lagen om kommunal redovisning viljer jag det
senare. Alternativen med foérindring av balanskravet 18ser inte den
beskrivna matchningsproblematiken. Den omstindigheten att
medfinansiering inte ska beaktas vid balanskravet kan ge fel signaler
nir det giller kommunernas och landstingens ansvar for sin eko-
nomiska férvaltning och vikten av att sikerstilla en god ekonomisk
hushillning. Genom att medfinansieringen aktiveras och kostnaden
fordelas pd senare &r genom avskrivningar enligt upprittad avskriv-
ningsplan blir effekten en 6ver tiden jimn resultatpdverkan vilket
skapar forutsittningar for jimforelser 6ver tid och med andra. Jag
foreslir ocksd att medfinansieringen fir aktiveras i kommunens
eller landstingets balansrikning oavsett om bidraget ges direkt till
staten eller indirekt via trafikhuvudmannen.

En allmin forutsittning ir givetvis att bidrag till statlig
infrastruktur har stéd 1 kommunallagen (1991:900) och lagen
(2009:47) om vissa kommunala befogenheter.

Motiven till forslaget

Ur ett strikt féretagsbaserat och principiellt perspektiv kan for-
slaget att aktivera ett bidrag som om det vore en tillging
naturligtvis ifrigasittas. Utifrdn etablerad redovisningspraxis kan
det anféras att den tillgdng som bidraget ska finansiera varken
kontrolleras av eller medfér nytta f6r redovisningsenheten. Det
kan ocksd anses att det innebir en risk att 1 redovisningen fréntrida
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s& grundliggande principer d8 det kan oppna upp fér andra
foreteelser i redovisningen som inte ir énskvirda.

Jag kan utifrdn en principiell utgdngspunkt sympatisera med si-
dana synpunkter. Grundliggande redovisningsprinciper, eller det
som redovisningen speglar, fir inte litt ge vika f6r exempelvis poli-
tiska "6nskem3l” eftersom redovisningen utgér en av de funda-
mentala grunder pd vilka utvirderingen av det politiska ansvaret
vilar. Jag vill emellertid understryka att det hir ir friga om
kommunal medfinansiering som miste kunna hanteras i den
kommunala redovisningen. Det ir dirfor nédvindigt att finna en
16sning som dr konsekvent, férstdelig och litt att tillimpa. Min
invindning mot de alternativa l8sningarna, dvs. att inrymma
medfinansiering 1 reglerna om balanskravet, ir att foreteelsen
medfinansiering di fir karaktiren av undantag. Dessutom skulle
detta alternativ inte ge acceptabla konsekvenser. Det blir
svarforstdeligt for medborgarna att det ett dr redovisas ett kraftigt
underskott till {6ljd av medfinansiering i stillet f6r att kostnaden
matchas mot den nytta som f6r manga &r framdt f6ljer av beslutet.

Jag ser inga problem med att tilldta aktivering av bidrag till stat-
lig infrastruktur. Det rér sig om en mycket speciell friga, och det
Oppnas ingen mdjlighet till aktivering av andra foreteelser dn den
som nu avses. For att indd nigot kommentera mitt forslag i
relation till viktiga redovisningsprinciper vill jag anféra foljande.

Ett av kriterierna fér vad som ir en tillging som ska redovisas i
balansrikningen ir att man har kontroll éver tillgdngen. Med kon-
troll menas att man har kapacitet att forindra eller avyttra till-
gdngen och man ska vara forsikrad om att tillgingens fordelar
kommer redovisningsenheten till del. Kontrollkriteriet ir viktigt, i
synnerhet 1 kommersiell verksamhet. En tillging vars fordelar
kommer nigon annan till del har inget virde i rikenskaperna.
Emellertid bér man 1 detta sammanhang betinka att den normering
som giller for aktivering av tillgdngar har helt och hillet himtats
frdn foretagsredovisningen. Stillningstagandet att tillimpa samma
redovisningsprinciper som giller for exempelvis stora och noterade
foretag dr 1 allminhet till f6rdel dd man dirigenom kan vara forvis-
sad om att stillningstagandena ir vil provade. Det dr exempelvis en
fordel vid virderingen av redovisat resultat och redovisad finansiell
stillning att tillimpningen av grundliggande redovisningsprinciper
inte avviker frin vad som 1 dvrigt ir att betrakta som god sed. Dock
finns det en fara 1 att &verfora regler rakt av frin en redovisnings-
milj6 till en annan om dirigenom inte hinsyn tas till de specifika
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omstindigheter som rdder fér den verksamhet man avser att
reglera. Den kommunala redovisningsmiljén ir 1 vissa delar avvi-
kande frdn den kommersiella. T just det hir fallet anser jag att
kontrollkriteriet kan tonas ned. Infrastrukturtillgdngar ir till sin
natur lingsiktiga och svirrorliga, och férdelarna dr 1 princip
konstanta sd linge som tillgingen tjinar sitt syfte. Férdelarna upp-
hér forst nir tllgingen inte lingre ir 1 bruk, vilket nir det giller
vigar och jirnvigar torde betyda antingen att ett alternativ upptri-
der som gor att tillgdngen inte lingre anvinds alternativt att
anvindningen minskar pitagligt.

Kontrollkriteriet syftar till att sikerstilla att de ekonomiska
fordelarna med tillgdingen eller dess servicepotential ska tillfalla
redovisningsenheten. Eftersom kommunal medfinansiering av
statlig infrastruktur ir frivillig anser jag att man kan utgd frin att
nyttan ir provad om man beslutar sig for medfinansiering. Jag
anser dessutom att man mycket vil kan hivda att nyttan med
tillgdngen tillfaller inte bara medborgarna utan iven kommunen
eller landstinget som redovisningsenhet genom att infrastruktur-
satsningarna, dtminstone 1 minga fall, forbittrar férutsittningarna
fér en gynnsam utveckling av kommunen eller landstinget genom
att den skapar bittre foérutsittning for en positiv utveckling for
bostadsbyggande, befolkningstillvixt och niringsliv, och som en
foljd av detta av skatteunderlaget.

Forslagets effekter

Jag vill framhdlla att mitt forslag inte innebir att en materiell
tillgdng 1 dess redovisningsmissiga betydelse tas upp 1 balans-
rikningen. Med utgingspunkt frin redovisningens klassificering
kan det hivdas att det snarare ir friga om en immateriell tillging,
en rdttighet, som aktiveras. Emellertid anser jag att det aktiverade
bidraget varken ska hinforas till materiella eller immateriella till-
gingar, utan ska klassificeras som just medfinansiering av statlig
infrastruktur, och jag ser ingen anledning till problematisering av
denna frga. Nir det giller pd vilken plats i balansrikningen som
medfinansieringen ska redovisas skulle med utgdngspunkt frén att
det varken ir friga om en materiell eller immateriell tillging redo-
visningen egentligen gdras pd egen rad. Av praktiska skil foreslar
jag emellertid att medfinansiering inordnas under huvudrubriken
Anliggningstillgdngar.
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Ur redovisningssynpunkt kan man betrakta medfinansiering
som en alldeles speciell foreteelse i den kommunala ekonomin.
Aven om konsekvenserna av att medfinansiering aktiveras och
sedan avskrivs gor att bidraget till medfinansiering kan jimféras
med en investering ska det inte anses som en sidan. Syftet med att
redovisningsmissigt hantera den p8 samma sitt som en investering
ir att medfinansieringen 1 mycket har samma egenskaper, nimligen
en initial utgift som sikerstiller tillkomsten av en resurs som ger
nytta under en ling tid. Effekten av att tillita aktivering av
medfinansiering ir att det ger ett redovisat resultat som accepteras
av bidragsgivare och medborgare, dvs. finansiirerna. Allra viktigast
ir att den valda redovisningsmodellen inte blir en hindrande faktor
for en 1 6vrigt onskvird utveckling. Det kan tilliggas att genom att
medfinansieringen hanteras 1 likhet med investeringar blir det
naturligt att i planerings- och budgetsammanhang ta med dtagandet
1 investeringsbudgeten.

Genom att bidraget tas upp i balansrikningen blir siledes den
redovisningsmissiga behandlingen av balansposten likartad med
materiella anliggningstillgingars. Bidraget ska skrivas av, och 1 en
sirskild not ska specificeras vad posten avser, &rets avskrivning,
ackumulerade avskrivningar och bokfért virde. Nir det giller
avskrivningar ligger det ndrmast till hands att tillimpa samma regler
som giller for materiella anliggningstillgdngar, nimligen att
avskrivningsperioden borjar nir tillgingen, 1 detta fall infra-
strukturen, tas 1 bruk, och avskrivning sker under tllgingens
bedémda nyttjandeperiod. Emellertid, och med hinsyn tll de
motiv som kan antas finnas fér medfinansieringen, nimligen att
infrastruktursatsningen medfér nytta inte bara for transporter utan
ocksd for exempelvis mojligheterna till bostadsbyggande och
niringslivsutveckling, kan nyttan med medfinansieringen uppstd
innan det att anliggningen tagits 1 bruk. Det dirfér méjligt att pa-
bérja avskrivningsperioden fére denna tidpunkt. Diremot ska
avskrivning pdboérjas senast nir anliggningen tagits i bruk.

Med denna redovisningsmetod pdverkas inte nuvarande regler
for balanskravet eller tillimpningen av synnerliga skil. De
avskrivningskostnader som uppkommer ska pd samma sitt som
andra férekommande kostnader tickas av intikter enligt balans-
kravets etablerade regelverk.
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6.3.2 Ilkrafttradande- och 6vergangsbestammelser

Mitt {6rslag:

Andringen av lagen (1997:614) om kommunal redovisning
bérjar gilla den 1 januari 2010. Bestimmelserna ska tillimpas
forsta gingen 1 friga om bidrag som beslutats under riken-
skapsdret 2009 och fir tillimpas avseende bidrag till statlig
infrastruktur som beslutats efter utgingen av ar 2006.

Jag foresldr att de indrade bestimmelserna i lagen om kommunal
redovisning fir tillimpas forsta gdngen 1 2009 4rs bokslut.

Flera stora infrastrukturprojekt med medfinansiering har
beslutats under de senaste dren men har dnnu inte tagits i bruk. Jag
anser att det dr rimligt att sidana medfinansieringsprojekt fir han-
teras 1 enlighet med den foreslagna lagindringen. Mitt forslag ir att
de projekt med medfinansiering dir beslut om medfinansiering
tagits efter utgdngen av ir 2006 fir redovisas enligt de foreslagna
reglerna.

I den hindelse sddana projekt redovisningsmissigt hunnit han-
teras enligt nuvarande regler boér det vara méjligt att 1 efterhand
indra redovisningen sd att den direfter 6verensstimmer med de
foreslagna reglerna. Sidana dndringar fir ske i enlighet med regler-
na i Rddets for kommunal redovisning rekommendation RKR 14.1
Byte av redovisningsprinciper, m.m.
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/ Konsekvensanalys

Enligt direktiven ska utredningen redovisa konsekvenser sirskilt
vad giller kommunernas tillimpning av balanskravet samt
redovisningen av den kommunala sektorns, och dirmed den
offentliga sektorns, finansiella sparande 1 nationalrikenskaperna.

7.1 Tillampningen av balanskravet

Mitt forslag innebir att bidrag till finansiering av statlig infra-
struktur hanteras inom redovisningen pa si sitt att bidraget aktive-
ras och skrivs av under kommande &r. Forslaget medfor att den
omedelbara resultateffekt som uppkommer med nuvarande regler
inte lingre uppstdr, varfor de nuvarande problemen att inrymma
medfinansiering 1 balanskravet inte lingre blir aktuella. Kommu-
nernas och landstingens méjlighet att leva upp till balanskravet
dven di man medfinansierar infrastruktur underlittas siledes av
forslaget. Diremot uppstir framtida avskrivningskostnader och
finansiella kostnader som naturligtvis méste tickas in i den sedvan-
liga balanskravsavstimningen.

7.2 Konsekvenser for det finansiella sparandet

Utredningens forslag syftar till en indamélsenlig hantering av
redovisningen av medfinansiering, vilket gor det enklare att forut-
sitta de ekonomiska konsekvenserna av medfinansieringsbeslut.
Min uppfattning 4r att antalet projekt med medfinansiering
kommer att 6ka jimfért med om mina férslag inte genomférs. Det
betyder att kommunernas och landstingens konsoliderade finan-
siella sparande kommer att pdverkas negativt. Under férutsittning
att medfinansieringen i sig inte medfér en 6kad volym av infra-
strukturinvesteringar, 1 vart fall sett 6ver tiden, kommer emellertid
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det statliga finansiella sparandet att forbittras 1 motsvarande grad.
Med denna forutsittning dr forslaget neutralt med hinsyn till den
konsoliderade offentliga sektorns finansiella sparande.

A andra sidan anfér regeringen i infrastrukturpropositionen att
medfinansiering inte ska innebira att anslagen till infrastruktur-
omridet ska minska utan att medfinansiering ska ses som ett
renodlat tillskott som gor det mojligt att gora flera dtgirder inom
omridet. Dirmed féljer att medfinansieringens effekter pi den
offentliga sektorns finansiella sparande ir negativ. Hur stor denna
effekt blir 4r naturligtvis beroende pd den totala volymen av med-
finansiering. Dock ir detta en effekt av medfinansiering 1 sig och
inte av de forslag jag limnar 1 denna rapport.

7.3 Ovriga konsekvenser

Jag har inte funnit anledning att nirmare analysera konsekvenserna
for den kommunala sjilvstyrelsen, brottsligheten, sysselsittning,
offentlig service, sméd foretag, jimstilldhet, integration eller per-
sonlig integritet.
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8 Forfattningskommentar

Forslag till andring i lagen (1997:614) om kommunal
redovisning

5kap.2 §

Forslaget till dndring innebidr att balansrikningens uppstillning
under huvudrubriken Anliggningstillgdngar kompletteras med en
underrubrik III Medfinansiering till statlig infrastruktur, samt att
underrubriken III Finansiella anliggningstillgdngar indras till
IV Finansiella anliggningstillgdngar. I utredningen, avsnitt 6.3.1,
anfors att bidrag till medfinansiering inte ir att betrakta som en
materiell tillging 1 egentlig bemirkelse, och inte heller som en
immateriell tillgdng. Ett alternativ hade dirfor varit att ge bidrag till
statlig infrastruktur en egen huvudrubrik som 1 si fall skulle
placeras mellan Finansiella anliggningstillgdngar och Omsittnings-
tillgdngar, alternativt efter Omsittningstillgdngar. Med hinsyn till
att bidrag till medfinansiering i redovisningen féreslds hanteras pd 1
huvudsak samma sitt som materiella anliggningstillgdngar ir det
emellertid av praktiska skil limpligt att placera bidragen under
huvudrubriken Anliggningstillgdngar.

6 kap.

6 kap. 3 § anger hur anskaffningsvirdet fér anliggningstillgingar
ska bestimmas och 4 § anger att anliggningstillgdngar med begrin-
sad ekonomisk livslingd ska skrivas av samt pa vilket sitt avskriv-
ning ska ske. I konsekvens med inférandet av de nya paragraferna
har 3 § forsta stycket dndrats med hinsyn till att det virde varmed
bidrag till statlig infrastruktur ska tas upp i balansrikningen berik-
nas pd annat sitt in de 6vriga tillgdngar som ska redovisas under
rubriken Anliggningstillgdngar.
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I 6 kap. har tillagts tvd nya paragrafer 3a§ och 4a§. I 3a§
regleras till vilket virde bidrag som limnas till statlig infrastruktur
ska tas upp i1 balansrikningen och i 4a§ hur sidana bidrag ska
skrivas av. I paragrafen anges ocksd vilka upplysningar som ska
limnas betriffande sddana bidrag.

Bidrag till statlig infrastruktur férutsitter stoéd 1 Kommunal-
lagen (1991:900) eller lagen (2009:47) om vissa kommunala
befogenheter.

Ikrafttradande och dvergangsbestammelser

Andringarna i lagen om kommunal redovisning féreslis trida i
kraft den 1 januari 2010 och tillimpas férsta gingen i friga om
bidrag som beslutats under rikenskapsiret 2009. Emellertid har
flera storre infrastrukturprojekt med medfinansiering som dnnu
inte ir genomférda beslutats under 2007 och 2008. Med hinsyn till
virdet av en enhetlig tillimpning 4r det rimligt att dven dessa kan
hanteras 1 redovisningen enligt de foreslagna bestimmelserna.
Denna mojlighet har intagits 1 ikrafttridande och 6vergings-
bestimmelserna. I den min sidana projekt redovisats enligt nuva-
rande bestimmelser kan dessa hanteras enligt reglerna for byte av
redovisningsprinciper enligt Rddets fér kommunal redovisning
rekommendation RKR 14.1.
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Kommittédirektiv @

Redovisning m.m. av kommunal Dir.
medfinansiering till statlig infrastruktur 2008:114

Beslut vid regeringssammantride den 9 oktober 2008

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare ska 6verviga frigor om kommunal med-

finansiering till statlig infrastruktur och hur dessa frigor kan tas

om hand inom ramen fér gillande lagstiftning. Vid behov kan

utredaren 6verviga om det ir limpligt att indra nuvarande redo-

visningslagstiftning eller kommunallagens regler kring dberopande

av synnerliga skil och 4terstillande av ett negativt resultat.
Utredaren ska:

e utreda om, och i si fall hur, det ekonomiska &tagandet kan
fordelas over en flerdrsperiod,

e vid behov 6verviga indring av nuvarande redovisnings-
lagstiftning och kommunallagen sirskilt

o vad giller dberopandet av synnerliga skil och dterstillande av ett
negativt resultat,

e redovisa konsekvenser sirskilt vad giller kommunernas tillimp-
ning av balanskravet samt redovisningen av den kommunala
sektorns, och dirmed den offentliga sektorns, finansiella
sparande i nationalrikenskaperna.

Uppdraget ska redovisas senast den 27 februari 2009.
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Kommunal medfinansiering till statlig infrastruktur en vixande
friga

I samband med foérslaget om medfinansiering av infrastruktur 1
propositionen om kommunala kompetensfrdgor har frigan upp-
kommit hur kommunerna ska redovisa medfinansiering (se
prop. 2008/09:21). I propositionen har regeringen gjort bedém-
ningen att ytterligare utredning krivs for att kunna ta stillning till
om och 1 s fall pd vilket sitt nuvarande lagstiftning betriffande
redovisning av kommunala bidrag till statlig infrastruktur bor for-
indras. Regeringen har i det sammanhanget aviserat att snarast till-
sitta en sidan utredning.

Till grund for propositionen ligger bland annat betinkandet
Kommunala kompetensutredningen (SOU 2007:72) och prome-
morian Kommunal medfinansiering av regionala infrastrukturpro-
jekt (Ds 2008:11). Varken i betinkandet eller i promemorian finns
nigot forslag till indrad lagstiftning nir det giller redovisnings-
aspekter pd kommunala bidrag till statlig infrastruktur.

Staten ansvarar genom Vigverket fér riks- och linsvigar, som
trafikeras av huvuddelen av all vigtrafik. For den lokala vighall-
ningen 1 titorterna ansvarar kommunerna. Staten har genom Ban-
verket huvudansvaret f6r jirnvigens infrastruktur. Kommuner och
landsting ansvarar fér den regionala och lokala kollektivtrafiken.
Vil fungerande infrastruktur och kommunikationer ir dirmed en
angeligenhet for bdde stat, kommuner och landsting. Samtidigt
som staten i grunden har ett dvergripande ansvar {ér vig- och ban-
hillning, finns det ett brett intresse frin lokala och regionala akto-
rer att pdverka planering och utformning av samhillets infrastruk-
tur. Detta intresse har bl.a. tagit sig uttryck i form av 6kad kom-
munal aktivitet nir det giller medfinansiering av statliga vig- och
jirnvigsbyggen, sdvil 1 form av bidrag som s.k. férskottering. Det
finns sedan tidigare en sidan méjlighet f6r kommuner och lands-
ting att med stdd av 9 § viglagen (1971:948) bidra till byggandet av
vigar som staten ansvarar for. Diremot saknas en motsvarande
bestimmelse for jirnvigsinvesteringar. I propositionen Kommu-
nala kompetensfrigor m.m. (prop. 2008/09:21) féreslir regeringen
att kommuners och landstings kompetens att limna bidrag till byg-
gande av vdg och jirnvig som staten ansvarar for regleras i en
gemensam kompetensutvidgande bestimmelse.

Kommunal medfinansiering kan aktualiseras av olika anled-
ningar, t.ex. mot bakgrund av féretagsetableringar eller exploate-
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ringar av nya bostadsomriden 1 kommunen. Det kan ocksd finnas
en vilja att samordna det kommunala planarbetet och ombyggna-
tioner med statliga vig- eller jirnvigsinvesteringar. En annan for-
klaring har varit bristande samordning mellan lingsiktiga planer
och 4rliga budgetanslag. D3 har kommunal medfinansiering eller
forskottering varit ett sitt att bidra till genomfoérandet av planerade
infrastrukturprojekt.

Regeringen har i regeringsforklaringen den 6 oktober 2006 avise-
rat att den kommer att verka fér nya finansieringslosningar for
infrastrukturen. Regeringen har sedan 1 propositionen Framtidens
resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvixt
(prop. 2008/09:35) gjort bedémningen att en vil fungerande infra-
struktur och kommunikationer ir en angeligenhet for sdvil stat
som kommuner, landsting, féretag och resenirer. Regeringen ser
positivt pd ett dkat gemensamt ansvarstagande f6r dtgirder inom
transportinfrastrukturen. En storre volym angeligna &tgirder 1
langsiktsplanerna kan genomféras genom att den statliga sats-
ningen kombineras med finansiering frén andra intressenter som ir
villiga att bidra med medel for att genomféra dtgirder av gemen-
samt intresse och nytta for staten och de andra intressenterna. En
av utgingspunkterna for det kommande infrastrukturarbetet ir att
regeringen ser okade mojligheter f6r medfinansiering och ¢kad del-
aktighet frdn bide offentliga och privata intressenter, dvs. frin sdvil
kommuner och landsting som niringsliv. De forbittrade mojlig-
heterna till medfinansiering som regeringen efterstrivar férindrar
inte den grundliggande ansvarsférdelningen mellan statliga, regio-
nala, kommunala och privata aktorer f6r samhillets infrastruktur.
Att limna bidrag till statlig infrastruktur ir en frivillig uppgift for
kommuner, landsting och féretag.

Regelverket f6r den kommunala redovisningen
Kommunallagen

Bestimmelser om rikenskapsféring och redovisning finns 1 8 kap.
kommunallagen (1991:900). Bestimmelserna ir dock relativt éver-
siktliga och bygger i allt visentligt pd traditionen att utvecklingen
av den kommunala redovisningen till stor del 6verlimnats till
kommunsektorn sjilv.
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Enligt 4 § tredje stycket ska budgeten upprittas s att intikterna
overstiger kostnaderna (balanskravet). Genom fjirde stycket klar-
gors att undantag frin balanskravet fir géras om det finns synner-
liga skil. Enligt forarbetena till denna bestimmelse fir synnerliga
skil dberopas om kommunen har en stark finansiell stillning eller
om det finns behov av omstruktureringsitgirder f6r att uppnd en
god ekonomisk hushillning (se prop. 2003/04:105 s. 19).

Av 5a och 5b§§ framgir foljande. Ett negativt resultat ska
regleras och det redovisade egna kapitalet dterstillas inom tre ir. En
kommun fir dock besluta att inte reglera ett negativt resultat och
iterstilla det egna kapitalet i vissa fall, nimligen:

1. om det har uppkommit till £6]jd av ett beslut att fringd balans-
kravet pd grund av synnerliga skil enligt 4 § fjirde stycket,

2. om orealiserade forluster i virdepapper uppstitt, eller

3. om det finns andra synnerliga skal.

Enligt forarbetena kan andra synnerliga skil anses foreligga om
kommunen medvetet byggt upp ett avsevirt eget kapital f6r fram-
tida kostnadsokningar eller att f6rlust uppstitt vid avyttring av till-
gdngar och om avyttringen samtidigt har skapat forutsittningar for
minskade framtida kostnader (se prop. 1996/97:52 s. 94). Mojlig-
heten att endast delvis reglera ett negativt resultat eller att reglera
detta under en lingre tid dn tre &r ryms ocksd inom begreppet
synnerliga skil enligt férarbetena. Vidare framhills att det i forsta
hand ir kommunerna och landstingen sjilva som ska bedéma vad
som inbegrips 1 synnerliga skil.

Lagen om kommunal redovisning

Den kommunala redovisningen bygger pid samma teoretiska
utgdngspunkter som de som giller f6r privat redovisning, med
smirre anpassningar mot bakgrund av den kommunala sirarten. I
slutet av 1990-talet inférdes lagen (1997:614) om kommunal redo-
visning, som baseras pd den tidigare bokféringslagen (1976:125), 1
syfte att reglera externredovisningen. Bokféring och redovisning
ska enligt 3 § lagen om kommunal redovisning fullgéras pd ett sitt
som dverensstimmer med god redovisningssed.
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For att frimja och utveckla god redovisningssed inom ramen for
gillande lagstiftning har Ridet f6r kommunal redovisning bildats.

Behovet av en 6versyn
Problem som identifierats av Rddet for kommunal redovisning

Ridet for kommunal redovisning har i en skrivelse till regeringen
pekat p8 den redovisningsmissiga innebérden av den avsikts-
forklaring som limnats av ett antal kommuner och landsting
betriffande delfinansiering av den s.k. Citybanan 1 Stockholm
(dnr Fi2008/233). Ridets synpunkter i denna friga har redovisats 1
den tidigare nimnda promemorian (Ds2008:11) och har vid
remissbehandlingen ~ fitt  ett  blandat  mottagande  (se
dnr Fi2008/762). I det foljande behandlas de synpunkter som ridet

framfort.

Bokforingsmissiga grunder

Lagen om kommunal redovisning och utfyllande normering bygger
pid en redovisningsmodell som wutgdr frin bokforingsmissiga
grunder, vilket innebir att inkomster och utgifter ska periodiseras
till de rikenskapsir dit de hor. Avgorande dr nir den ekonomiska
hindelsen dger rum, inte nir den regleras likvidmaissigt.

Rédet f6r kommunal redovisning har anfért att enligt gillande
redovisningslagstiftning och kompletterande normering klassifice-
ras finansiellt stéd till annan huvudmans investering som bidrag
och ska kostnadsféras 1 bidragsgivarens redovisning. Det innebir
att sidana bidrag ska resultatredovisas i sin helhet redan nir den
ekonomiska hindelsen dger rum, dvs. nir avtalen undertecknas.

Rédets bedémning ir att det inom ramen fér gillande lagstift-
ning eller praxis inte finns férutsittningar f6r aktivering av bidrag
till infrastrukturella investeringar, dvs. att ta upp dessa i balans-
rikningen. En sidan redovisning ir inte i linje med bokférings-
missiga grunder. Ridets uppfattning ir att en foérindring som
skulle gora sddan redovisning méjlig indrar férutsittningarna och
utgdngspunkterna f6r den kommunala redovisningen.
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Kontroll éver tillgdngen

Eftersom redovisningen inte bara ska ligga till grund f6r beslut om
redovisningsenhetens framtida utveckling utan ocksi for utkri-
vande av ansvar (exempelvis genom allminna val), dr kravet pd
kontroll 6ver resurser som aktiveras, dvs. tas upp 1 balans-
rikningen, fundamental. Att huvudmannen har kontroll éver till-
gingen innebir att huvudmannen har beslutsrddighet over tll-
gingens nyttjande och anvindning. Kontrollkriteriet anses vara en
av hornstenarna 1 en redovisningsmodell som bygger pid bok-
foringsmissiga grunder, oavsett sektor. I annat fall blir redo-
visningsenhetens avgrinsning och dirmed ocksi dess ansvar och
skyldigheter mycket oklar.

De infrastrukturella investeringar, till vilka kommuner och
landsting ger bidrag, bedoéms av bidragsgivarna medféra framtida
nytta, om inte for redovisningsenheten s dtminstone for vissa av
medborgarna i kommunerna och landstingen. Den framtida nyttan
1 sig ricker emellertid inte enligt rddet som grund fér identifiering
av tillgdngar hos bidragsgivarna, eftersom det grundliggande krite-
riet, att tillgingen ska kontrolleras av huvudmannen, inte dr upp-
fyllt.

Ett annat problem som rddet pekar pd ir hur man ska kunna
sikerstilla att samma resurs inte aktiveras som tillgdng 1 tvd olika
redovisningsenheter.

Dessutom bér det enligt ridet beaktas att om kontrollkriteriet
skulle tas bort, &ppnar det méjlighet f6r aktivering av en rad olika
tillgdngar som kan anses utgora nytta f6r kommunerna och dess
medborgare.

Alternativa losningar

Rédet f6r kommunal redovisning anser att bidrag till infrastruktu-
rella investeringar férmodligen ir (beroende pd bidragets storlek)
att betrakta som jimforelsestorande post och di bor behandlas i
redovisningen som en sidan 1 enlighet med ridets rekommendation
RKR 3.1. Enligt rddet ir det ocksid mojligt att bidrag till infra-
strukturella investeringar 1 vissa fall dr av sddan karaktir att synner-
liga skil 1 enlighet med 8 kap. 5 b § kommunallagen kan 8beropas.
Av de remissinstanser som limnade synpunkter pd promemorian
om kommunal medfinansiering av regionala infrastrukturprojekt
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(Ds 2008:11) ansdg en knapp majoritet att nuvarande redovisnings-
regler inte behéver dndras. Ovriga hade 6nskem3l om en férindrad
lagstiftning. Flertalet av dessa vill ha en f6érindring som mojliggor
ndgon form av periodisering av dtagandet. Nigra ansdg att bidrag
till infrastrukturdtgirder bor ses som en form av anliggningstill-
gdng som skrivs av under nyttjandeperioden. Ett mindre antal av
remissinstanserna vill utforma medfinansieringen pa ett sidant sitt
att kostnader ska kunna redovisas 6ver en lingre period genom

drliga driftbidrag.

Uppdraget

Mot bakgrund av bla. de synpunkter som Ridet fér kommunal
redovisning och remissinstanserna fort fram ska utredaren
betriffande redovisning av kommunal medfinansiering till statlig
infrastruktur utreda om, och i s& fall hur, det ekonomiska dtagandet
kan férdelas 6ver en flerdrsperiod.

Utredaren ska dels redovisa om, och 1 si fall hur, nuvarande
redovisningslagstiftning bor dndras, dels ta stillning till eventuella
indringar av reglerna 1 kommunallagen kring &beropandet av
synnerliga skil och 4terstillande av ett negativt resultat.

Utredaren ska redovisa framlagda forslags eventuella kon-
sekvenser fér kommunernas tillimpning av balanskravet. Dir-
utdver ska utredaren redovisa om, och 1 s fall hur, eventuellt
indrade redovisningsregler pdverkar redovisningen av den kom-
munala sektorns, och dirmed den offentliga sektorns, finansiella
sparande i nationalrikenskaperna.

Utredaren har méjlighet att tillsitta en eller flera referensgrupper
med god insikt 1 redovisningsfrigor och kommunalekonomiska
forhéllanden.

Utredaren ska dven limna de forfatttningsforslag som utred-
ningen ger anledning till.

Redovisning av uppdraget

Uppdraget ska redovisas senast den 27 februari 2009.

(Finansdepartementet)
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Statens offentliga utredningar 2009

Kronologisk forteckning

. En mer rittssiker inhimtning av

elektronisk kommunikation i brotts-
bekimpningen. Ju.

2. Nya nit for fornybar el. N.

. Ransonering och prisreglering i krig och

fred. Fo.

. Sekretess vid anstillning av myndighets-

chefer. Fi.

5. Sikerhetskopiors rittsliga status. Ju.

10.
11.

12.
13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.
21.

. Aterkrav inom vilfirdssystemen.

- Forslag till lagstiftning. Fi.

. Den svenska administrationen av jord-

bruksstsd. Jo.

. Trygg med vad du dter — nya myndigheter

for sikra livsmedel och hillbar produk-
tion. Jo.

. Sikerhetskontroller vid fullmiktige-

och nimndsammantriden. Fi.
Miljoprocessen. M.

En nationell cancerstrategi for
framtiden. S.

Skattiretur. Fi.

Effektiviteten i Kriminalvirdens lokal-
f6rsorjning. Ju.

Grundlagsskydd fér digital bio och andra
yttrandefrihetsrittsliga frigor. Ju.
Kraftsamling!

— museisamverkan ger resultat.

+ Bilagor. Ku.

Betinkande av Kulturutredningen.
Grundanalys

Fornyelseprogram

Kulturpolitikens arkitektur. Ku.
Kommunal kompetenskatalog.

En problemorientering. Ju.

Tva rapporter till Grundlagsutredningen.
Ju.

Aktiv vintan —asylsékande i Sverige. Ju.
Mer jirnvig f6r pengarna. N.
Redovisning av kommunal med-
finansiering. Fi.
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Statens offentliga utredningar 2009

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

En mer rittssiker inhimtning av elektronisk
kommunikation i brottsbekimpningen.[1]
Sikerhetskopiors rittsliga status. [5]
Effektiviteten i Kriminalvardens lokalférsérj-
ning. [13]
Grundlagsskydd for digital bio och andra
yttrandefrihetsrittsliga frigor. [14]
Kommunal kompetenskatalog.
En problemorientering. [17]

Tvé rapporter till Grundlagsutredningen. [18]
Aktiv vintan —asylsékande 1 Sverige. [19]

Forsvarsdepartementet

Ransonering och prisreglering i krig och fred.

(3]

Socialdepartementet

En nationell cancerstrategi f6r framtiden. [11]

Finansdepartementet

Sekretess vid anstillning av myndighets-
chefer. [4]
Aterkrav inom vilfirdssystemen.
— Forslag till lagstiftning. [6]
Sikerhetskontroller vid fullmiktige-
och nimndsammantriden. [9]
Skattiretur. [12]
Redovisning av kommunal medfinansiering.

(21]

Jordbruksdepartementet

Den svenska administrationen av jordbruks-
stdd. [7]
Trygg med vad du dter — nya myndigheter

for sikra livsmedel och héllbar produktion..

(8]

Miljodepartementet

Miljsprocessen. [10]
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Naringsdepartementet

Nya nit for fornybar el. [2]
Mer jirnvig f6r pengarna. [20]

Kulturdepartementet

Kraftsamling!
— museisamverkan ger resultat. + Bilagor.
[15]

Betinkande av Kulturutredningen.
Grundanalys
Fornyelseprogram
Kulturpolitikens arkitektur. [16]
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