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Foérord

Den offentliga f6rvaltningens ménga organisationer verkar under unika och stindigt
foranderliga forutséttningar. Utifran dessa forutséttningar strévar stadsdelsndmnder,
kommuner, landsting, ldnsstyrelser, statliga verk och internationella organisationer mot en rad
komplexa och inte séllan konflikterande mal. Under de tre gangna 4&ren pa
Forvaltningshdgskolan har denna komplexitet utgjort en aldrig sinande kélla till givande
diskussioner och nya fragestéllningar. En aterkommande fraga under kandidatprogrammet
handlar om hur den offentliga férvaltningen parallellt skall kunna uppné de principiella malen
demokrati, rittssikerhet och effektivitet. For att detta skall kunna lyckas méste begrinsade
resurser hanteras pé ett sd dndamalsenligt sétt som mdjlig. I denna strédvan fyller ekonomi som
teori och praktik en central funktion. Vart intresse for offentlig ekonomi i allménhet och
kommunal redovisning i synnerhet har vuxit under kandidatprogrammets sista termin.
Redovisningens utformning far avgorande konsekvenser for mojligheterna att forstd
organisationens svagheter och styrkor. Utan god redovisning undergrivs mojligheten att
forhindra framtida problem och ta tillvara pa nuvarande resurser. Huruvida
redovisningsinformationen aterspeglar den verklighet som kommunen méste forhélla sig till,

far pa sa sitt betydeise for dess formaga att uppnéa de mal som demokratin har formulerat.

Vi vill i detta forord passa pa att tacka ett antal personer. Forst och framst vill vi tacka Sara
Brorstrom som varit var handledare under arbetet med denna uppsats. Hon har kommit med
manga goda rad och varit till stor hjélp under arbetets gang. Vi tackar ocksa Pierre Donatella
vid Kommunforskning i Vistsverige som genom sitt temaansvar om bokslutspolitik inom det
nationella kommunforskningsprogrammet kunnat ge virdefulla tips i olika vigval under
uppsatsens gang. Vi riktar dven ett tack till de personer som inte sidllan med kort varsel har
stdllt upp som respondenter i uppsatsens intervjuer. De har trots fulltecknade kalendrar valt att
under langa samtal dela med sig av sina erfarenheter och sin expertis. Slutligen vill vi ocksa
tacka véra ndra och kéra som har statt ut med oss nér vi suttit djupt forsjunkna i kommunala
arsredovisningar, matat in data i statistikprogram, luslédst forskningsartiklar, skrivit och

reviderat langt in pé nétterna de senaste tio veckorna.
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Sammanfattning

Foljande studie behandlar forekomsten av bokslutspolitik i den svenska kommunsektorn och
tar avstamp i den senaste lagkonjunkturens effekter pd den kommunala ekonomin samt 2010
ars konjunkturella statsbidrag. Studien beskriver bokslutspolitik som en medveten paverkan
av redovisningsinformation for att nd vissa mal. Syftet 4r att redogora for olika sétt som
bokslutspolitik kan ta uttryck i den svenska kommunsektorn, tinkbara orsaker som ligger till
grund for bokslutspolitik samt konsekvenser denna far pad den kommunala redovisningens
dndamal. Utifrdn kommunal redovisningsteori samt tidigare forskning om resultatpdverkande
atgirder, efterlevnad av redovisningspraxis och slutradens betydelse konstrueras en teoretisk
referensram som ligger till grund for den efterféljande analysen. Referensramen avslutas med
en hypotesformulering avseende foréndringen av Ovriga avsdttningar samt av- och

nedskrivningar.

Metoden &r tvddelad och bestar av en kvantitativ dokumentstudie av 60 kommuners
arsredovisningar och efterfljande semistrukturerade intervjuer. Hér utnyttjas forhallandet
mellan extensiva och intensiva insamlingsmetoder for att uppnd bredd och djup. Det
kvantitativa materialet avser ligga till grund f6r hypotesprévningen och respondenterna tolkar
direfter det kvantitativa materialet. De fragor som stélls under intervjuerna #r ocksd Gppet

formulerade vilket ligger grunden for studiens induktiva ansats.

Studien visar att avsikterna bakom bokslutspolitiken huvudsakligen kan delas in i visuell och
funktionell bokslutspolitik. Den visuella avsikten handlar om att presentera en i forhallande
till olika grupper limplig bild av kommunens ekonomiska stillning och resultat. Den
funktionella avsikten utgors snarare av kommunledningens vilja att pd olika sdtt mota
balanskravet 6ver tid och pa sé siitt reellt forbattra forutsittningarna att bedriva verksamhet.
Sammantaget handlar det om r6relser i de olika grazoner som en principbaserad redovisning
ger upphov till. Studien pévisar bland annat att detta gor sig gillande for posten Svriga
avsittningar. Vidare behandlas hanteringen av kommunala bidrag till statliga
infrastrukturprojekt samt periodiseringen av det konjunkturella statsbidraget som andra
former av bokslutspolitik. Studien konstaterar &ven att bokslutspolitiken far mer eller mindre
allvarliga konsekvenser fér den finansiella redovisningens syfte att utgéra en grund for

ansvarsutkrdvande och resursallokering.
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1. Bakgrund
I foljande kapitel beskrivs bakgrunden till studiens problem. Inledningsvis beskrivs den

kommunala redovisningens historia och utveckling mot bokforingsmdissiga grunder och
introduceringen av balanskravet. Ddrefter beskrivs kort den senaste lagkonjunkturen, dess
effekter pa svensk ekonomi och problematiken kring kommunsektorns konjunkturkdnslighet.
Dessa aspekter mynnar sedan ut i en problembeskrivning ddr forutsdttningarna for kommunal
finansiell redovisning och sannolik forekomst av bokslutspolitik behandlas. Kapitlet avslutas

ddrefter med studiens syfte.

1.1 Introduktion

Den svenska kommunsektorn har under &rens lopp genomgatt kraftiga férandringar vad giller
ekonomisk planering och rapportering. Eftersom gamla synsitt kan leva vidare trots att nya
tillvigagéngssitt har utvecklats, r det for att skapa forstaelse viktigt att se dagens redovisning

i ljuset av gardagens.'

1.1.1 Den kommunala redovisningens utveckling

1862 utfirdades kommunalférordningarna som utgick frén ett dven i vara tider modernt
kommunbegrepp dir kommunen bade betraktades som sjdlvstidndig juridisk person samt en
administrativ och geografisk del av statens territoriella omréde. Vid denna tidpunkt fanns
cirka 2 500 kommuner som delades in landskommuner, kdpingar och stider.> Endast i de
storsta kommunerna fanns anstéllda tjinstemén med uppgift att hantera administration och
ekonomi. I kombination med ytterst knapphéndig lagstiftning pd omrédet, innebar detta att
forvaltningen av kommunens ekonomi varierade kraftigt i landet. 1912 presenterades pa
uppdrag av foregéngaren till Svenska kommunférbundet (numera Sveriges Kommuner och
Landsting) ett forslag med syfte att skapa ett likformigt bokforingssystem. Kommunerna
uppmanades att utforma redovisningen utifrén budgetens indelning, samt att inféra en
huvudbok med ingdende balans, vinst, forlust och utgdende balans. I samband med 1930 ars
kommunallagar understroks dven behovet av revision, vilket aktualiserats efter ett flertal fall

av forskingring under 1920-talet.”

1 Brorstrém, Haglund, Solli 2010:46
2 Gustafsson 1999:14f
3 Brorstrém, Haglund, Solli 2010:47f




1.1.2 Férmégenhetsskyddet

1953 infordes en ny kommunallag som slog fast att “fast eller 16s egendom bor sa forvaltas,
att kommunens formogenhet ej minskas”. Denna mening utgjorde grunden for det
formogenhetsskydd som kommit att prigla kommunal redovisning till vdra dagar. Tva &r
senare presenterade Kapitalredovisningskommittén sitt betdnkande och férmogenhetsskyddet
tillskrevs den praktiska betydelsen att den del av det egna kapitalet som gick under
bendmningen stamkapital inte fick minskas. Stamkapitalet bestod dels av investerat
stamkapital som utgjordes av anldggningstillgdngarnas bokférda vérde minus langfristiga
skulder, dels av disponibelt stamkapital vilket ackumulerades genom forséljningar av
anldggningstillgdngar och avsittningar till fonder.* Under 1970-talet vixte en kritik fram mot
den bristande anvindarvénligheten i Kapitalredovisningskommitténs modell (KRK-
modellen). Detta hade delvis att géra med en fordndrad syn pé redovisning dér

tillimpningsorienterade aspekter kom att hamna i forgrunden.’

1.1.3 Mot bokféringsmassiga grunder

Under storre delen av 1980-talet redovisade svenska kommuner och landsting enligt en
statsbudgetorienterad redovisningsmodell.® Denna likviditetsbaserad redovisning med fokus
pé in- och utbetalningar, kan enligt erfarenheter frén nagra uppmérksammade fall i 1980-talets
USA leda till avgdrande differens mellan verklighet och finansiell rapportering. Genom att
ligga utbetalningar i skrivbordslddan till ndstkommande ar och pa si sitt visa upp
tillfredsstillande siffror, hade New York City 1984 lyckats med en grav forvanskning av den
ekonomiska stéllningen for staden. Med en likviditetsfokuserad redovisning kunde New York
uppvisa ett Overskott uppgdende till 50 miljoner USD, men med redovisning pa
bokféringsmissiga grunder dir utgifter och inkomster periodiserats till kostnader och intékter
kunde granskning avsldja ett massivt underskott pa 345 miljoner USD. Ackumulerat
underskott hade pa grund av felaktig redovisning pa sa sitt tillatits véxa till 4,3 miljarder

usD.’

P4 initiativ frdn kommunf6rbundet samlades i december 1983 en referensgrupp med
representanter fran landstingen och kommunerna, med syfte att utveckla KRK-modellen. I
borjan av 1984 beslutade kommittén dock att dverge KRK-modellen till férmén for en

kommunal redovisning med de tre delarna resultatrikning, balansrikning och

4 Brorstrom, Haglund, Solli 2010:49ff
5 1Ibid 2010:53

6 Falkman 1997:15

7 Anthony 1985:163




finansieringsanalys, vilket utgjorde en rorelse mot den privata sektorns redovisning. Pa grund
av juridisk prévning i forhéllande till den davarande kommunallagen, skulle det dock drdja
tva ar tills dess att en fardig modell var klar.® Det var forst efter inférandet av Kf-Lf-86
(forkortning av Kommunférbundet-Landstingsférbundet 1986) som &vergéngen till
redovisning pa bokforingsméssiga grunder paborjades for svenska kommuner och landsting.’
Definitionen av bokforingsmissiga grunder dr att utgifter och inkomster periodiseras till
kostnader och intikter i en resultatrikning, for att pa sa sitt endast belasta den period som de

% Denna

aktuella resurserna och prestationerna konsumeras respektive produceras.
grundlidggande princip skiljer sig fran det likviditetsfokuserade perspektivet, dér redovisning
sker utifrdn in- och utbetalningar samt bedémning gors baserat pa vilka konsekvenser dessa

betalningsstrommar far for enhetens formdgenhet och betalningsformaga."'

1.1.4 God ekonomisk hushallning och balanskrav

1991 bifoll riksdagen forslaget till ny kommunallag (KL), ddr det bland annat genomforts
stora fordndringar i ekonomikapitlet. En viktig skillnad fran dldre kommunallag var att det s
kallade formogenhetsskyddet ersattes av kraven pa god ekonomisk hushallning (KL 8:1). Det
har fran lagstiftarens sida inte ansetts meningsfullt att i detalj beskriva vad god ekonomisk
hushéllning utgdrs av. Det finns dock négra stillningstaganden som pekar ut riktningen nr
det giller att definiera begreppet. 8:2 anger att kommuner och landsting skall férvalta sina
medel sd att “krav pd god avkastning och betryggande sékerhet kan tillgodoses”. I
nistfoljande paragraf konstateras att det r fullméktiges ansvar att bestimma hur detta skall ga

till. Enligt 8:5 skall budgeten innehélla en tredrsplan som visar hur utgifterna skall finansieras.

I juni 1997 kompletterades Kommunallagens attonde kapitel med en fjarde paragraf som slog
fast att “budgeten skall upprittas sa att intdkterna Gverstiger kostnaderna”. Detta krav pa
balans far praktisk betydelse da ett eventuellt negativt resultat under ett visst rikenskapsér
regleras sé att det egna kapitalet dterstdlls inom tre ar.'? Detta aterfinns dven i Lag (1997:614)
om kommunal redovisning (KRL) som i 4:4-5 understryker att om kostnaderna dverstiger
intidkterna skall det negativa resultatet regleras. Det skall dven anges i forvaltningsberéttelsen
om god ekonomisk hushallning har uppnatts. Regeringen understryker i Prop. 2003/04:105

god ekonomisk hushéllning i kommuner och landsting att ”en ekonomi i balans samt en vil

8 Brorstrom, Haglund, Solli 2010:54f

9 Brorstrom 1997:104

10 Falkman & Orrbeck 2001:15

11 Brorstrom 1997:9

12 Brorstrom, Orrbeck, Pettersson 1999:10




fungerade uppfoljning och utvdrdering av ekonomi och verksamhet &r nddvéndiga
forutsittningar for att kommuner och landsting skall kunna leva upp till kravet pd god
ekonomisk hushdllning”. Vidare beskrivs att kontrollen om god ekonomisk hushéllning har
uppnadtts i grund och botten vilar pa externredovisning baserat pa bokféringsméssiga grunder
reglerat i KRL. Redovisningen skall ge en rittvisande bild 6ver kommunens eller landstingets
ekonomiska stillning och ddrmed utgora underlag for beslut om god ekonomisk hushallning

har uppnatts.

1.1.5 God redovisningssed

Externredovisningen i den offentliga forvaltningen skall i enlighet med KRL préglas av god
redovisningssed. God redovisningssed &r dock just en sed och ddrmed inte fullt ut lagstadgad.
En sed dr inte statisk utan utvecklas organiskt och i interaktion mellan berérda parter. Det kan
handla om ett specifikt handelsbruk i en viss bransch, dér utévarna 6ver tid definierat vissa
handlingsménster och kutym som nddvindiga for att verksamhet och relationer skall
’fungera.13 Pa samma sitt kan god redovisningssed beskrivas som “praxis hos en representativ
kvalitativ krets av redovisningsskyldiga”. Detta innebér att god redovisningssed uppstar forst
ndr en tillrickligt stor del av de redovisningsskyldiga tillimpar en och samma praxis, samt att
denna praxis ocksa kan hirledas till vad lagstiftaren eller andra normerande organ anser vara
goda l6sningar. Vad som #r givna forhallanden idag behdver inte nodvéndigtvis vara

bestdende imorgon.

1.2 Finanskrisen 2007-

2008 drabbades stora delar av virldsekonomin av en djupgdende lagkonjunktur vars historiska
motsvarighet kan utgéras av den stora depressionen i 30-talets USA." Finanskrisen kan
hirledas till virdepappershandeln i USA dédr den inhemska bostadsmarknaden under det
senaste decenniet priglats av en prisstegring och &vervérdering, vilket framfor allt kan
forklaras av historiskt ldga bolanerdntor. Fran december 2001 till november 2004 Gversteg
den federala rintesatsen inte 2 %. Dérefter genomférdes en rad réntehdjningar och i juni 2006
uppgick den federala réntan till 5,25 %."> Under perioden med laga rintor kunde ménga
personer med relativt 1dga inkomster och bristfilliga sékerheter f& mdjlighet att 1dna pengar
for att finansiera sina huskdp. I takt med en stigande kopkraft bland konsumenter och

spekulanter steg ocksa huspriserna och for bankerna kunde det bli frestande l4ta en fastighet

13 Agell, Malmstrom 2007:32
14 Internetkilla 1
15 Internetkilla 2
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fungera som sidkerhet for ytterligare belédning. Under dessa forhallanden utvecklades sé
kallade subprime-lan, vilket var beteckningen pa bolan till huskpare med sémre ekonomiska
forutsittningar. Dessa blev ett vanligt forekommande inslag i den amerikanska
fastighetsmarknaden och i syfte att finansiera langivningen samt sprida sina risker It

bankerna silja vidare fordringarna i form av vérdepapper till investerare virlden Gver.

I samband med den stigande bolaneridntan fick manga i lingden problem att tidcka sina
kostnader. Detta startade en kedjereaktion didr ménniskor tvingades att sdlja sina bostédder,
utbudet 6kade, priserna f6ll och manga blev oformdgna att belédna pa nytt eller amortera. I
augusti 2007 fick den omfattande handeln med ompaketerade subprime-l&n explosionsartade
effekter i finansvirldens mittpunkt. Subprime-lanen hade spridit sig till ett flertal finansiella
institutioner under forestéllningen att de vara palitliga tillgdngar, men visade sig nu inte vara
virda en brakdel av det tidigare vérdet. Skadorna pa den amerikanska ekonomin var ett
faktum, men eftersom stora méangder vérdepapper salts internationellt fick krisen ocksé global
spridning. Den ekonomiska situationen forvirrades hastigt efter att investeringsbanken
Lehman Brothers offentliggjort sin konkurs med skulder uppgéende till ofattbara
613 miljarder USD'® .

1.2.1 Effekter pa den svenska ekonomin

Sedan 1990-talet har kommunikationsteknologins hastiga utveckling och en mer utbredd
anvindning av datorer skyndat pa en omfattande globaliseringsprocess.'® Idag kan ett enkelt
telefonsamtal eller knapptryck pa en dator forflytta miljarder euro eller dollar mellan ldnder
och kontinenter. Detta har berett viigen fér en massiv expansion av global handel med valutor,
aktier och andra former av virdepapper. Nér finanskrisen brét ut i USA fick detta pa si sitt
omedelbara effekter dven i Sverige. Under hosten 2008 &kade varslen visentligt och
arbetslosheten skulle snart nd rekordnivder. Den svenska fordonsindustrin drabbades tidigt
och i september 2008 varslade exempelvis Volvo Lastvagnar 1 400 anstillda om
uppsigning.'® Svensk ekonomi har dterhdmtat sig mycket vil, men osikerheten ligger kvar i
form av instabilitet i flera europeiska linder. Aven i detta skrivandes stund rader dterigen stor

osikerhet vad giller framtiden for SAAB Automobile och dess svara likviditetsproblem.

16 Internetkilla 3
17 Internetkélla 4
18 Parkin, Powell, Matthews 2008:8
19 Internetkélla 6
20 Internetkilla 7
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1.2.2 Kommunerna och konjunkturen

Den svenska kommunsektorn utgdér en betydande del av landets ekonomi. 2008 uppgick
sektorns utgifter till 727 miljarder kronor, vilket under samma &r representerade 23 % av
BNP. Kommunerna sysselsétter ca 1,1 miljoner ménniskor motsvarande ca 25 % av den totala
arbetskraften i Sverige. En kommun &r inte séllan den storsta arbetsgivaren pa en ort och dess
forméga att organisera verksamheten blir dédrfor betydelsefull for en stor andel av den
forvirvsarbetande befolkningen. Kommunernas formaga att upprétthalla en god ekonomi att

fa konsekvenser for den aggregerade ekonomin for hela Sverige.”!

Eftersom kommunsektorns storsta intdktspost dr skatteintdkter frén forvirvsarbete blir det
naturligtvis avgérande huruvida kommunen har hog eller 1dg arbetsloshet. Samtidigt kan en
Okad arbetsloshet dven generera ytterligare kostnader i form av exempelvis ekonomiskt
bistdnd genom socialtjinsten. Detta innebdr sammantaget att kommunsektorn dr mycket
kinslig for konjunkturcykler. Det foreligger ocksd en risk att kommunsektorn genom
sviktande skatteunderlag och efterféljande eventuella nedskérningar kan utgora en procyklisk
faktor. Vid ett sddant scenario kan en lagkonjunktur ytterligare fordjupas.”? For att lindra
effekterna av ldgkonjunkturen och sikra betydelsefulla vilfardsfunktioner valde regeringen att
for 2010 tillfsra 17 miljarder kronor i form av ett tillfilligt konjunkturstsd till
kommunsektorn.”® For 2011 bedomde regeringen att en forlingning av konjunkturstddet inte
var motiverad, ndgot som enligt Sveriges Kommuner och Landsting kan leda till att manga

. o . 3 3 24
kommuner kan hamna i en svar ekonomisk situation.

1.3. Problemformulering

1.3.1 Forutsattningar for finansiell redovisning i kommunsektorn

Redovisning pd bokforingsméssiga grunder #r i forsta hand utvecklad for vinstdrivande
foretag, men i dagsliget anvinds denna modell dven i den svenska offentliga sektorn.”
Hornstenarna utgérs av resultatrikning, balansrdkning samt finansieringsanalys och det
tekniska upprittandet av redovisningen skiljer sig inte mérkbart mellan privat och offentlig

sektor eftersom den for bada utgér fran periodisering av inkomster och utgifter till intékter

21 Dir. 2010:29:2
22 Dir. 2010:2:4

23 Internetkilla 9
24 Internetkilla 10
25 Falkman 1997:13




12

och kostnader i syfte att berékna ett resultat. Vésentliga skillnader uppstar ddremot vad géller

. S . w126
tolkning av redovisningsinformationen och dess anvidndning.

Det finns offentliga sérdrag som gor det svart att 6versitta redovisning pa bokforingsméssiga
grunder att gilla for den offentliga forvaltningen.”” Kommuner #r demokratiska organisationer
som genom fordelning av resurser skall ta tillvara pa sina medlemmars intressen. Kommuner
saknar inte minst en tydlig dgare med krav pa finansiell avkastning.”® T kommunen kan dock
invénarna betraktas som dgare med investerat kapital i form av inbetald skatt och rétt till
avkastning i form av vilfirdstjinster.”” Medborgare, anvindare och beslutsfattare ska ha
mdjlighet att bedoma om de tillhandahallna resurserna har fordelats i demokratisk ordning,
anvinds pa ett effektivt sétt och garanterat den enskildes réttssdkerhet. Processen for hur
resurser fordelats och informationen f6r hur resurserna anvidnds bygger pa demokratiska
principer och forutsitter ddirmed hogre krav pa dppenhet for den finansiella redovisningen 4n

. oo e 30
inom néringslivet.

Inom den offentliga férvaltningen finns inte heller finns ndgon reell intjdnandeprocess, dér
intdkterna genereras utifran nedlagda prestationer. Intdkterna bestdms i en kommun inte pd
grundval av en marknad, utan foregér istillet oftast kostnaderna och utgors av skatteintékter,
anslag och bidrag som konsekvens politiska processer.’’ Kommunen &r som organisation
skyddad genom grundlag som ocksé stadgar ritten att ta ut skatt. Det innebér att kommunens

fortlevnad dr garanterad, till skillnad frén privata foretag som kan ga i konkurs.”?

Inom den kommunala verksamheten finns ocksé en viss problematik vad giéller att méta och
Oversiitta samhéllsekonomiska mal i termer av intdkter, tillgdngar och eget kapital. I
definitionen av tillgdngar méaste en samhéllsekonomisk dimension innefattas eftersom den
offentliga verksamheten tillhandahaller allménnyttiga tillgdngar. Dessa anvénds av
allménheten utan motprestation och passar ddrav endast med svarighet in i redovisningen pé
bokfdringsmissiga grunder.”® Vad giller det egna kapitalet representerar det inte en vinst som

for nédringslivet utan snarare ett dveruttag av skatt eller kommunala avgifter.**

26 Falkman & Orrbeck 2001:240

27 Falkman 1997:171

28 Falkman & Orrbeck 2001:241

29 Ibid 2001:56

30 Ibid 2001:240

31 Falkman 1997:168

32 RKR Konceptuellt ramverk 2011:12
33 Falkman 2000:9

34 Falkman 1997:170ff
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Sammantaget dr det huvudsakliga maélet for kommunal verksamhet till skillnad fran privata
foretag inte att ge avkastning. Syftet &r snarare att genom bedriven verksamhet uppfylla olika
mal. Nedanstdende uppstillning illustrerar det omvidnda forhallande som rader for

verksamhetens mal och medel i kommuner och landsting respektive kommersiella foretag.

Kommuner Vinstdrivande

organisationer

Mal Verksamhet Resurser

Medel Resurser Verksamhet Figur 1°°

Vid upprittandet av kommunal finansiell redovisning pa bokforingsméssiga grunder, ir det
forbrukningen av resurser som ligger i fokus snarare &n betalningsstrdmmarna. Inkomster och
utgifter ska periodiseras till intdkter och kostnader, dér forbrukningen av resurser i férhéllande
till utforda prestationer skall avspeglas i syfte att dstadkomma ett resultat.’® Ovan nimnda
forutsdttningar far konsekvenser inom det kommunala redovisningsomradet vad giller bland
annat virdering, matchning, hur redovisningsenheten skall avgrénsas, krav pa upplysningar

samt hur den finansiella redovisningens information anvinds och tolkas.*’

Idag inkluderar normeringen inom redovisningsomréadet lagar, regler och rekommendationer,
ddr lagar representerar normeringens hogsta nivd och rekommendationer kompletterar och
specificerar.®® Alla de situationer som kan uppstd nir redovisningen omsitts i praktisk
handling kan inte fullt ut regleras i lag, vilket gor att redovisaren far sdka végledning i annan
praxis och vedertagna redovisningsprinciper.39 Inom ramen for detta bygger
redovisningsmodellen delvis pd uppskattningar och bedémningar som ldmnar utrymme for

tolkning och tillimpning.*’

35 RKR Konceptuellt ramverk 2011:12

36 Donatella & Tagesson i En referensram for studier av kommuner i forédndring
37 RKR Konceptuellt ramverk 2011:13

38 Falkman, Orrbeck 2001:23

39 Ibid 2001:25

40 Tbid 2001:27
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1.3.2 Bokslutspolitik

Nationella kommunforskningsprogrammet bedriver for nérvarande ett forskningsprojekt om
hantering av forindrade ekonomiska forutsittningar och besvirliga situationer. Ett
temaomrade i detta projekt fokuserar pd bokslutspolitik och leds av Pierre Donatella och
Torbjorn Tagesson. De menar att politiska intressen kan spela en roll vid utformningen och
regleringen av redovisningen. Dessa kan ta sig uttryck i att olika parter péverkar
redovisningen genom att presentera en dnskvird bild av resultat och stillning i syfte att gynna
sina egna intressen. Resonemanget forekommer i studier av Robyn Pilcher och Mitchell Van
der Zahn samt Odd Stalebrink om kommunal ambition att utjimna resultat Sver tid.*' Intresset
att till exempel inte visa stora overskott dr av sadan karaktdr, da ett for stort Sverskott kan
viicka frigor om Sverbeskattning eller for hdga kommunala avgifter emedan ett litet Sverskott
tyder pa ett ansvarsfullt agerande. Med detta sagt antas kommuner under sdmre tider forsdka
skjuta kostnader framat eller i motsatt riktning under goda ar skjuta intdkter framét och
tidigareldgga kostnader. Detta underlittar att under kommande ar forhélla sig till balanskravet
och sdrskilt lagens krav pd “god ekonomisk hushéllning” som fOrutsdtter permanenta

sverskott.*?

Upprittandet av en redovisning kan som némnt innebéra att valsituationer uppstér under vilka
hiandelser ska mitas, virderas registreras och rapporteras.”” Saledes innebir
redovisningsmodellen som idag tillimpas i kommuner ett visst métt av tolkning och
mandverutrymme for en rad uppskattningar och beddmningar. Nér detta mandverutrymme av
strategiska skil utnyttjas av redovisningsenheten i syfte att uppvisa en Onskvérd bild av
resultat och stillning, blir begreppet bokslutspolitik aktuellt. Problemet utgdrs vidare av att
avvikelse frin praxis och anmirkningar i revisionen inte nodvindigtvis leder till sanktioner.
De som omfattas av regleringen kéinner dérfor inte ndgon stark institutionell press. Nagonting

som ytterligare Sppnar upp for bokslutspolitik.**

1.3.3 Sannolik forekomst av bokslutspolitik
Sveriges kommuner dr under 2011 i en betydligt sémre ekonomisk situation jamfort med
foregdende ar. Sveriges kommuner kunde for 2010 uppvisa ett resultat motsvarande 14,5

miljarder kronor, vilket bland annat kan hirledas till det synnerligen hoga statsbidraget

41 Stalebrink 2007, Pilcher & Van der Zahn 2010

42 En referensram for studier av kommuner i foréndring s 61
43 Falkman, Orrbeck 2001:27

44 En referensram for studier av kommuner i foréndring s 61
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huvudsakligen bestdende av en tillfillig stodatgdrd avseende 2010 motiverad av
konjunk’curléiget.45 Under 2011 har kommunernas ekonomiska forutsdttningar enligt Sveriges
Kommuner och Landsting forsdmrats med ca 12 miljarder kronor jaimfort med ar 2010.
Forsdmringen beror pd minskade intdkter i form av statsbidrag, samtidigt som behoven i
sektorn Okar till f6ljd av pris- och I6neSkningar och sémre demografiska forutsittningar.*®
*Ett flertal kommuner kommer didrmed fa svarigheter att 2011 forhalla sig till budgetbalansen
som stipuleras i kommunallagen och i synnerhet till lagens krav pd “god ekonomisk
hushéllning”. Med hénsyn till 2010 ars stora 6verskott och de forsémrade forutsittningar som
nu giller, forvintas ménga kommuner ha starka incitament att fora 6ver delar av verskottet
for att forbittra sitt utgangsldge i framtiden. Som namnt tillater inte kommunallagen inte ett
sadant forfarande, som lagstadgar att kommunen ska uppritta en budget i balans for varje ar. I
denna maste kommunen planera for att kostnader och intékter ska belasta de &r da dessa

forbrukas respektive presteras. For att kringgéd detta kommer ovan beskrivna scenario

sannolikt leda till forekomst av bokslutspolitik.

1.4 Syfte

Syftet dr att redogora for forekomst av bokslutspolitik bland svenska kommuner och for olika
sitt som bokslutspolitik kan ta uttryck. Vidare avser studien forklara vilka orsaker som ligger
till grund for den forekomst av bokslutspolitik som vi eventuellt kan pdvisa, samt

konsekvenser en sadan férekomst skulle kunna fa f6r den finansiella redovisningens syften.

1.4.1 Avgréansningar

Nir vi ndimner kommun eller kommunsektor asyftar vi primdrkommuner och utesluter ddirmed
landsting som #ven kan ingd i begreppet. Vid anvindning av termen redovisning menas den
externa redovisningen och inte den interna. Endast externredovisningen &r reglerad i lag
emedan internredovisningen saknar riktlinjer for sitt upprittande. Det dr inom ramverket for
hur externredovisning upprittas och utformas, som vart fokus kommer att riktas mot nér det

giller bokslutspolitiken och dess uttryck.

45 Dir: Att frdimja en stabil kommunal verksamhet ver konjunkturcykeln
46 Internetkélla 11
47 Annika Wallenskog, chef for SKL ekonomisk analys, e-korrespondens januari-februari 2011
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1.5 Studiens fortsatta disposition

I det kommande kapitlet beskrivs de tva delar som tillsammans utgér studiens referensram.
Denna referensram innehéller dels ett block som behandlar den kommunala redovisningens
principer, syfte och kvalitativa egenskaper, dels ett block som tar upp tidigare forskning om
bland annat kommunal efterlevnad av praxis och bokslutspolitiska verktyg. Referensramens
andra block avslutas med en hypotesformulering. Denna hypotes provas pa data fran 60
kommunala arsredovisningar och tolkas genom expertintervjuer. Hypotesprovningen utgor
studiens deduktiva ansats. I kapitel tre foljer en presentation av uppsatsens kombinerade
kvalitativa och kvantitativa metod samt en problematiserande diskussion om
tillvigagangssittens olika styrkor och svagheter. Kapitel fyra innehéller studiens empiriska
underlag ddr resultaten frdn dokumentstudierna och intervjuerna presenteras.
Intervjurespondenterna bedémer som ovan ndmnt det kvantitativa materialet, men frigorna
som stills dr ocksd Oppet formulerade, vilket ldmnar utrymme for ett mer explorativt
forhallningssitt till amnet. Det femte kapitlet utgors av en analys av det empiriska materialet
utifrén tidigare presenterade teorier och forskning. Denna analys &r genom hypotesprévningen
i ett forsta steg deduktiv till sin karaktdr. Dérefter breddas perspektivet och uppsatsen
explorativa intention mynnar ut i ett induktivt forhallande till bokslutspolitikens orsaker och
konsekvenser. Uppsatsen avslutas direfter med slutsatser och en diskussion om framtida

intressanta fragestéllningar och forslag pa fortsatt forskning.
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2. Teoretisk referensram

Detta kapitel utgor studiens teoretiska referensram och bestar av tva delar som tillsammans
ligger till grund for den analys som senare gors baserat pa det empiriska materialet. For att
en djupare forstaelse av den kommunala redovisningen skall kunna uppnas, dr det av vikt att
synliggora vilka teorier och antaganden som ligger bakom redovisningens konstruktion och
funktion. Referensramens forsta del utgors ddarfor av redovisningsteori, i vilken den
kommunala finansiella redovisningens principer, syften och kvalitativa egenskaper
behandlas. Referensramens andra del bestar av tidigare forskning och en avslutande
hypotesformulering. Den tidigare forskningen bestar inte endast av tidigare studier om
forekomsten av kommunal bokslutspolitik. Ndr det gdller sadan forskning dr utbudet dn sa
lange mycket begrdnsat. Ddrfor uppmdrksammas dven tidigare forskning som ligger ndra
dmnet och vars resonemang dr relevant och applicerbart pa var studies fragestdllningar.

Denna del av referensramen leder senare fram till formulerandet av en hypotes.

2.1 Redovisningsteori

Traditionell redovisningsteori utvecklades for att anvdndas inom den privata sektorn, dér
anvindarna frimst utgjordes av stora varuproducerande foretag. Redovisning pé
bokforingsméssiga grunder dir resultatrikningen och balansréikningen 4r centrala och
sammanhéngande delar, var pa sa sitt sprungna ur de behov och forutsattningar som préaglade
denna typ av foretag. Detta hindrade dock inte en utveckling dir bokforingsméssiga grunder
kom att appliceras dven inom offentlig forvaltning. Ett antal fragor stélls dock pa sin spets nér
bokforingsméssiga grunder tillimpas i offentlig sektor, dér den mest centrala problematiken
handlar om hur det egna kapitalet skall definieras.”* Som ndmnts i studiens
problembeskrivning innebdr den offentliga forvaltningens sédrdrag svarigheter att helt

Oversitta privat redovisningsteori till kommunala organisationer.

2.1.1 Kommunala redovisningsprinciper
Fram till idag har den kommunala redovisningen pa bokforingsméssiga grunder genomgétt en
rad fordndringar (mer om detta under avsnittet redovisningens utveckling). Efter mer &n tva

artionden av lagstiftning, normering och praxisutveckling har, i stréivan efter att redovisa en

48 Falkman 2000:9
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rittvisande bild av kommunens ekonomi, en referensram for redovisningen utvecklats

bestaende av ett antal grundldggande principer.*’

- Kontinuitetsprincipen

- Principen om Sppenhet

- Forsiktighetsprincipen och matchningsprincipen
- Kongruensprincipen

- Objektivitetsprincipen

- Principen om historiska anskaffningsvérden

Redovisningsprincipernas inbordes ordning kan beskrivas som en tvddelad hierarki, vilket &r
en effekt av de sédrskilda forutsdttningar som rader for kommunal verksamhet. Till denna hor
att de tre forstnimnda principerna dr huvudprinciper och séledes &verordnade de ovriga

principerna.

Kontinuitetsprincipen innebér att verksamheten inte forvintas upphodra inom en Sverskadlig
framtid. Detta faller inom ramen for den kommunala verksamheten, dar kommuner och
landstings existens Star garanterad i grundlagen. Skall verksamheten inte upphdra, finns det
inte heller anledning att vérdera balansrikningens tillgangar till marknadsviarde. Tillgdngar

och skulder ska istillet pa ett konsekvent sitt virderas till vad de dr virda i verksamheten.’ 0

Principen om &ppenhet ger ett forhallningssétt som efterstrévar att informationsformedlingen i
redovisningen skall ske pé ett s& dppet och tillgdngligt sdtt som mgjligt. Fér den kommunala
redovisningen finns starka argument for att redovisningen skall priglas av fullstdndig
Oppenhet. Metodméssiga fordndringar eller principiella sddana skall 6ppet erkédnnas och
redovisas. Det blir pa sa sitt ldttare for anvéndarna att tolka kommunens ekonomi och dven

bdttra mojlighet att granska redovisningen och identifiera problem.’ :

Eftersom kommunal verksamhet i grund och botten handlar om forvaltning av gemensamma
resurser, bor redovisningen utformas i enlighet med forsiktighetsprincipen. En omotiverat
positiv bild av utvecklingen &r inte onskvird, da detta kan leda till felaktiga beslut. Sker

virdering i enlighet med forsiktighetsprincipen minskar risken att informationsmottagaren far

49 Brorstrdm, Haglund, Solli 1999:94
50 Ibid 1999:97
51 1Ibid 1999:101
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en bild av resultatet som dr mer gynnsam &n vad situationen faktiskt anger.

Forsiktighetsprincipen kan brytas ner i tre delar:

- Tillgéngar skall virderas lagt och skulder hogt.
- Icke realiserade intikter redovisas inte.

- Av flera alternativa utfall skall alltid det simsta redovisas.

En konsekvens av forsiktighetsprincipen &r att tillgdngar och intékter kan komma att
undervirderas och skulder och kostnader vervérderas. Det innebédr i sadant fall att en
organisation kan ha bittre forutsdttningar for langsiktig beredskap dn vad som aterges i
redovisningen. Subjektivitet kan pa s& sitt forekomma i utformningen av resultat- och
balansrikning, dir den redovisningsskylde méste géra bedomningar for hur en tillgdng eller
skuld skall virderas. Denne kan ha forvéntningar pé sig utifran eller incitament att formedla
en viss bild av verksamheten som dr accepterad av omgivningen. Detta kan paverka de

— o 52
beddmningar som gors.’

Matchningsprincipen innebér att nedlagda utgifter som ger upphov till framtida intékter, ska
kostnadsforas forst ndr intikten realiseras och redovisas. Virderingen av tillgdngar och
skulder sker ddrmed pé sddant sitt att intdkter och kostnader hor samman under
redovisningsperioden. Matchningsprincipen kan pa sa sitt delvis ségas std i motsats till

forsiktighetsprincipen.

Vid jamférbarhet 6ver tiden ger matchningsprincipen en mer objektiv och réttvisande bild av
resultatredovisningen. Tillimpningen av principen forutsitter dock kunskaper om framtiden,
dir den redovisningsskyldige har mojlighet att knyta kostnader till intékter. Fér en kommun
saknas det ofta en direkt koppling mellan kommunala kostnader och intdkter. Av denna
anledning har ett matchningsalternativ kallat tidsmatchning utvecklats f6r den kommunala
ekonomin, vilket innebdr att de utgifter som kan hérledas till en viss tidsperiod matchas mot

intdkter som #r genererade under samma period.

Vid virdering utgdr forsiktighetsprincipen och matchningsprincipen det ramverk som finns att

tillgd. Tillimpningen leder i praktiken ofta till samma redovisningsméssiga l6sningar.

52 Brorstrom, Haglund, Solli 1999:98ff
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Forsiktighetsprincipen dr vid en konflikt alltid &verordnat matchningsprincipen i den

‘o 53
kommunala redovisningen.

Kongruensprincipen syftar till att samtliga férandringar i tillgdngar och skulder skall ske 6ver
resultatrikningen. P& sd sitt uppnds verensstimmelse mellan resultat- och balansrikning.
Vid en situation dir eget kapital féridndras ska detta kunna jimforas i tvé pa varandra foljande
resultatrikningar dir ingdende eget kapital +/- resultat = utglende eget kapital. Nér
kongruensprincipen tillimpas kan det antas att forutsittningarna for Oppnare redovisning

forbittras dn om foriindringen av tillgdngar och skulder enbart skett Gver balansréikningen.>

Samtliga ekonomiska transaktioner som tas upp i redovisningen skall kunna verifieras, vilket
kan hirledas till objektivitetsprincipen. Redovisningsinformationen skall enligt principen vara
objektiv och fri fran felaktigheter. En sddan tillhandahallen information forbittrar

beslutsprocessen.

Principen om historiska anskaffningsvidrden skall tas i bruk ndr redovisningen sker pé
bokforingsméssiga grunder. Med det historiska anskaffningsvirdet menas virdet som
medfordes nér tillgé’ingen anskaffades. Att anviinda historiska anskaffningsvérden istéllet for
likvidationsvirden f6ljer av antagandet om kommunens pégdende verksamhet ddr ingen

forsdljning kan véntas ske.”

2.1.2 Den finansiella redovisningens syfte

Det grundliiggande syftet for redovisning #r att beskriva och sammanfatta ekonomiska
hindelser och aktiviteter. Under en specifik tidsperiod skall redovisningen beskriva
redovisningsenhetens utveckling och den stillning som rader vid periodens slut. P4 s siitt

visas hur redovisningsenhetens kapacitet bevaras Sver tid.>

Syftet med den finansiella redovisningen i kommunal sektor kan séigas vara tva.”” Det ena
syftet dr att redovisningsmottagaren ska kunna ta stillning till den redovisningsskyldiges
ansvarsfrihet och pa grundval av redovisningen utkréva politiskt ansvar. Till detta hor dven

mdjligheten att kunna utvirdera huruvida kommunens resursanvéndning ligger i enlighet med

53 RKR Forutsittningar for kommunal redovisning och finansiell bedémning 2000:25f
54 1bid 2000:27

55 1Ibid 2000:27

56 Brorstrom, Haglund, Solli 1999:105f

57 Brorstrdm, Orrbeck, Petterson 1999:7
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god ekonomisk hushéllning.>® Ska redovisningsinformationen kunna anses ligga till grund for
ansvarsutkrivande, forutsitter det att redovisningsinformationen ger en réttvisande bild av
resultat och stillning. Den rittvisande bilden stéller i detta fall krav pa att métningen och
virderingen historiskt sett skett pa ett tydligt och konsekvent tillvdgagangssdtt. De
bakétblickande egenskaperna gor det mojligt for redovisningsinformationen att métas over

tid.>®

Ett andra syfte fér den finansiella redovisning &r att redovisningsinformationen skall kunna
ligga till grund f6r bedomning och beslut i ekonomiska frdgor. P& basis av
redovisningsinformationen, tillsammans med annan information, férvéntas olika intressenter
ha mojlighet att bedoma och fatta beslut om resursallokering samt planering och utvérdering
av behov for framtida resurser.’’ Detta kriver utéver bakatblickande egenskaper klarhet i

bilden om redovisningsenhetens framtida forhallanden.®'

2.1.3 Kvalitativa egenskaper som grund fér redovisningens syfte

Uppfyllandet av den finansiella redovisningens syfte dr beroende av kvalitén pd
redovisningsinformationen. En rekommendation fran Rédet for kommunal redovisning (2011)
tar upp de fem viktigaste kvalitativa egenskaper som tillsammans utgér ett ramverk for
huruvida redovisningsinformationen kan sdgas vara kvalitativ och siledes anvéndbar.
Egenskaperna som tas upp #r begriplighet, jimforbarhet, relevans, tillforlitlighet samt

Oppenhet och transparens.62

2.1.3.1 Begriplighet

Anvindarna av den finansiella redovisningen kan ségas vara invanare, brukare och
organisationer, men ocksa interna beslutsfattare sdsom politiker och tjanstemén.”’ For att
anvindarna skall kunna ta del av redovisningsinformationen och pa basis av denna utkréva
ansvar samt fatta ekonomiska och politiska beslut, &r det av storsta vikt att
redovisningsinformationen dr begriplig. Kravet pa begriplighet innebér rent konkret att den

finansiella redovisningen skall komplettera redovisningsinformationen med noter och

58 RKR Konceptuellt ramverk 2011:8

60 Brorstrom, Orrbeck, Pettersson 1999:7f
60 RKR Konceptuellt ramverk 2011:8

61 Brorstrom, Orrbeck, Pettersson 1999:8
62 RKR Konceptuellt ramverk 2011:20f
63 1Ibid2011:18
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tilliggsupplysningar dér eventuella avvikelser samt fortydliganden for bedémningar och

uppskattningar redogors.

2.1.3.2 Jamforbarhet

I kommunal verksamhet prissitts normalt inte varor och tjdnster som pa en vanlig marknad.
Dirmed #r det svart att knyta samman intékter och kostnader och pé sa sitt f& kunskap om
kostnadernas intidktssamband. Mojlighet till jamforbarhet dr ddrmed av sérskild vikt for
kommunerna. Nir den finansiella redovisningen upprittas ska den mojliggora jamforbarhet

béde mellan olika redovisningsenheter och for en enskild redovisningsenhet Gver tid.

2.1.3.3 Relevans

Det dr viktigt att redovisningsinformationen som ligger till grund for uppfoljningen och
utvirderingen av hur resurserna anvinds och vilka beslut som tagits dr relevant och
aterkopplingsbar. Vid upprittandet av den finansiella redovisningen méste dess aktualitet tas
i beaktande. For att redovisningsinformation skall vara relevant, krdvs det att informationen &r
aktuell och inte presenteras alltfor lang tid efter redovisningsperiodens slut. Forst d& kan
redovisningsinformationen sigas utgéra relevant underlag for beslutsfattande och

ansvarsutkridvande.

2.1.3.4 Tillforlitlighet
Den verksamhet som bedrivs inom ramen for redovisningsenheten skall aterspeglas pa ett
tillforlitligt och neutralt sitt i den finansiella redovisningen. Redovisningsinformationen skall

vidare ge en objektiv bild av redovisningsenhetens resultat och stéllning.

2.1.3.5 Oppenhet och transparens

Alla visentliga ekonomiska héndelser och visentliga aspekter for bedémning av
redovisningsenhetens resultat och stillning skall innefattas och beaktas i den finansiella
redovisningen. Ett sidant innehdll gor att den finansiella redovisningen priglas av

transparens, Sppenhet och fullstdndighet.

2.1.4 En teori om krafterna bakom redovisningsféréandring
Efter en genomgéng av inférandet av nya redovisningsmodeller och reglementen inom svensk
kommunal redovisning, analyserar Brorstrdm® hur framgéngsrika dessa har varit.

Genomgangen visar pa att fordndring av redovisning sker i syfte att uppna ett bittre

64 Brorstrom 1997
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beslutsunderlag och dstadkomma 6kad anvindarvénlighet. Det studerade forloppet visar pa att
drivkrafterna bakom normf6rindringar ibland utgjorts av professionens foretrddare och under
vissa skeden politiker. Sammantaget handlar det om att fordndringar eller forslag till
fordndringar &r resultatet av en vilja bland olika grupper att &stadkomma en annorlunda

redovisning.®’

I en forklaringsmodell som innefattar de fyra begreppen opinion, tradition, fornuft och
politik, gors ett forsok att férklara fordndring av redovisningsnormer och redovisningspraxis.
Dessa fyra begrepp representerar fyra sociala krafter som samverkar. Samspelet mellan dessa
forklarar en viss foréndring eller icke-forandring.®® Den politiska kraften baseras pa en vilja
att verka for fordndring. Denna grundar sig i sin tur 6vertygelsen om att den foéresprakade
l6sningen ger goda effekter. Till opinion hor de radande attityder som florerar i omgivningen.
Tradition representeras av etablerad praxis, radande normer och virderingar som é&r lokalt
forankrade inom en organisation. Fornuftet utgors av rationella 6vervdganden och logiska

forhallningssitt vilka skapar en uppfattning om vad som ér sant.

Enligt Brorstrom dr den politiska kraften starkast och de Gvriga krafterna underordnas
politiska krav och mal. Pa visentliga punkter finns det avvikelser mellan lagstiftning och den
inneb6rd som god redovisningssed har inom kommuner och landsting, vilket kan betraktas
som en foljd av politisk vilja att uppritthalla ett visst handlingsutrymme. Ett sddant exempel
ar ndr Svenska kommunforbundet f6reskrev redovisningsméssig hantering av
pensionsdtagandet som avvek frén god redovisningssed, for att ge mer resurser till
kommunsektorn. Trots att professionella beddmningar och teoretiska utgangspunkter borde ha
hindrat ett sddant inforande, blev de underordnade politiska 6nskemal och krav. Relaterad till
den finansiella redovisningen menar Brorstrom att redovisningens roll i hog grad handlar om

att formedla en for 6gonblicket politisk relevant bild och att 16sa problem.®’

65 Brorstrom 1997:112ff
66 Ibid 1997:115
67 Ibid 1997:117f
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2.2 Tidigare forskning till grund fér hypotesutveckling

Jerold L Zimmerman beskrev i en artikel fran 1977 kommunen som en interagerande
sammansittning av  rationella, utvdrderande och nyttomaximerande individer.
Grundantagandet dr att redovisningen #r en produkt av kampen mellan dessa individer och
deras rationella val. Utifran detta antagande appliceras teorin om relationen mellan principaler
och agenter, dir kommuninvanarna har delegerat befogenheter till politikerna att styra
kommunen mellan valen. Politikerna antas vara nyttomaximerande individer, vilket
framforallt innebér att de forvintas genomfora atgérder som leder till att de blir omvalda.®®
Politikerna #&r dock inte bara agenter, de &r #dven principaler i forhallande till kommunens
tjanstemén. I enlighet med Zimmermans resonemang kommer &dven tjansteminnen agera

rationellt i syfte att pa olika sitt flytta fram sina positioner.

2.2.1 Slutradens betydelse

Den kommunala arsredovisningen &r dels ett dokument utat fran kommunen som organisation
till dess invanare, men inte minst ocksa ett dokument internt fran kommunens forvaltningar,
nimnder och kommunstyrelse till kommunfullmiktiges ledamdter for granskning och
uppfdljning i forhallande till budget och andra mal. Den kommunala drsredovisningen blir
dirmed ett av de mest betydelsefulla informationsunderlagen for de fortroendevalda i

kommunfullmiktige.*’

I en studie fradn 2010 undersoktes slutradens betydelse for kommunpolitiker. Med slutraden
menas darets resultat vilket #r skillnaden mellan arets intikter och kostnader. Studiens
utgdngspunkt #4r att manga av redovisningens anvindare priglas av fixering vid
redovisningens output och inte sétter sig in i hur posterna har konstruerats. Hypoteserna som
studien provar bestdr av de tvd antagandena att kommunpolitiker dels &r fixerade vid
resultatrikningens slutrad och dels att kommunpolitiker med mindre kunskaper i redovisning
kommer att vara mer bendigna att uppvisa denna fixering.”’ Slutsatsen &r att det inte
forekommer ndgon avgodrande fixering vid slutraden, men att denna utgér en betydelsefull
post nér tolkningar av redovisningsinformationen skall goras. Det forefaller ocksa vara stor
skillnad mellan olika politiker ndr det géller forstaelsen av redovisningen. Forstdelsen var
exempelvis hogre bland heltidsarvoderade politikern jamfort med fritidspolitiker, samt bland

de som var aterkommande involverade i budgetprocessen. Ytterligare en slutsats som kunde

68 Zimmerman 1977:117f
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dras var att det inte bara #r slutraden som fér stor betydelse. Aven poster pa balansrikningens

skuldsida var nagot som politiker angav som betydelsefulla.”"

2.2.2 Utjamning av resultat

En organisations resultat kan péaverkas av den redovisningsansvariges val av
redovisningsmetod. Denna paverkan kan utgdras av mer eller mindre korrekta metoder, frin
helt legitima avvigningar och vigval ddr diffus praxis stéller redovisningen infér en rad
vigskil till direkt manipulering av redovisningsinformation. Sedan 1950-talet har forskare
uppmérksammat en inom niringslivet vanligt forekommande strategi som kommit att gi
under benimningen income smoothing. Begreppet syftar pa atgirder som leder till en jimn
okning av intdkter 6ver tid, vilket forvintas leda till okad efterfrigan pd foretagets aktier.
Detta forhallande bygger pa det underforstddda antagandet att avtagande marginalkostnader
pa sikt leder till storre resultat. Inom kommunal verksamhet &r detta sjélvklart inte tillimpbart,
men begreppet kan anvindas for att illustrera en vilja att presentera sméd Gverskott i form av
jamna positiva resultat. Utifrdn detta resonemang &versdtter vi income smoothing till det

kommunalt applicerbara begreppet resultatutjimning.”?

Foretagens incitame;nt ar enligt teorin kopplade till vilken bild foretaget formedlar till sin
omgivning i allminhet samt nuvarande och potentiella aktiedgare i synnerhet, dér
oférutsidgbara och kraftiga finansiella svingningar kan ligga till grund for oro och fallande
aktiekurser. Denna problematik foreligger inte i den offentliga forvaltningen, men det kan
finnas andra incitament till ett liknande handlingsmonster. For offentliga organisationer &r
som ovan konstaterats verksamheten malet och resurserna medlet. Kommunens uppgift blir
didrmed att efterstriva manga olika mal parallellt utan att skatten sitts for hogt. Detta innebér
en balansgang dér stora dverskott kan betraktas som att resurser inte tillfaller kommunens
verksamheter i den man som skulle kunna vara fallet vid mindre 6verskott. I likhet med
niringslivets forhallande till aktiefigaren kan relationen mellan den offentliga forvaltningen

och medborgaren leda till liknande utjaimningsatgérder riktade mot arets resultat.”

Utjimningen av resultat kan bestd av dels atgidrder som konsekvent minskar skillnader under
en ldngre period och dels atgirder som tillfélligt parerar skillnader mellan enstaka ar.

Utjimning kan ocksd vara antingen kompatibel, delvis eller helt i strid med radande

71 Donatella 2010:69f
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redovisningspraxis. Inom det privata niringslivet har utjaimningen generellt visat sig vara mer
effektiv nidr den dels bygger pa kontinuerliga principer och dels utformas i enlighet med
radande praxis. En av forklaringarna till detta férhallande &r att tillfdlliga pareringar dr ldttare
att upptécka samtidigt som redovisning i strid mot praxis av naturliga skidl mots med viss
skepticism. Den definierade utjamningen skall dven ta sin utgdngspunkt i tolkningen av
ekonomiska hindelser och inte i faktisk fordndring av de reella aktiviteter som ger upphov till
den finansiella situationen. Det ér for ett foretag exempelvis inte 16nsamt att minska arets
resultat genom att minska produktion eller avsta fran forsiljning. P4 samma sitt &r valet av
maskin pd grund av dess pris inte en redovisningsméssig strategi, men ddremot valet av
avskrivningstid, avskrivningsmetod och metoder for kapitalkostnadsberdkning. Utifran detta
resonemang skulle dven kommunal resultatutjaimning for att vara framgangsrik uppnds genom

i ; : e 3 - : 74
redovisningens utformning och inte forindring av organisationens faktiska verksamhet.

2.2.3 Kommunal efterlevnad av redovisningspraxis

I en artikel frdn 2006 formuleras hypotesen att en kommuns storlek avseende invanarantal dr
en faktor som kan pdaverka efterlevnaden av Kommunal redovisningslag och de
rekommendationer som utfirdas av Radet for kommunal redovisning.”” Hypotesen utgér
delvis frin antagandet att stora kommuner &r utsatta for hogre grad av politisk
uppmirksamhet. Av detta foljer i stérre kommuner ett storre politiskt tryck att efterleva
redovisningsregler och principer. I hiindelse av att massmedia rapporterar avvikelser frén god
redovisningssed och lagstiftning star utifrdn detta antagande storre politiska kostnader pa spel

for stérre kommuner.

Vidare bygger hypotesen pd att det i stora kommuner &r svérare for politiker att utdva
inflytande 6ver tjinstemén jamfort med i smé kommuner dér de sociala banden &r starkare. En
mindre grad av politisk inblandning samt en hégre komplexitet i stora organisationer leder till

att tonvikt liggs pé att verka for kvalité och uppf6ljning av redovisningen.’®

Studien visade pa ett signifikant samband mellan invanarantal och efterlevnaden av praxis.”’
P4 si sitt finns det skil att tro att stora kommuner dr mer bendgna att i sin redovisning

efterleva rddande praxis. Forfattarna menar att andra tdnkbara forklaringar bakom det

74 Copeland 1968:104f
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pavisade sambandet mellan invénarantal och praxisefterlevnad, kan vara att stora kommuner
har ett stérre antal personer som arbetar med redovisning, vilket leder till hogre administrativ
kompetens. Studier som genomforts pa den privata sidan visar pd samband mellan efterfoljnad
av praxis och forekomsten av revisorer. Forhallandet att stora kommuner &ven granskas av
fler revisorer stirker dirmed argumentationen for hypotesen. Nar det giller tjinsteménnens
antal och expertis har stora kommuner béttre utgangsldge att i enlighet med sin profession
utforma redovisningen enligt god sed. Forklaringen bakom den sémre praxisefterlevnaden i
smd kommuner kan i enlighet med ovanstdende resonemang vara ett firre antal

redovisningsspecialister, samt férre granskande revisorer.

2.2.4 Av- och nedskrivningar som bokslutspolitiska verktyg

[ en artikel frAn 2007 undersoks hantering av dver- och underskott for 288 svenska kommuner
under &ren 2000-2004.”® Huvudhypotesen som presenteras r att kommuner aktivt anvénder
sig av avskrivningar och nedskrivningar som en metod for att presentera dterkommande sma
overskott. For att kartligga forekomsten av denna metod undersdks tvé olika strategier. Den
forsta utgdrs av att systematiskt 6ka kostnader under perioder dar dessa kan absorberas av
stora dverskott. Den andra strategin innebér aktiviteter som pa samma sétt okar kostnaderna

. 79
under tider av stora underskott.

Anvindandet av nedskrivningar ér forknippade med en rad forbehall. Samtidigt rader en viss
informationsassymetri mellan redovisningsansvariga och de som &r satta att granska huruvida
nedskrivningen #r korrekt, vilket skapar ett utrymme att genom godtyckliga tolkningar av
regelverket paverka resultat och stillning. Aven for avskrivningar foreligger ett avsevirt
tolkningsutrymme som ir ett resultat av virderingsproblematik, val av period och metod for

avskrivningen.®

Hypotesen att av- och nedskrivningar anvénds for att producera aterkommande smé Gverskott
bygger p& antagandet att smé& Overskott signalerar ett ekonomiskt ansvarstagande i
kommunens ledning. Ett underskott dr av naturliga skél mindre bra men inte heller ett for stort
overskott behdver nddvindigtvis betraktas som Snskvirt eftersom det kan férmedla en bild av
overtaxering. De smé och dterkommande dverskotten forklaras ocksd av balanskravet, vilket

av manga kommuner upplevs som ett hinder i den dagliga verksamheten. Nér det giller

78 Stalebrink 2007
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hypotesen att kommuner forvéntas belasta sina resultatrkningar med storre av- och
nedskrivningar i perioder av redan svag ekonomi, vilar denna pa antagandet om en sjunkande
marginaleffekt av att gd fran ett redan daligt resultat till ett ytterligare sé@mre resultat.
Forskning som har bedrivits inom néringslivet har visat att aktiedgare och andra intressenter
uppvisat ett avtagande marginalmissndje i forhéllande till ett forsémrat resultat. Detta innebér
att foretag sa att sidga passat pa att ta ytterligare kostnader under perioder med redan negativa
resultat i stérre utstrickning &n aktiedigare och andra intressenter reagerat negativt.®' Studien

presenterar fem variabler som mojliga forklaringsfaktorer.

1. Skuldséttningsgrad
Kommuner med hdg skuldsittningsgrad forvintas tillimpa av- och nedskrivningar for att

hantera dver- och underskott eftersom de antas vara mer beroende av omgivningen.

2. Byte av ledning

Kommuner som nyligen genomfort fordndringar av den politiska eller administrativa
ledningen forvintas dka sina av- och nedskrivningar. Detta forklaras av att stora underskott
som uppstér under den nya ledningens forsta tid vid rodret kan skyllas pé tidigare chefers
agerande. Pa si siitt kan den nya ledningen forbéttra framtida resultat utan att for den skull

utséttas for overvildigande kritik.

3. Storlek

Kommunens storlek avseende befolkningsmingd far av naturliga forklaringar positiva
konsekvenser for den administrativa kapaciteten. Detta handlar dels om hur manga tjanstemén
organisationen har till sitt forfogande, men ocksd hur specialiserade dessa dr och vilken
kompetens de har. Stora kommuner forvéintas ddrmed i storre utstrdckning genomftra
resultatpdverkande atgérder eftersom de har personer som besitter kunskap om dessa bést kan

goras.

4. Tidigare av- och nedskrivningar
Kommuner som under tidigare &r genomfGrt stora av- och nedskrivningar fOrvéntas
genomfora dessa atgirder i mindre utstrickning under senare dr. Med detta synsitt betraktas

av- och nedskrivningar som verktyg med en tydlig gréns for hur ofta de kan anvéndas. P4 sd

81 Stalebrink 2007:448
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vis antas av- och nedskrivningar under foregdende ar fa negativ effekt pa anvindandet av

dessa atgdrder under nuvarande ar.

5. Tillgangar
Mingden av- och nedskrivningsbara tillgangar paverkar férekomsten av dessa atgirder. En
okning avseende avskrivningar maste exempelvis stillas i relation till den tillgdngsmassa som

avskrivningen forhaller sig till.*?

Genom den kvantitativa analysen kunde studien presentera slutsatsen att kommuner tenderar
att 6ka sina av- och nedskrivningar i perioder av bade stora Over- och underskott.
Informationen visade ocksé pé en riktning dir av- och nedskrivningar tenderar att bli mindre
desto ndrmare ett nollresultat kommunerna ror sig. Regressionstester visade ocksd pa
samband i forhallande till de oberoende variablerna skuldséttningsgrad och tidigare av- och
nedskrivningar, varav den senare som véntat fick negativ effekt. For de &vriga tre variablerna

kunde korrelationsanalysen inte uppvisa nagra signifikanta samband.*?

2.2.5 Tankbara bokslutspolitiska strategier
Utifran den tidigafe forskning som ovan presenterats avser denna studie undersdka tre

tinkbara bokslutspolitiska strategier riktade mot bokslutsposterna

2.2.5.1 Ovriga avsittningar

En avsittning 4r enligt KRL 6:11 “forpliktelser som dr hanforliga till rdkenskapsaret eller
tidigare rikenskapsér och som pé balansdagen dr sékra eller sannolika till sin forekomst men
ovissa till belopp eller till den tidpunkt d& de skall infrias”. Avsittningarna aterfinns i
balansrikningen tillsammans med skulder och eget kapital. Beloppsmaissigt har den storsta
avsittningen att géra med pensioner, vilket &r ett typiskt exempel pa framtida utbetalningar
som bade dr ovissa till belopp vad giller tid fér hur linge de ska belasta kommunens
ekonomi.® RKR kom i december 2010 ut med ett utkast till en ny rekommendation som
syftar till reglering for hur avséttningar skall hanteras. Utkastet foreslar att en avsittning
endast far goras om det finns en tydlig framtida forpliktelse som kommer att generera
tillforlitligt utriknade utbetalningar oberoende av kommunens handlingar. Det som ligger till

grund for att avsittningen skall kunna goras &r att det 4r sannolikt att ett utfléde av resurser
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kommer att belasta kommunen. Om det inte gér att definiera som sannolikt kan forpliktelsen
eventuellt istillet betraktas som en ansvarsforbindelse. Bakgrunden till rekommendationen dr
att det tidigare funnits ett for stort tolkningsutrymme for hur avséttningar bor hanteras. RKR
har gjort bedomningen att avséttningar utan ett tydligt ansvarsfoérhallande tidigare har ppnat
upp for ett stort matt godtycklighet, vilket lett till att den huvudsakliga forédndringen utgors av
att det maste finnas en legal forpliktelse som ligger till grund for att en avséttning skall kunna

goras.

Det #r ofta en stor osikerhet forknippad med virderingen av det framtida utflodet och
kommunen maéste dé ta hénsyn till olika tdnkbara utfall. Om situationen s kréver anger
utkastet att extern expertis skall kallas in for att gora en sé korrekt bedomning som mojligt.
Om expertis pd omradet exempelvis gér bedomningen att ny teknik i framtiden sannolikt
kommer att gora det billigare att sanera en deponi, foranleder detta att en mindre avsittning
bor goras. Nér det ror sig om avséttningar som tidsméssigt ligger langt fram i tiden &r det for
att en korrekt bild av utflddet skall kunna presenteras viktigt att en nuvérdesberdkning gors.
For sjdlva redovisningen specificerar utkastet att det for alla typer av avsittningar bor anges
det ingdende virdet, vilka avséttningar som gjorts under perioden samt de resurser som blivit

ianspraktagna under perioden.®

2.2.5.2 Avskrivningar

KRL 6:4 anger att “anliggningstillgdngar med begransad livslingd skall skrivas av
systematiskt over denna livslingd”. Paragrafen slar fast tre centrala delar ndr det giller
avskrivningar. Det skall rora sig om anldggningstillgdngar vilket enligt 6:1 menas “tillgdng
som #r avsedd for stadigvarande bruk eller innehav”. Det framgar ocksa att avskrivningar
skall tillimpas nir kriteriet “begrinsad livslingd” ar uppfyllt, vilket exkluderar mark och i
maénga fall &ven konstverk och skulpturer. Slutligen slar 6:4 ocksa fast att avskrivningen skall
ske systematiskt. Detta innebdr att en metod - for avskrivning skall viljas vid
anskaffningstillfillet, #ven om denna metod vid behov kan modifieras under
avskrivningsperiodens géng.®® RKR understryker att “avskrivningskostnaderna skall spegla
den faktiska resursforbrukningen”, vilket ocksa dr nira forknippat med utgangspunkten om
redovisning for en rittvisande bild. Inom kommunsektorn har den helt dominerande metoden
linge varit linjédr avskrivning, men dven andra former av metoder kan férekomma baserat pa

ovanstiende beskrivna princip. I motsats till den linjéra metoden dér avskrivningskostnaderna

85 Radet for Kommunal Redovisning, Rekommendation 10.2
86 Brorstrom, Eriksson, Haglund 2008:84f
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dr jaimt fordelade 6ver livsldngden kan det tinkas att andra metoder bittre forméar “spegla den
faktiska resursforbrukningen”. Den degressiva metoden utgér exempelvis fran att tillgdngen
gor mest nytta i borjan av perioden eller att dess vdarde minskar i ldgre utstrickning jamfort

med borjan av livsléingden.87

2.2.5.3 Nedskrivningar

Nedskrivningar beskrivs i KRL 4:5. En nedskrivning kan exempelvis genomforas om det sker
fordndringar i hur och i vilken utstrickning tillgdngen anvénds, om tillgangen skadas fysiskt
eller om plotslig teknologisk utveckling gjort tillgangen obsolet. Andra giltiga anledningar att
genomfOra nedskrivningar har att géra med bristande efterfragan avseende tillgdngens
anvindningsomréde eller om rittsliga forhallanden éndras pa sadant sétt att tillgdngens syfte
inte kan uppfyllas.® Principen r att nedskrivningar skall géras nir tillgingens verkliga virde
ar lagre en dess bokforda virde. Eftersom kommunala tillgdngar i regel inte virderas utifrdn
marknadens betalningsvilja, far virderingen istéllet baseras pa tillgdngens servicepotential.
Detta gor att tillgdngsvirderingen i kommuner dr betydligt svarare &n vad som &r fallet for
privata organisationer. Precis som for avskrivningar giller att nedskrivningen skall anvindas
for att ge en rittvisande bild. Nér det giller finansiella anlédggningstillgdngar kan samtidigt
fdrsiktighetsprincipén aberopas for att genomf6ra nedskrivningar utan att bestidende

virdeminskning har drabbat tillgdngen.*

2.2.6 Hypoteser

Grinsen for vad som kan betraktas som teori och vad som #r hypotes har att géra med graden
av konkretisering. En hypotesprévning illustrerar ett deduktivt forhallande dér en pé férhand
given teori bestimd teori skall provas.”® Utifrdn den teoretiska referensramens andra del har
ett antal hypoteser stillts upp. Svaren pé dessa hypoteser kan inte ensamma leva upp fill
uppsatsens syfte, men utgdr en viktig komponent vad giller fragorna om férekomst och

uttryck.

Tidigare forskning har behandlat av- och nedskrivningar som bokslutspolitiska verktyg for att
utjimna resultat dver tid. Utifran problematiken som beskrivits om risken for godtycklighet
ndr det giller avsittningar bedomer vi det som intressant att &ven undersdka denna post.

Pensionsavsittningarna har redan tidigare varit reglerade men for resterande avsittningar har

87 RKR Avskrivningar 2009:13

88 Stalebrink 2007:445

89 Brorstrom, Eriksson, Haglund 2010:85f
90 Esaiasson et al. 2004:37
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svarigheter kopplade till dels specificering om ingéende och utgdende virden och dels formell
kontra informell karaktdr priglat redovisningsinformationen. En prévning huruvida
avsittningar anvinds for att belasta resultatrakningen under goda ar kan pd sa sitt betraktas

som relevant.

Tidigare forskning har dven kunnat visa pa 6kade av- och nedskrivningar i perioder av stora
overskott. Foljande studie avser utéver dessa bokslutsposter dven prova anvéndandet av
posten Svriga avsittningar. Det har ocksa pavisats ett positivt samband mellan kommunens
befolkningsmaéssiga storlek och dess efterlevnad av redovisningspraxis. I studien om av- och
nedskrivningar presenterades en motsatt syn pa befolkningsmidngden, som trots god
argumentation inte kunde faststéllas statistiskt. Eftersom det rdder delade meningar om
storlekens inverkan, avser foljande studie ddrfér prova hypotesen om stora och smd
kommuner i forhédllande till avséttningar samt av- och nedskrivningar. Utgéngspunkten
baseras pa den studie som tidigare uppvisat positivt samband mellan storlek och efterlevnad

av redovisningspraxis.

Kommunerna kommer fran 2009 till 2010 uppvisa en 6kning avseende posterna

H.1 Ovriga avsittningar
H. 1T Avskrivningar
H. I Nedskrivningar

Smé kommuner som grupp kommer jimfort med stora kommuner som grupp frdn 2009 till
2010 uppvisa en mer omfattande 6kning avseende posterna

H.1V Ovriga avsittningar

H.V Avskrivningar

H. VI Nedskrivningar
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3. Metod

I detta kapitel presenteras studiens metodologiska struktur. Metoden dr tvadelad och bestar
av en kvantitativ dokumentstudie och efterfoljande semistrukturerade intervjuer. Hdr utnyttjas
forhdallandet mellan extensiva och intensiva insamlingsmetoder for att uppna bredd och djup.
Det kvantitativa materialet avser ligga till grund for hypotesprévningen och respondenterna
tolkar ddrefter det kvantitativa materialet. De fragor som stdlls under intervjuerna dr ocksa

oppet formulerade vilket ldigger grunden for studiens induktiva ansats.

3.1 Inledande metodologisk diskussion

Den stora skiljelinjen i den metodologiska diskursen har liange varit uppdelningen mellan
kvalitativa och kvantitativa metoder. De kvantitativa metoderna intar ofta ett deduktivt
forhallningssitt till teorin dar syftet 4r att pa olika sétt prova och utveckla tidigare forskning.
De kvalitativa metoderna baseras oftare pa ett induktivt férhéllande till teorin dér ambitionen
dr att formulera nya teorier. Uppdelningen mellan kvantitativa och kvalitativa metoder ségs
vila pa grundldggande principiella skillnader dels vad géller synen pa mojlig kunskap och dels
pa det som ér forskningens foremal. Epistemologi 4r ldran om kunskap och i forhallande till
metodfrdgor i forskningen aktualiseras detta av uppdelningen mellan & ena sidan den
naturvetenskapliga forskningstraditionen dir objektiv kunskap anses kunna erdvras med hjélp
av exempelvis kliniska tester i laboratorium, och & andra sidan den interpretivistiska
kunskapssynen som menar att den samhillsvetenskapliga forskningens analysobjekt &r
visensskilda frén den naturvetenskapliga forskningens. Forskaren dr en interaktiv del av det
som #r foremal for forskningen och kan ddrfor endast tolka samhalleliga fenomen utifrdn sin
roll som del av dessa fenomen.”' Den andra grundliggande skiljelinjen mellan kvantitativa
och kvalitativa metoder utgar fran synen pé det som dr foremal for forskningen och hur
huruvida analysobjekten antingen &r att betrakta som sjdlvstindiga enheter som existerar
oberoende av externa aktorers uppfattning, eller om dessa analysobjekt bor betraktas som

sociala konstruktioner baserade pé de externa aktérernas uppfattning om dem.”

91 Bryman 2008:13-21, 694
92 Ibid 2008:18
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3.2 Att kombinera kvalitativa och kvantitativa metoder

Trots den principiella uppdelningen mellan kvantitativa och kvalitativa metoder som gjorts
historiskt dr det inte meningsfullt att Overdriva dess betydelse. Epistemologiska
utgangspunkter méste inte nddvéndigtvis fa avgorande betydelse for vilka metoder forskaren
viljer. Metoder som traditionellt &r forknippade med naturvetenskaplig forskning i form av
olika experiment dr fullt mojliga att genomféra dven for insamling av mer kvalitativ
information. Genom kvantifiering av kvalitativ information i form av exempelvis forekomst
av vissa ord i en textmassa kan en kvantitativ ansats tillimpas for att analysera empiri av
kvalitativ karaktir. P4 motsvarande sitt kan kvalitativa analyser med fordel goras pa basis av
tidigare kvantitativ forskning.” Argumenten for att kombinera bade kvantitativa och
kvalitativa metoder baseras i huvudsak pa att olika metoder har férdelar som kompenserar for
varandras nackdelar samt att forskaren med hjélp av dessa kan méla upp en mer heltdckande
bild av en komplex problematik. Samtidigt kan intentionen att svara pa flera fragor av olika
karaktdr i sig ligga till grund for ett naturligt behov av att kombinera flera metoder.” Nir tvé
olika metoder anvinds samtidigt och visar pa liknande resultat kan en okad tillforlitlighet
uppnds i materialet. Detta angreppssétt brukar bendmnas som triangulering och kan med
fordel anviindas i olika faser under forskningsarbetet. I situationer dir bade extensiva och
intensiva datainsamlingar anvinds kan tva olika strategier tillimpas. For att sdkerstélla
relevansen i ett material kan en intensiv studie som exempelvis baseras pa ett fatal intervjuer
foregd en extensiv studie. Dérefter kan den extensiva studien forhélla sig till resultatet frdn
den foregdende fasen. Den andra strategin gar ut pa att en intensiv studie genomfors efter den
bredare informationsinsamlingen. P& sa sitt kontrolleras relevansen i det mer omféngsrika

materialet med hjilp av resultaten frén fordjupningen.”

3.3 Val av insamlingsmetoder

Viért syfte dr dels att redogora for forekomsten av bokslutspolitik och hur denna i sdant fall
kan ta sig uttryck, dels att analysera dess orsaker samt konsekvenser pa den kommunala
redovisningens syfte. Studiens syfte pridglas av bade kvalitativa och kvantitativa
fragestillningar, vilket innebér en mojlighet att & ena sidan anvidnda kombinerade metoder och
pa sa sitt skapa synergieffekter pa relevans och tickning, samt & andra sidan forutsittningar
att kontrollera materialet genom béde extensiva och intensiva insamlingsfaser. En indelning

kan goras bestidende av de fyra delarna forekomst, uttryck, orsaker och konsekvenser varav de

93 Bryman 2008:600
94 Tbid 2008:609
95 Jacobsen 202:105, 258
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tva senare krivde kvalitativa metoder for att uppna den forstaelse vi har efterstravat. I fraga
om orsakerna finns det dock en aspekt som avser den tidigare formulerade hypotesen att smé
kommuner #r mer benégna att anvinda sig av bokslutspolitik. I férhéllande till denna hypotes

kunde ett kvantitativt forhallningssétt med fordel tillimpas.

3.3.1 Kvantitativa dokumentstudier

Statistiska centralbyran forfogar dver en mingd statistik avseende den offentliga sektorns
ekonomi, bland annat en rad uppgifter frin kommunernas balans- och resultatrékningar under
perioden 1998 till 2010. Nir det giller avsittningar, avskrivningar och nedskrivningar &r
statistiken fran denna databas dock inte specificerad. I posten avskrivningar ingdr &ven
nedskrivningar, och nir det giller avsittningar finns dels ingen specifikation for de 6vriga
avsittningarna och dels ingen beskrivning huruvida det rér sig om ackumulerade virden eller
avsittningar under aret. For ta del av mer detaljerad information, speciellt med hénsyn till
posten avsittningar, ansdg vi att empirin var tvungen baseras pa andra killor dn Statistiska

centralbyrans databas.

Kvantitativa dokumentstudier ldmpar sig vil for att kartligga forekomst av jamforbara
kategorier i textbaserat material.”® Kvantitativa dokumentstudier har ocks flera fordelar vad
giller transparens i materialet och ddrmed mgjligheten till kontrollera och replikera resultaten.
Det empiriska materialet kan ofta betraktas som relativt tillforlitligt i den meningen att
forskaren inte sjilv riskerar paverka utfallet genom interaktion som kan vara fallet nir det
giller den relation som uppstidr mellan forskaren och respondenten i en intervjusituation.
Didrmed inte sagt att tillforlitligheten inte kan gé forlorad ndr det kommer till sjédlva
tolkningen av materialet, dir det naturligtvis foreligger avsevidrda risker forknippade med

definitioner och bedomningar av majliga kausalitetsforhallanden.”’

Den kommunala arsredovisningen ligger till grund for jamforbarhet 6ver tid och mellan olika
kommuner, ansvarsutkrdvande och mgjligheten att fatta korrekta beslut.”® Redovisningen ér
lagstadgad genom KL som slar fast att kommunens styrelse och dvriga ndmnder fortlépande
skall ”fora rikenskaper 6ver de medel som de forvaltar” samt Gverldimna arsredovisningen
till fullméktige och revisorerna snarast mojligt och senast 15 april dret efter det &r som

redovisningen avser”. Fran 1998 giller &ven KRL som ger mer ingdende specifikationer for

96 Esaiasson et al. 2004:219
97 Bryman 2008:288f
98 Brorstom, Haglund, Solli 2010:124
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den kommunala redovisningen vilket tillsammans med rekommendationer frin RKR &kat
homogeniteten fér hur kommuner presenterar stdllning och resultat. For att analysera
forekomst av bokslutspolitik har vi valt att genomféra en kvantitativ dokumentstudie av

arsredovisningar.

3.3.1.1 Undersdkningsperiod

Enligt tidigare forskning har stora 6verskott och vetskapen om framtida underskott beskrivits
som avgdrande for i vilken grad bokslutspolitiska tendenser forekommer. En ldmplig period
for denna undersokning var dérfor boksluten for 2009 och 2010, dar 2009 anvdnds som ett
kontroll-ar och vart egentliga fokus riktas mot 2010 och brytningstiden i férhallande till 2011.
For 2010 kunde den samlade kommunsektorn uppvisa ett resultat uppgaende till 14,5
miljarder jamfort med drygt 9 miljarder 2009. Med detta sagt bor papekas att 2009 pd intet
sdtt dr ett svagt ar avseende resultatet och kan jaimf6ras med drygt 5 miljarder for 2008.%
Detta gor att stora avsittningar, avskrivningar och nedskrivningar mycket vél kan ha
forekommit dven under 2009, vilket innebir att en eventuell 6kning mellan 2009 och 2010
inte endast bor tolkas som att vissa atgdrder genomfdrs under exceptionellt goda Aar.
Eventuella dtgidrder som genomfors under det goda aret 2010 bor dven ses i ljuset av sjélva
vetskapen om de simre finansiella forutsdttningar som kom att gélla for kommunsektorn

2011.

3.3.1.2 Urval kommuner

For att f4 en naturlig koppling mellan syfte, teori och empiri har urvalet av kommuner
baserats pad hypotesen om till befolkningsmingden stora och sm& kommuner. Utifrdn denna
ansats faststdlldes analysobjekten till de 30 storsta och 30 minsta kommunerna. Den svenska
kommunsektorn #r till befolkningsméngden ytterst heterogen, dér Stockholms Stad &r néra
348 génger storre dn Bjurholm som med sina 2 448 invénare dr Sveriges minsta kommun.'®
Detta gor att den kvantitativa studien baseras pa ett extremurval, vilket utgér frdn ambitionen
att med hjdlp av ytterligheter préva en viktig del av den teoretiska utgangspunkten.'*' Bland
dessa kommuner meddelade dock ett flertal att de inte skulle bli klara med sina respektive
arsredovisningar under tiden studien pégick. Trots Kommunallagens bestimmelse att

arsredovisningen skall vara kommunfullméktige tillhanda senast 15 april, lét flera kommuner

meddela att s inte skulle bli fallet. Som exempel skulle Dals-Eds kommun behandla sin
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arsredovisning 25 maj och det aktuella fullmiktigemotet for Norsjo kommun skulle inte &ga
rum forrén 14 juni. For att linjen mellan syfte, teori och empiri inte skulle brytas beslutades
dérfor att gruppen sma kommuner skulle utékas till att gdlla 30 av de 60 minsta, och gruppen
stora kommuner faststilldes till 30 av de 50 storsta. Aven med detta tillvigagdngssitt
uppndddes intentionen att jamfora kommuner med avsevidrd storleksskillnad. Den
sammanlagda befolkningsméngden for gruppen stora kommuner uppgér till drygt 4 miljoner
miénniskor och kan jimféras med gruppen smé kommuner dér befolkningsméngden endast
uppgick till drygt 186 000.'% P4 si sitt kunde studien genomféras inom utsatt tid utan att

urvalets kvalitativa egenskaper gick forlorade.

3.3.1.3 Kontrollvariabler

For att kontrollera betydelsen av de undersdkta posterna avsittningar, ned- och avskrivningar
har tvd olika nyckeltal anvinds. For avsittningar har denna kontrollvariabel utgjorts av
verksamhetens kostnader, vilket baseras pa utgangspunkten att en véxande eller krympande
verksamhet kan innebdra en Okad eller minskad miéngd forpliktelser. Eftersom en
expanderande verksamhet ocksé kan ligga till grund for 6kade avsittningar &r det viktigt att
en sadan orsak tas i beaktande vid analys om huruvida bokslutspolitik forekommit eller inte.
For posterna av- och nedskrivningar har kontrollvariabeln materiella anldaggningstillgdngars
utveckling anviinds. Detta matt utgdrs av tillgangsfordndringen mellan 2009 och 2010 och blir
intressant eftersom de materiella anliggningstillgdngarna utgér den bas utifran vilken

avskrivningar och nedskrivningar till storsta delen gors.

3.3.1.4 Generaliserbarhet

God forskning bér kunna dra slutsatser om specifika foreteelser som #@ven kan tillimpas pa en
mer generell niva. Eventuella slutsatser som kan dras av Sveriges stora och smd kommuner &r
pa intet sitt otillrickliga ur ett forskningsperspektiv, men fragan &r om slutsatser pa basis av
ett sddant material dven kan dras om den totala populationen svenska primdrkommuner?
Relationen mellan det specifika och det generella beskrivs vil av ett citat frdn boken
Designing Social Inquiry; “good social science attempts to go beyond these particulars to
more general knowledge. Generalization, however, does not eliminate the importance of the
particular. In fact, the very purpose of moving firom the particular to the general is to improve
our understanding of both”.'” Detta reser fragan om denna studie kan uppna extern validitet

avseende de kommuner som har undersokts. Ar de 60 undersdkta kommunerna representativa
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for samtliga 290 kommuner? Eftersom det handlar om extremer dr det uppenbara svaret pé
denna fraga nej. Samtidigt har kommuner pa en rad punkter liknande forutsittningar oavsett
deras storlek. Kommunen dr en obligatorisk association, dess rétt att ta ut skatt dr skyddad av
grundlag, den dr en budgetstyrd organisation med folkvald ledning och dess verksamhet &r i
mangt och mycket lagstadgad till sin férekomst. Dessa gemensamma kvalitativa egenskaper
talar for att extremvirden avseende befolkningsméngd inte nddvéndigtvis behdver ha
avgorande negativ paverkan pa den externa validiteten. De gemensamma egenskaperna leder
istéllet till en homogenitet hos den samlade kommunsektorn, vilket innebér att ett urval
uppgdende till drygt 20 % av populationen férmodligen kan ligga till grund for mer generella

% Genom att kontrollera de utvalda kommunernas nyckeltal avseende

slutsatser.'
verksamhetens nettokostnader samt soliditet inklusive pensionsskuld i forhéllande till
samtliga kommuner, kunde vi se att urvalet pa dessa punkter inte skiljer sig signifikant fran

populationen och det finns dérfor argument for att slutsatserna kan appliceras mer generellt.

3.4 Forskningsintervjuer

For att skapa en kvalitativ forstielse av bokslutspolitikens forekomst, orsaker och
konsekvenser har intervjuer anvénts. Intervjuer &r en av de mest forekommande kvalitativa
metoderna i samhillsvetenskaplig forskning.'” En vanlig uppdelning utgar fran graden av
fastlasning i forhallande till intervjuguide eller frageformuldr. Den strukturerade intervjun
baseras helt och héllet pé en lista fragor som med f6rdel kan besvaras av kortare och ofta mer
kvantifierbara svar. Exempel pa fragor i den strukturerade intervjun kan vara "vilken tid stiger
du vanligtvis upp pé vardagar?” eller ”vad #ter du oftast till frukost?”, vilket &r exempel pd
mer kvantifierbar information. Motsatsen utgérs av den ostrukturerade intervjun som mer kan
liknas vid ett vanligt samtal. Denna intervjuform har inga pa férhand formulerade fragor utan
avser snarare behandla olika teman. Den semistrukturerade intervjun kan beskrivas som ett
mellanting i férhéllande till de tva foregdende. Den Gvergripande strukturen &r visserligen pé
férhand bestimd, men foljdfragor kan konstrueras och samtalet ta nya riktningar allt eftersom
intervjun fortskrider.'” Bedémningen som gjorts #r att semistrukturerade intervjuer &r den
metod som #r mest ldimpad for att nd fordjupad kunskap om foreteelser som vi pa forhand inte

kénner till, och samtidigt behalla ett operationaliserbart fokus pa det undersdkta dmnet.
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3.4.1 Val av respondenter

Eftersom “fel respondenter” kan fa svara konsekvenser pa materialet &r valet av ldmpliga
personer en kritisk punkt.'”” Dirfor bestimdes att tva kriterier skulle uppfyllas for att
personen skulle anses vara aktuell som respondent. Personen méste av naturliga skl vara
expert inom dmnet kommunal redovisning. Ut6ver detta ansdg vi det vara givande om
respondenterna kunde viljas ut pa basis av olika roller eller befattningar som kan vara
aktuella i forhallande till redovisningen. Pa sa sétt bestdmdes att rollerna revisor, praktiker,
forskare och normbildare skulle finnas representerade i urvalet respondenter. Med hjélp av
dessa roller uppnaddes tva syften. Olika roller kan dels ligga till grund for ett bredare
kunskapsspektra nir olika erfarenheter och forhéallningssitt till redovisningen representeras.
Olika roller kan ocksé skapa forutsittningar for kritisk tolkning da respondenten utifran sin
roll kan tédnkas ha intressen av att betona olika aspekter.108 Uppsatsens koppling till teori
argumenterade for en 6kad tyngd pé forskaren, varfor denna roll fick representeras av tva
personer. Nedanstdende personer utgdr uppsatsens respondenter. Faktumet att samtliga
respondenter dr mén framstar kanske som nagot mérkligt. Vi & medvetna om detta och

forklaringen gér att finna i professionen som préglas av en tydlig dverrepresentation av mén.

Revisorsrollen
Hans Andreasson arbetar sedan fyra ar med kommunal rakenskapsrevision pd Ernst & Young.

Praktikerrollen
Stefan Tengberg har 6ver 25 érs erfarenhet som ekonomichef i flera olika kommuner och
arbetar nu i Gislaveds kommun.

Normbildarrollen
Torbjorn Tagesson ér kanslichef pa Rédet for kommunal redovisning och docent i redovisning
vid Lunds Universitet.

Forskarrollen
Pierre Donatella ir utredare p4 Kommunforskning i Vst och doktorand (ekonomie licentiat)
vid Handelshogskolan, Géteborgs Universitet.

Forskarrollen
Odd 7J Stalebrink #r Associate Professor of Public Administration vid Penn State University,
USA

107 Esaiasson et al. 2006:286
108 Ibid 2006:429
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Dessa personer innehar sammantaget en mycket stor erfarenhet av ekonomiska frégor i
allménhet och kommunal redovisning i synnerhet. Forskarna Donatella och Stalebrink &r
utvalda utifrdn sina specifika kunskaper om bokslutspolitik, varav den forstndmnde &r
ansvarig for temat om bokslutspolitik i det nationella kommunforskningsprogrammet, och den
senare fétt stor genomslagskraft med sin artikel An Investigation of Discretionary Accruals
and Surplus Deficit Management: Evidence from Swedish Municipalities. Aven Tagesson #r
forskare och deltar tillsammans med Donatella i det nationella
kommunforskningsprogrammet, men det &r framforallt i rollen som normbildare vid RKR han
dr utvald. Tengberg har som ovan ndmnts dver 25 ars erfarenhet av ekonomichefsskap i flera
olika kommuner, och revisorn Andreasson har utifrdn sina erfarenheter av kommunal
rikenskapsrevision god insyn i bokslutsarbetets processer och vilka avvégningar dessa kan

tédnkas ge upphov till.

3.4.2 Intervjuernas genomférande

Fore det att intervjuerna dgde rum fick respondenterna ta del av det empiriska material som vi
redogér for i uppsatsens fjarde kapitel under avsnitt ett. Detta for att ge respondenten
mojlighet att forbereda sig. Intervjuernas genomforande har varit av olika karaktir.
Andreasson och Donatella har intervjuats ansikte mot ansikte, Tagesson och Tengberg dver
telefon och Stalebrink via e-post. Det bor papekas att besvérliga @mnen antas kunna behandlas
enklare om intervjun genomfors ansikte mot ansikte och personen dr fysiskt nirvarande.'®”
Goda argument finns for att bokslutspolitik kan uppfattas som ett besvérligt &mne, i synnerhet
for ekonomichefsrollen. Samtidigt bor ndmnas att fragorna till sin natur var generella, vilket
gor en sddan problematik mindre pétaglig. Vi vill framhélla att vi inte upplevt ndgon antydan
pé tillbakahéllsamhet, snarare tycker vi att respondenterna varit frisprakiga och uppriktiga i
sina svar, oavsett om genomfbrandet skett 6ver telefon eller ansikte mot ansikte. Vidare
anvindes diktafon under intervjuerna for att enkelt kunna ta del av all information och bittre
koncentrera oss pd den intervjuade. Bada dessa kvalitéer riskerar ga forlorade vid

anteckning.''°

Stalebrink hade dessvirre inte mojlighet att lata sig intervjuas 6ver telefon genom Skype som
var tidnkt. Alternativet som kvarstod var att genomfra en e-postintervju. En sadan kan dock

snarare betraktas som en form av enkédtundersékning besvarad av en enskild person.''! T likhet

109 Jackobsen 2002:161f
110 Bryman 2008:451
111 Ibid 2008:165
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med de &vriga intervjuerna utgick denna fran intervjuguiden som senare presenteras i form av
bilaga till denna studie. En nackdel med tillvigagéngssittet dr att mojligheten till f6ljdfragor,
fortydliganden och réttelse av missuppfattningar uteblir, vilket géller bade for intervjuaren
och intervjuobjektet. Detta visades inte minst av att e-postintervjun gav kortare svar dn 6vriga

intervjuer.

3.5 Studiens reliabilitet och validitet

Den kvantitativa informationen frdn de undersékta kommunernas arsredovisningar har en
mycket hog grad av tillforlitlighet. Manga kommuner kunde i noten for dvriga avséttningar
dock inte specificera huruvida det rorde sig om avsatta medel under &ret eller ackumulerade
virden. Variationen i specifikation innefattade dven punkten ianspréktagna medel under 4ret,
vilket ytterligare forsvarade analysarbetet. Utdver kommuner med osikra uppgifter for vriga
avsittningar, priglas det kvantitativa materialet av ytterst hog reliabilitet. Ddremot kan en
relevant validitetsfriga stéllas nér det géller huruvida avsittningar, av- och nedskrivningar
faktiskt kan betraktas som indikationer pa bokslutspolitik eller inte. Detta &r en central fraga

som avsags besvaras genom éterkopplingen till respondenter och senare dven teori.

Nir det giller empirin fran intervjuerna &r forhdllandet motsatt. Hér préglas materialet av hog
validitet. Fragorna som stélldes svarade vl mot de fragor som avsdgs undersokas. Didremot
finns vissa reliabilitetsproblem kopplade till respondenternas roller. Det kan exempelvis
tinkas vara sd att en ekonomichef kinner lojalitet i forhéllande till sin profession. P4 samma
sétt kan en forskare som tidigare studerat férekomsten av bokslutspolitik ha ett intresse av att
pé grund av egna publicerade artiklar betrakta vissa antaganden som mer troliga &n andra.
Graden av bokslutspolitik kan ddrmed &ver- eller undertolkas. Var bedomning dr dock att
denna problematik vigs upp av forskarnas (Tagesson inrdknad) ingdende kunskaper da &mnet

till sin karaktér &r att betrakta som komplext.
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4. Resultat

I detta kapitel presenteras studiens empiriska material. Inledningsvis visas resultatet fran den

kvantitativa dokumentstudien. Ddrefter foljer en genomgang av empirin fran intervjuerna.

4.1 Empiri fran arsredovisningar

Nedan presenteras resultatet frén den kvantitativa dokumentstudien av 60 kommuners
arsredovisningar for bokslutsposterna dvriga avsittningar, av- och nedskrivningar for aren
2009 och 2010. For att sikerstilla relevansen i fordndringarna stélls avsdttningarna mot
verksamhetens kostnadsutveckling. Av- och nedskrivningarna kontrolleras i sin tur mot de

materiella anldggningstillgdngarnas utveckling.

4.1.1 Ovriga avsittningar i gruppen stora kommuner

Av de 30 stora kommunerna kunde nya &vriga avsittningar for aret urskiljas i 21 av fallen. Av
de resterande 9 f6ll 8 bort eftersom dessa inte kunde specificera vad som var avsatt i ar eller
ackumulerat. De 21 kommuner dir nya ovriga avsdttningar kunde urskiljas uppvisade 5
kommuner oférdndrade dvriga avséttningar. Av de resterande 16 kommunerna uppvisade 13
kommuner stérre dvriga avsittningar 2010 jamfort med 2009. 1 samtliga av de 13 fallen var
okningen av de 6vriga avsittningarna storre dn 6kningen av verksamhetskostnadsutvecklingen

for perioden.

I monetira termer uppgick 6vriga avsittningarna for de studerade storkommunerna 2009 till
1993,9 miljoner kronor jaimfért med 2010 da dvriga avséttningar var 2904,2 miljoner kronor.
Detta utgdér en 6kning med 45,7 %. De tva storsta kommunerna Stockholm och Géteborg
uppvisade i monetira termer stora foérindringar under den aktuella perioden. Stockholm
minskade med drygt 500 miljoner och Gé&teborg gick‘ under samma period fran 0 till 1 267
miljoner kronor. Eftersom dessa utgdr extremfall kan det vara lampligt titta pa forédndringen i
gruppen exklusive Stockholm och Géteborg. Med dessa bortriknade var 6kningen av dvriga

avsittningar 28,1 %.




Ovr[ga avsattmngar

{mkn)
Stockholm
Goteborg
Malmé
Uppsala
Linképing

\Vasterds

Orebro

Norrkdping

Jonkoping

Umea =

Lund

Huddinge

Sundsvall
Nacka
Karlstad
Vaxio

Kristianstad '

Haninge
Luled

Sollentuna

Karlskrona

- Kalmar
Gotland
Norrtalie
Uddevalla
Nykeéping
Skovde
Borlange
Lidingé
Tyres6

. Summa
_Ovriga avsattmngar

2009

1480,8

338

01
324

24,7

1993 9

; " 2010 ?, ; FOTandnng

43

.~ Tabell 1

%
980
1267

585

38

1.5

‘2904’2 . 457/o

*Bortfall pa grund av bristfallig specifi kat!on inot avseende ovnga avsattmngar

Externredovisningen har visat sig oférmégen att specificera Huruvida 6vriga avséattningar avser nya eller

ackumulerade varden fran féregaende ar.

4.1.2 Ovriga avsittningar i gruppen sma kommuner

Av de 30 minsta kommunerna kunde posten §vriga avsittningar for aret urskiljas i 22 av

fallen. For de resterande 8 kommunerna fanns inte tillrdckliga specifikationer for hur de

Ovriga avsittningarna utvecklats under dren. Av de 22 kommuner dér tillrdckliga uppgifter

fanns uppvisade 15 kommuner ofSrindrade Ovriga avsittningar. Av de resterande 7

kommunerna uppvisade 6 kommuner stérre dvriga avséttningar 2010 jamfort med 2009. I
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samtliga av de 6 fallen var Skningen av de 6vriga avsittningarna storre dn Okningen av

verksamhetskostnadsutvecklingen for perioden.

I monetira termer uppgér de Ovriga avséttningarna for smakommunerna 2009 till 11,9

miljoner kronor jimfort med 2010 da dessa var 22,6 miljoner kronor. Detta utgér en dkning

med 89,9 %. Sirskilt utmirkande dr Vingékers kommun som mellan 2009 och 2010 okat

Ovriga avsittningar fran 1,9 till 10,8 miljoner. Niar detta extremvirde avligsnas frén

uppstillningen blir den sammanlagda Skningen for gruppen 18 %.

Ovriga avs"éttnin‘ga‘r' ‘

(mkn)
Bjurhoim

Sorsele
Dorotea
Overkalix
Munkfors
Overtornea
Jokkmokk

Ljusnarsberg
Gullspang
Essunga
Laxa

Hoégsby

Ockelbo

Pajala
Arvidsjaur
Karlsborg
Bracke
Lekeberg

 Hallefors
Berg

Nadstens

Kungsor

_Lessebo

Bollebygd

_ Perstorp
Nordmaling

Vingdker
Grums
Alvklareby

Summa

 bvriga avsédttningar

. s

0‘;

o

2
~

k2

=

* oo o

A

(oo}

o

19

0,9

06

16, B o

[

2010

0

=

e
)

*

Okning -

*o oo

.
w

. =

@ O

10,8

1.3

15

e

e

Tabell 2




45

4.1.3 Ovriga avsittningar sammanlagt fér grupperna

Av de 60 studerade kommunerna kunde nya avsittningar for aret urskiljas i 43 av fallen. Av
dessa uppvisade 20 kommuner of6rdndrade Ovriga avsittningar. Av de resterande 23
kommunerna uppvisade 19 kommuner storre avséttningar 2010 jamfort med 2009. Den
genomsnittliga tkningen for bdda grupperna var 67,8 % inklusive extremfallen Stockholm,
Géteborg och Vingdker. Om dessa kommuner exkluderas fran grupperna uppgér samma véirde

till 23,1 %.

4.1.4 Avskrivningar i gruppen stora kommuner

Av de 30 storkommunerna uppvisade 29 storre avskrivningar 2010 jamfort med 2009. Av
dessa 29 var i 9 av fallen avskrivningarnas Okning stérre #n Okningen for materiella
anliggningstillgangar. Sirskilt utmérkande var Vixjé kommun med en avskrivningsokning
uppgaende till 28,4 % och Sollentuna kommun med hela 40,3 %. Fér dessa kommuner fanns
ingen avsevird motsvarande Okning av materiella anliggningstillgingar. Genomsnittlig
avskrivningsékning for gruppen uppgick till 6,1 %. Stillt mot den procentuella Skningen av

materiella anldggningstillgdngar som var hela 12,1 % é&r en forsta reflektion att stora

kommuner som grupp inte uppvisar obefogat stora avskrivningar.

Tabell 3
 Kommun. ; - Avskrivningars = Materiella  Differens ~ Avskrivningarnas 0kning
ing ‘antaggmngstlllgangars procentenheter ~;’ storre an forandrmgen
forandring ~ ~ ~ formateriella
‘2009-2010 - aniaggmngsttllgangar 2009-
f ' f2010 -
Stockholm 6,4% 6,9% -0,5
Goteborg _ 65% 25% 4 ja
Malmé 57% 10 2% 4.5
Uppsala IE = o
Linkdping -23,8% 11,0% -34.8
Vasterds 1,9% 35% = 54 ja
Orebro 2,0% 2,8% -0,8
Norrképing 1,1% 9% @ 08 ;
Jénkoping 14.8% 7.6% 7.2 ja
Umea 11,5% 135% 2
Lund 2,5% 7,9% 54
Huddinge 32% 11,9% -87
Sundsvall 3.7% -0,6% 4,30 ja
Nacka - 9.4% 17,0% 76 .
Karlstad 5,6% 10,1% -4.5
Vaxjo 284% 2,9% 25 a
Kristianstad 2,5% 2,9% 0.4
Haninge 26% 57% .~ 31
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Lulea 5,3% 185,0% -179,7
Sollentuna 40,3% 1,1% 3,92 ja
Karlskrona 1,9% 1,6% 0,3 ja
Kalmar 2,0% 10,6% -8,6
Gotland 2,3% 2,5% -0,2
Norrtélje 0,5% 14,2% -1,37
Uddevalla 1,0% 6,7% -57
Nykoéping 6,6% 7,6% -1
Skovde 16,0% 1,6% -14.4 ja
Borlange 2,5% 7,5% -5
Liding® 12,5% 1,7% 10,8 ja
Tyres6 4,0% 7,7% -3,7

4.1.5 Avskrivningar i gruppen sma kommuner

Av de 30 smékommunerna uppvisade 15 kommuner storre avskrivningar 2010 dn 2009. Av
dessa 15 var i 11 av fallen avskrivningarnas okning storre dn Okningen for materiella
anlidggningstillgdngar. Sirskilt anmérkningsvdrda kommuner i denna grupp utgjordes av
Grums kommun med en avskrivningsékning uppgéende till 40,3 % och Bricke kommun med
hela 95 %. Den genomsnittliga avskrivningsékningen for hela gruppen uppgick under
perioden till 3,3 %: Det ldga vérdet beror delvis pa att manga kommuner under perioden
minskat sina avskrivningar. Stillt i relation till materiella anldggningstillgdngarnas fordndring
som under perioden utgjordes av i genomsnitt -1,3 %, blir smakommunernas genomsnittliga
avskrivningsfordndring nadgot mer anmérkningsvérd dn vad som &r fallet for storkommunerna.
Den negativa tillgdngsfordndringen kan formodligen forklaras av att det hér ror sig om smé

kommuner varav flera r beldgna i avfolkningsregioner.

Tabell 4
Kommun Avskrivningars  Materiella anlaggnings- Differens Avskrivningarnas 6kning
férandring tillgangars férandring procentenheter  stérre an férandringen
2009-2010 2009-2010 for materiella
anlaggningstillgangar
2009-2010
Bjurholm 1,6% 9,3% -7,7
Sorsele -4.1% -0,7% -4,8
Dorotea 21,5% 7,9% 13,6 ja
Overkalix -25,4% -1,7% 2744
Munkfors 2,3% -18,1% 20,4 ja
Overtornea -2,5% -1,3% -3,8
Jokkmokk -8,8% -2,5% 11,3
Ljusnarsberg 2,8% -2,1% 49 ja
Gullspang -21,5% -15,5% -37

Essunga 2,7% -17,3% 20,0 ja
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Laxa 2,4% -4,5% 6,9 ja
seeeee o o oid . o
Ockelbo 29,2% 4.2% 250 ja
= = = Ut )
Arvidsjaur -22,3% -2.4% -24,7

Karlsborg 1% _ 197% = 185
Bracke 95,0% -0,7% 95,7 ja
o = wEyT . 3%, 303 .
Lekeberg 2.2% -2,4% 46 ja
RS e
Berg =3.2% 1,0% 4.2

oo ok ol vl ]

Kungsor -30,6% -2,5% -33,1

e L. v E
Bollebygd <5,3% 0,0% -5,3

Perstop = 228% = o
Nordmaling -1,1% 6,6% 7,7

Vingdker = 00% -~ 09% 09 ,
Grums 40,3% 2:5% 37,8 ja
_Alvklareby 165% . g ‘ ja

4.1.6 Avskrivningar sammanlagt for grupperna

Av de 60 studerade kommunerna uppvisade 44 kommuner stérre avskrivningar 2010 &n 2009.
Av dessa 44 var i 20 av fallen avskrivningarnas Okning storre @n Skningen av materiella
anldggningstillgdngar. Genomsnittlig avskrivningskning uppgick for samtliga kommuner till
4,7 %. Okningen av materiella anliggningstillgdngar for samma period var 5,4 %. 12 av de 60

kommunerna uppvisade avskrivningsokningar pa mer &n 10 %.

4.1.7 Nedskrivningar

Av de 60 undersdkta kommunerna uppvisade endast 27 kommuner genomftrda
nedskrivningar under perioden. Av dessa hade endast 7 kommuner gjort storre nedskrivningar
2010 jamfort med aret dessforinnan. For gruppen smé kommuner var generellt nedskrivningar
ovanligt forekommande, men jamfort med stora kommuner var de som uppvisade en 6kning

nagot fler; fyra mot tre.




Gruppen stora
_kommuner

Stockholm |
Goteborg

Malmo

Uppsala

Linkdping
Vasteras
Orebro

Norrképing

Jénkoping
Umea
Lund
Huddinge
Sundsvall
Nacka
Karlstad
Vaxio

Kristianstéd

_ Haninge
Luled
Sollentuna
Karlskrona
Kalmar
Gotland
Norrtalie
Uddevalla
Nykoping
Skévde
Borléinge
Liding6
Tyres6

Tabell 5

_Storre

_ nedskrivning for
2010 &n for 2009

nej
ja
nej
nej
nej
nej
nej
. nej
nej
nej
_nej
nej
ja
nej
_ngj
ja
_nej
nej
_ngj
nej
. nej
nej
_nej
nej
_ nej
nej
_ nej
ja
nej

_ Gruppen sma.

_ Kommuner

Bjurholm
Sorsele
Dorotea

Munkfors
 Overtorned
Overkalix

Ljusnarsberg

Gullspang
_Essunga
Laxa

_Hogsby

Ockelbo

Pajala

Arvidsjaur
Karlsborg
Bracke
Orsa
Lekeberg

_Hallefors
Berg

Vadstena

Kungsor
Lessebo

Bollebygd
Perstorp

Nordmaling

Vingdker

Grums

Alvklareby

Tabell 6

_ Sterre .

 nedskrivning for

| 2010 &n for 2009
nej

o nel

nej

g

ja

el

nej

nej

_ja

nej

nej

nej

. nej

nej

nej

nej

nej

Ia

nej

ngf

nej

_nej

nej

- nej

nej

nej

 ngj

48
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4.2 Intervjusvar

4.2.1 Aterkoppling till den kvantitativa empirin och hypoteserna

Hér presenteras respondenternas bedomning av det kvantitativa materialet. Denna
aterkoppling representerar studiens relation mellan extensiva och intensiva insamlingsfaser.
Eftersom det kvantitativa materialet inte kunde uppvisa tillrdckliga uppgifter vad giller

nedskrivningar har dessa uppgifter inte presenterats for respondenter.

4.2.1.1 Ovriga avséttningar

Tre av de fem svarande menar att det kvantitativa materialet avseende Gvriga avséttningar mer
eller mindre kan betraktas som exempel pa forekomst av bokslutspolitik. Tagesson menar att i
manga av fallen var dkningen avseende de Gvriga avséttningarna extrem. Ett agerande som
han vill hdvda gér langt utanfor ramen for god redovisningssed. Donatella dr inne pad samma
linje och pétalar att 6kningarna avseende de §vriga avsittningarna pdvisar ett monster som
han har svért att tolka pd annat sitt &n att det ror sig om bokslutspolitik. Stalebrink &r mer
restriktiv i sitt uttalande och menar att okningarna sannolikt, men inte med sékerhet kan

forklaras av bokslutspolitik.

Samtliga respondenter dr &verens om att det i enskilda fall kan vara sd att den stora
avsittningen dr forenlig med god redovisningssed. Donatella understryker att det kan vara
svart att enbart utifrén granskning av externredovisningen uttala sig om hur det ligger till.
Andreasson resonerar pa samma sétt, men menar att det trots monstret inte &r mdojligt att gora
en bedomning om huruvida forédndringarna beror pa bokslutspolitik eller ej. Det kan mycket

vil vara motiverade avsittningar for framtida ataganden.

"For att sckert kunna uttala sig om det handlar om bokslutspolitik borde man begdra in
forklaringar i de specifika fall ddr avscittningarna dr for stora, for att avgora om den dr

motiverad eller inte” (Andreasson)

Tagesson tog i samband med detta upp skillnaden mellan formella och informella
forpliktelser, dir den forra innefattar avsittningar som har legal forbindelse i form av
kontrakt, lagstiftning eller annan grund emedan de senare saknar sddan. Informella
forpliktelser bygger istillet pd att avsittningar gérs enligt praxis eller att ett tillrdckligt
utforligt och aktuellt uttalande till extern part att kommunen patagit sig vissa skyldigheter,
beskriver Tagesson. Han menar att kommuner hér har ett stort tolkningsutrymme att utforma

en avsittning, samt patalar att det ddrfor skulle vara av intresse att se huruvida de &vriga
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avsittningarna hinvisade till forpliktelser av formell eller informell karaktér. Den senare
skulle kunna méjliggéra for kommunen att g& utanfér ramarna for god redovisningssed. Anda
ir bade Tagesson, Donatella och Stalebrink dverens om att monstret avseende 6kningen av de

dvriga avsittningar &r en tydlig indikation pa forekommande av bokslutspolitik.

Tengberg uttalar sig inte bestimt om O6kningen avseende de Ovriga avsittningarna kan
betraktas som bokslutspolitik. Han menar att ekonomichefer dr noga med att avsittningar
hanteras pa ett bra sitt, &ven om han inte dr sen med att podngtera att vissa avsittningar kan
ligga pa grinsen till god redovisningssed. Efter att ha uppmérksammat en extrem 6kning i
dvriga avsittningar for Jonkdpings kommun, lyfter han fram att den, om han inte mindes fel,
handlade om en deponi dédr man tidigare hade gjort en felaktig avsdttning som inte bokats upp

tillrsckligt.

"Och det dr klart, i ett sadant ldige néir man vdl har ett gott resultat sa passar man kanske pa
att rdtta till tidigare felaktigheter. Ndgot som man tidigare inte, inom citationstecken, haft rad

att rdtta till” (Tengberg)

4.2.1.2 Avskrivningar

De svarande ir relativt dverens om att materialet avseende avskrivningar inte dr tillréckligt
dvertygande for att kunna pavisa en forekomst av bokslutspolitik. Tengberg framhaller att han
skulle bli férvdnad om man arbetade mer taktiskt med avskrivningar &n med avséttningar, och
menar att en god sed dr utvecklad inom omradet ddr rekommendationerna for
avskrivningstider f6ljs. Andreasson dr inne pd samma spar och sdger att avskrivningar ofta
genereras per automatik i kommunernas ekonomisystem inom vilka det &r svart att aktivt ga
in och justera i efterhand. Donatella pétalar dock att mdjligheten att paverka avskrivningar
finns, dven om den &r marginell i forhallande till mojligheten att paverka avsittningar. I sin
forskning har han péatriffat fall ddr man snarare &n att Oka avskrivningar, fOrindrar
avskrivningstiderna och forlinger dem for att skapa ett visst utrymme att féra dver resurser
mellan perioder. Konsekvensen for helheten av ett sddant agerande menar han é&r liten, relativt
den betydelse som avsittningar kan fi. Tengberg menar att det hade forvdnat mer om

avskrivningar anvinds taktiskt jimfort med hur avséttningar anvénds.

"Ndr det giller avskrivningar kommer SKL med rekommendationer och det finns en sed
bland tjdinstemcnnen att folja de héiir rekommendationerna. I ett foretag jobbar man mer med
avskrivningar anpassat till verkligt viirde, men vad dr verkligt virde pa en vattenledning? ™

(Tengberg)
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4.2.1.3 Kommuners storlek i férhallande till férekomst av bokslutspolitik
Intervjupersonerna ir i stort skeptiska till om storleken &r avgdrande f6r om ett samband finns
mellan kommuners storlek och férekomsten av bokslutspolitik. Donatella anser att storlek

skulle kunna vara ett uttryck for ndstan vad som helst:

"Om smd kommuner sdimre sdgs folja redovisningspraxis pa grund av att farre revisorer
granskar dessa, kan man lika gdrna vinda pa resonemangen och tala for att
revisionsbyrdaerna i storre kommuner dr mer beroende av att ha kvar stora kommuner som

uppdragsgivare och ddrfor inte kan anmdrka pa for mycket” (Donatella)

Donatella tror att det handlar om andra saker #n storlek och pekar pa att det vid ett bevisat
samband éndé skulle vara svért att hirleda utslaget till ndgon specifik oberoende variabel.
Tengberg for ett liknande resonemang och poéngterar att en storre kommun besitter mer
kunskap #n en liten och saledes har mojlighet att astadkomma hogre kvalité i redovisningen.
Samtidigt framhéller han att en sddan kunskap ocksé innebér att man vet hur systemet kan
utnyttjas. Tagesson tror & andra sidan att befolkningsméngden kan spela en roll om politisk
konkurrens tas i beaktande, vilket kan tinkas férekomma i storre utstrdckning bland storre
kommuner. Rader konkurrens mellan olika politiska block och sammanséttningar kanske det
blir mer aktuellt att signalera olika saker med hjélp av redovisningen, resonerar Tagesson.
Andreasson framhéller att det kan finnas en kultur som ligger till grund for hur intresserad
man #r av att f6lja rekommendationer och lagar. En kultur som har att géra med vilka
personer som jobbar inom de olika kommunerna. Han har dock svért att se hur kultur skulle

vara kopplad till kommunstorlek.

4.2.2 Ovrig patalad forekomst av bokslutspolitik
Under intervjuerna framkom #ven tva intressanta aspekter utver de bokslutsposter som
valdes ut i studiens hypotesprévning. Dessa handlar om hanteringen av det konjunkturella

statsbidraget och kommunala bidrag till infrastrukturella projekt.

4.2.2.1 Konjunkturella statsbidrag

Tagesson och Donatella tar upp intéktsforingen av det konjunkturella statsbidraget som ett
aktuellt exempel pa vad de menar kan betraktas som bokslutspolitik. Intéktsféringen av de
konjunkturella statsbidrag som delats ut i samband med finanskrisens efterdyningar skall

bokféras som en intdkt och enligt regleringen hénforas till 2010, pépekar Tagesson. Vissa
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kommuner har dock valt att inte fullt ut intdktsfora bidraget ar 2010, utan istéllet satt en del av
bidraget som en kortfristig skuld med intentionen att intdktsféra denna under nidstkommande
ar. Detta med motiveringen att konjunkturforstdrkningen var svagare @n regeringen bedomde
och med hinvisning till matchningsprincipen vill kommunerna lata bidraget kompensera
fortsatta efterdyningar under 2011. Tagesson vill dock tilligga att hénvisningen till
matchningsprincipen dr nonsens, eftersom intdkten inte har nagon sérskild motprestation att

matchas mot.

4.2.2.2 Kommunala bidrag till statlig infrastruktur

Andreasson tar upp kommunala bidrag till infrastrukturella projekt som ett exempel dér staten
gar in i syfte att f& kommuner att finansiera verksamhet som i normalfallet enbart skulle
finansieras av staten. Det kan till exempel handla om ett bygge av en storre motorvagsavfart
som Trafikverket ansvarar for. For att bygget skall bli av kan Trafikverket férhandla med
berdrda kommuner, med argumentationen att de inte pa egen hand har tillréckliga resurser i
budget for ett sddant projekt om inte kommunen gar in och tar en del av kostnaderna. Bidraget
beriittar Andreasson kan viljas att aktiveras som en materiell anldggnings- eller
omsittningstillging vilket Sppnar upp for kommunen att vilja sjélv under hur lang tid det ska
skrivas av. Detta ldmnar i sin tur utrymme for kommuner att uppna ett bestdmt resultat genom

aktiveringen av bidraget som Andreasson vill sidga gar i linje med bokslutspolitik.

" Detta kan ses som ett scitt fran staten att franga den goda redovisningsseden i syfte att uppna

ett mal med hur relationen mellan stat och kommun ska se ut” (Andreasson)

4.2.3 Orsaker bakom bokslutspolitik

4.2.3.1 Balanskravet som bakomliggande orsak

Tagesson pekar pd grundproblematiken att en forsémrad ekonomi i sig kan utgoéra drivkrafter
bakom kreativa 16sningar. Aven om enskilda undantag finns, lider kommunsektorn generellt
av en uttrdttad ekonomi och manga kommuner, har om pensionsskulden réknas in, en negativ
soliditet. I kombination med balanskravet kan detta ligga till grund for olika atgérder som kan
definieras som bokslutspolitik. Flera respondenter poéngterar balanskravets roll i férhallande
till forekomsten av bokslutspolitik. Andreasson illustrerar detta med problematiken om
vetskapen om framtida underskott, dir goda resultat under innevarande ar inte &r till ndgon

trost under ndstkommande ér.
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”Medicinen som staten har satt in dr balanskravet, men detta far vissa biverkningar i form av
begrinsat handlingsutrymme for den kommunala politiken. For att motverka dessa
biverkningar bérjar man anviinda annan typ av medicin i form av kreativ redovisning och
bokslutspolitik. Det vet vi alla att tar man mediciner som inte gar ihop kan detta forvirra

sjukdomstillstandet. ” (Tagesson)

Tengberg betonar den politiska aspekten av balanskravsproblematiken, dér det frén politiker
kan finnas en frustration dver att inte ha mojlighet att i framtiden anvénda positiva resultat.
Detta 16ser enligt Tengberg vissa kommuner genom att inrétta olika dndamélsinriktade delar
inom det egna kapitalet s& som buffertar for pensioner eller konjunkturférandringar. I fall av
stora framtida pensionsavgéngar kan péa sa sitt hdnvisning goras till tidigare uppbyggnader
inom det egna kapitalet. Aven Donatella tar upp strategin att Sronmérka delar av det egna
kapitalet, ddr vissa kommuner sitter av till buffertar men réknar bort denna summa frén
avstimningen mot balanskravet. Detta tyder pa en egen konstruktion som kringgér

problematiken att vid underskott behova éterstélla eget kapital.

"Orsaken bakom Bokslufspolitik handlar framfor allt om att 6ka mojligheterna att méta

balanskravet over tid” (Stalebrink)

4.2.3.2 Redovisningsprincipernas tolkningsutrymme som orsak

Principerna menar Andreasson ska stinga for mojligheten att bedriva bokslutspolitik. Vidare
konstaterar Donatella att s linge redovisningen inte dr regelbaserat utan principbaserat s
finns det alltid mojlighet till tolkning. En princip som &r aterkommande bland de svarande
vad giller tolkningsmgjligheter, &r forsiktighetsprincipen. Tagesson menar att
forsiktighetsprincipen ofta anvidnds som ursdkt for att kunna goéra exempelvis extra
avskrivningar eller avsidttningar. Man betonar frsiktighetsprincipen snarare 4n
matchningsprincipen. Ett gott ar, menar Tengberg, kan forsiktighetsprincipen lysa igenom
mer 4n under ett daligt ar, si beroende pa om det dr goda eller déliga tider kan en 6ver- eller
undertolkning av forsiktighetsprincipen goras. Detta skulle kunna ta uttryck i form av att en
medvetet stdrre avsittning gors dn vad det dr troligt att den framtida forpliktelsen sannolikt

borde ta i ansprak.

”Det finns ju alltid méjlighet att hévda forsiktighetsprincipen in absurdum’” (Donatella)
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Enligt Donatella kan en tillrickligt duktig redovisare alltid soka stod i
redovisningsprinciperna for sitt agerande, sé ldnge det sker inom rimliga ramar. Nér det hélls
uppe pé principiell nivé tror han att det &r svart att pdvisa nér ndgon direkt bryter mot
nagonting. Framforallt giller detta fér mer oreglerade omraden, exempelvis hur tillfilliga
statsbidrag ska hanteras, fortsitter Donatella. Aven om det tydligt stér vilket &r ett sddant ska
bokfbras, ldmnar det utrymme for kommunerna att periodisera pé olika sétt. Har skulle man
kunna tinka sig en hénvisning till matchningsprincipen som Oppnar upp for mdjligheten att
sprida ut bidraget 6ver flera ar. Nér det géller kommunala bidrag till infrastrukturella projekt
finns mojlighet att fordela kostnaden Gver en period mellan 2 till 25 ar. For att avvégningen
mellan olika principer skall vara framgéangsrik &r det enligt Donatella viktigt att redovisningen
bygger pa en professionell bedomning dér en slags integritet krévs hos redovisningsskyldiga
att std emot eller foresld exempelvis en dvertolkning av forsiktighetsprincipen. Spelrummet dr

storre ju mindre reglerat ett omrade &r.

Nir det giller efterfoljnadsaspekten menar Andreasson att kommunsektorn préglas av en
svagare praxisutveckling jamfoért med néringslivet. Detta menar han delvis beror pa att
redovisning pa bokforingsmissiga grunder dr relativt nytt inom den kommunala virlden.
Faktumet att néiringélivet har ett helt annat forhallande till skatteverket kan enligt Andreasson
vara en annan orsak till detta, men #ven att revisorerna har en starkare stdllning i

bolagsvirlden.

"Skriver vi en oren revisionsberdittelse for ett privat foretag kan det bli svarare att lana

pengar. En kommun har aldrig nagra problem att lana pengar.” (Andreasson)

4.2.3.3 Organisationsrelaterade orsaker

Under négra av intervjuerna framkom tankar om organisationens betydelse for
bokslutspolitik. Andreasson illustrerar den kommuhala fokuseringen pa budgeten som
ekonomistyrningsverktyg med ett citat fran en tidigare kollega som skdmtsamt sagt att "’hér
jobbar vi med budget 364 dagar om éret och med redovisning | dag om aret”. Budgeten utgor
enligt Andreasson ofta ett facit som innebér en stark press pé tjdnstemén och forvaltningar. I
verksamheter som priglas av kraftigt 6kande kostnader kan det ibland vara svért att gora
korrekta bedomningar for vilka kostnader man kommer att ha i framtiden. Denna osékerhet
gor att det dels kan finnas intresse att stdndigt dska mer resurser, och dels att det blir svart att

forklara varfor verksamheten skall ha mer resurser.
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"Viljan att hélla budget kan vara nog sa stark fran enskilda. Politikerna séiger det inte direkt,

men kan kanske sciga att ’nu maste vi halla budget, sa dr det bara!”” (Andreasson)

Aven Tengberg forde ett resonemang om budgetens roll och menade att en kommun med stort
positivt resultat for 2010 kan fd svart att sidnka verksamhetens ambitioner infor
nistkommande ars budgetprocess. Aven om det positiva resultatet baseras péd specifika
forhdllanden som inte ldngre rdder, kan kommunens verksamhetsansvariga peka pa

overskottet och utifrdn detta argumentera for mer resurser.

En tredje aspekt som poingterades var forvaltningarnas incitament att forbruka resurser eller
samla i ladorna. Andreasson menar att forvaltningar kan paverka bilden av sina resursbehov
genom att konsumera mer én de egentligen behdver. Eftersom minskad resursforbrukning
tenderar att indikera pad minskade behov, kan &verkonsumtionen bli en strategi for att inte
framtida budgetanslag skall minska. Tengberg har tidigare arbetat mycket med att gora
avvigningar mellan kvalitet och kostnad ndr det géller bedémningen om budgetanslag till
olika delar av kommunen. Svérigheten att bedoma kvalitet for den offentliga sektorns

prestationer innebér dock svara avvigningar.

"Om Volvo inte har kvalitet sa sdljer de inga bilar, men hur ska vi kunna bedoma det inom

fritidsverksamheten” (Tengberg)

4.2.3.4 Aktorsrelaterade orsaker

Enligt Donatella dr det svart att peka ut exakt vilka som &r de drivande aktdrerna bakom
kommunal bokslutspolitik. Det troliga #r dtminstone att det ror sig om nagon form av politisk
elit. Samtidigt understryker Donatella betydelsen av ekonomichefens eller andra ledande
ekonomers roll i processerna bakom bokslutspolitiken. Eftersom det i vissa fall ror sig om
komplicerade ekonomiska principer, dr det enligt Donatella nést intill omgjligt for en lekman
att konstruera bokslutspolitiska atgérder pa egen hand. Detta foranleder en fragestéllning
huruvida politikerna dr ensamma eller om &ven hogre tjinstemén #r involverade. Aven om det
varierar kraftigt hur aktiva tjinsteménnen &r, menar Donatella att ekonomicheferna i varje fall
inte star i viigen. Vad giller personligheten hos de drivande aktdrerna papekar Donatella dock
att det inte #dr frdga om négra fifflare. Snarare handlar det om ett ansvarstagande som tar
mirkliga uttryck, ddr exempelvis kommunens finansiella situation hamnar i férgrunden pé

bekostnad av lag och praxis.
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”Om skatteintdiikterna blivit storre cin vad man har prognostiserat, kan det finnas ett behov av
att pengarna inte slosas pd nanting, utan att de verkligen ska anvdndas till nagot som behovs

i framtiden” (Donatella)

Tagesson héller med om relationen mellan politiker och tjanstemén. Han héller f6r sannolikt
att det finns en politisk vilja att skapa utrymme, men att politikerna samtidigt fir végledning
fran tjinstemdnnen att hitta olika kreativa l6sningar. Ocksé Stalebrink betonar den politiska
drivkraften och resonerar att det borde vara bland kommunstyrelsens politiker som drivande
aktorer gar att finna. Andreasson menar dock att politiker generellt &r alldeles for daligt
insatta, och de som istillet skulle tédnkas vara aktuella aktorer dr chefer pd mellanniva och
uppat med en forstaelse for problematiken. Diaremot kan bokslutspolitiken enligt Andreasson
ta uttryck genom politiken, dé politiker far information fran sina tjanstemén. Tengberg menar
dock att tjinstemins avvikelser fran praxis i vissa fall handlar om okunnighet. Sddana

situationer kan 16sas genom att bristerna uppmérksammas och rittas till.

"Jag skulle nog sciiga att vid de fall ddr jag dr med sa dr politikerna inte speciellt drivande i

den hdr typen av ﬁ‘c‘};gor " (Andreasson)

Nir det giller tjinstemin pa ldgre niva i organisationen tror Tengberg att det snarare handlar
om en vilja att sikerstélla kvaliteten #n att paverka externredovisningen. En tjinsteman som
mérker att det finns mycket resurser kvar ndr december nidrmar sig sitt slut, och vet att dessa
inte fir tas med till det nya aret, har enligt Tengberg ett intresse att betala och kostnadsfora

fakturor som egentligen dr hianforliga till januari.

”Man ser inte helheten, utan man ser bara att jag har fatt 100 000 i ar och gjorde av med 80
000. Resten far jag inte ta med till nésta ar [sa nu passar jag pa att gora slut pa pengarna.

Det dr inget stort problem men jag vet att det forekommer” (Tengberg)

4.2.3.5 Overuttag av skatt

Flera respondenter beskriver kommunledningens vilja att bli accepterad av sina
kommuninvanare. Donatella understryker exempelvis att det for kommunpolitiker kan vara
obekvimt att redovisa ett for stort dverskott eftersom detta kan leda till frdgan om det

foreligger ett overuttag av skatter.
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"Varfor ska vi ha gigantiska dagiskoer i Goteborg om man kan redovisa 2 miljarder

overskott?” (Donatella)

Tengberg héller med om att ett stort verskott kan se illa ut och menar att det fér minga
kommuninvanare kan vara svart att forstd argumenten for ett positivt resultat pd tiotals
miljoner. Oversatt till privatekonomi for en familj med tva vuxna och tva barn motsvarar ett

resultat pa 24 miljoner ca 7 000, vilket pa arsbasis inte dr en avsevirt stor summa.

"0 ja, ddr har du politik sa det visslar om det. Politiken har ju ett problem att forklara for
Kalle Johansson som dr ute och handlar pa Konsum att kommunen har gjort ett overskott pa

24 miljoner” (Tengberg)

4.2.4 Konsekvenser pa den finansiella redovisningens syfte

4.2.4.1 Konsekvenser pa ansvarsutkravandet

Respondenterna #r eniga om att bokslutspolitik forsémrar mojligheten till ansvarsutkrdvande.
Forekommer bokslutspolitik presenteras felaktig information till media och viljare, berittar
Tagesson. Detta, fortsitter han, innebér att man utkréver ansvar pa felaktiga grunder vilket dr

problematiskt ur ett rent demokratiskt perspektiv.
”Medborgare har 'a right to know'” (Tagesson)

Donatella dr inne pd samma resonemang och menar att bokslutspolitik minskar &ppenheten
och transparensen i redovisningen. Vad som mer &r bekymmersamt om bokféringen blir
manipulerad #r att materialet inte blir enhetligt och méjligheten till jamforbarhet bade i tiden
och mellan kommunerna minskar. En egenskap han pétalar #r sérskilt viktig for
redovisningen. Stalebrink tar upp att vikten av huruvida ansvarsutkrdvandet kommer att
péaverkas, beror pa hur det kombinerade vérdet av alla mdjliga bokslutsatgérder sammantaget
paverkar resultatet. Han tilldgger att det skulle vara intressant att veta hur stor inverkan de
tkade 6vriga avsittningarna egentligen skulle fa. Med hénvisning till de 6kade avséttningarna
menar Andreasson att de inte far sdrskilt stora konsekvenser for kommunens ekonomi, om det
i ett enskilt fall inte &r en i forhdllande till kommunens totala ekonomi en mycket stor sédan.
Vidare vill han tro att sddana avséttningar inte kommer att paverka den oerfarne ldsaren av en

arsredovisning sdrskilt mycket.
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4.2.4.2 Konsekvenser pa resursallokeringen och beslutsfattandet om framtida
resursbehov

S#rskilt Tagesson pekar pa konsekvenser som bokslutspolitik kan leda till i denna frdga. Vad
betriiffar resursallokeringsperspektivet skall kommunen fatta beslut om hur resurser skall
fordelas till olika delar av verksamheten, beskriver Tagesson. Om ledningen bygger sina
beslut pa felaktig information menar han att det kan leda till resursallokering som sker pé fel

grund. Tagesson illustrerar detta med hjélp av foljande exempel:

" Om du leker med tanken att du bygger en ny skola, skola A som har en avskrivningstid pa
10 ar, men att du vdljer att skriva av den pa 5 ar istdllet. Efter 5 ar dr avskrivningarna gjorda
och ér 6 och 7 har du inga kapitalkostnader i form av avskrivningar. Ar 7 bygger du en ny
skola, skola B, med samma sorts tillgéngar som du viljer att skriva av pa samma sdtt. Ar 8
ska du vdlja att behdlla eller ligga ner en skola och om man da tittar pa kostnaderna kommer
skola A se ut att vara mycket billigare dn skola B. Om man da vdljer att ldgga ner skola B,
villjer man att ligga ner en ndistan ny skola med tillgangar som skulle kunna anvinda 7-8 ar
[framéver, medan viljer att behalla en skola ddr det krdvs nyinvesteringar inom loppet av tva

ar”
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5. Analys

I foljande del av studien genomfors en analys av empirin fran dokumentstudien och

intervjuerna. Analysen utgar fran den teoretiska referensramens tva delar.

5.1 Orsaker bakom bokslutspolitik

5.1.1 Balanskravet och konjunkturen

Flera respondenter lyfter fram balanskravet som den grundldggande orsaken till
bokslutspolitik. Det lagreglerade kravet att kommuner inte far gropa ur det egna kapitalet
genom negativa resultat innebér inte bara den asyftade effekten att uppritthdlla en héllbar
kommunal finansiell situation. Myntets baksida innebdr ocksd en reducerad lokal
handlingsfrihet, d& positiva resultat under goda tider inte kan anvéndas under sdmre tider.
Kommunsektorns beroende av en robust skattebas for att finansiera den [6pande
verksamheten leder sammantaget till en patagande

konjunkturkénslighet. Balanskravet i kombination med

STATLIGA

dels en svag ekonomi och dels konjunkturella INTRESSEN

fordndringar kan pa-sa sitt tillsammans beskrivas som en
avgorande strukturell drivkraft att pa olika sétt paverka
externredovisningen. Bokslutspolitiken kan utifrén detta BOKSLUTSPOLITIK
perspektiv betraktas som konsekvensen av konflikten
mellan 4 ena sidan statens intresse av att motverka

kommunal underfinansiering och & andra sidan

. o o e 3 KOMMUNALA
kommunernas intresse av langsiktig planering och INTESSEN
mojligheter att parera konjunkturella férédndringar.

Figur2 '

5.1.2 En svagare revision och brist pa sanktioner

En central friga som uppstar utifrdn ovanstdende resonemang handlar om varfor eventuella
avvikelser fran lagstiftning, reglering eller praxis kan tilldtas forekomma. Sanktioner mot
kommuner som exempelvis periodiserar det konjunkturella statsbidraget i strid mot
regleringsbrevet har uppenbarligen inte anvénts. Faktumet att den kommunala revisionen har
en i forhallande till niringslivet mer tillbakadragen roll far férmodligen ocksa konsekvenser

for i vilken grad praxis efterfoljs. Av intervjumaterialet framkom bland annat att

"2 Egen figur
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revisionsberittelsen har betydligt stérre tyngd i privat sektor. Detta forklarades delvis av att
en kommun sillan har ndgra problem att ta lan vilket kan vara fallet fér en privat organisation
med oren revisionsberittelse.  Enligt  Filip Cassel refererad i nationella
kommunforskningsprogrammet1 B 4r det inte heller osannolikt att bristen pa sanktioner har en

betydande inverkan nir det géller efterlevnad av redovisningspraxis.

Vad giller balanskravet rader dock inga tvivel om vilka foljder som eventuella avvikelser
resulterar i. Som ovan beskrivits skall kommuner som uppvisat negativt resultat enligt KL
aterstélla eget kapital inom tre ar. Utifran det i teoriavsnittet beskrivna antagandet att den
kommunala redovisningen kommer att utformas pé basis av nyttomaximerande och rationella
val inom organisationen, dr en rimlig tankegéng att beslut som resulterar i uteblivna pafoljder
med stdrsta sikerhet kommer att premieras pa bekostnad av beslut som leder till efterféljande
sanktioner. Utifrén detta resonemang kommer intresset att uppvisa resultat i enlighet med
balanskravet viga tyngre én efterlevnad av andra bestimmelser i form av lag, praxis eller

regleringsbrev.

5.1.3 Bilden av kommunens skatteniva och verksamhet

Enligt teorin om income smoothing kommer foretag att genomféra atgdrder som Gver tid
utjgmnar intdkterna. Kombinerat med antagandet om sjunkande marginalkostnader forvéntas
detta leda till vixande positiva resultat och didrmed Gkande aktievdrden. Tillimpat pd den
offentliga kontexten kan teorin om aktiedgarnas syn pa foretaget tolkas analogt i forhallande
till kommuninvanarnas syn pd kommunen. Tidigare forskning har visat att &terkommande och
jamna sma Overskott har kunnat uppnas med hjélp av strategisk Okning eller sdnkning i
posterna av- och nedskrivningar. Detta bygger pa antagandet att smé dverskott signalerar ett
ekonomiskt ansvarstagande till omgivningen. Tvé av respondenterna tar upp problematiken
med stora 6verskott och menar att det finns en risk att dessa kan tolkas som &veruttag av skatt.
De stora dverskotten kan ocksé innebira ett pedagogiskt problem nér dessa stélls i relation till
omfattande behov inom kommunens verksamheter. Dessa uttalanden ligger vél i linje med

teorin om bokslutspolitiska atgérder for resultatutjgmning.

Den offentliga forvaltningen forvintas leva upp till en rad komplexa mal, i vilka demokrati,
rittssikerhet och effektivitet méaste efterstrévas sida vid sida. Detta forutsitter ansvarstagande

och vil avvigda beslut dir tillgdngar vardas samtidigt som verksamheten priglas av kvalitet

113 En referensram for studier av kommuner i férandring s. 62
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och maluppfyllelse. Denna balansgéang sker mot ljuset av medborgarens krav péd kortare
dagiskder, bittre vigar, hogre ldrartdthet och effektivare sjukvard som alla samtidigt gérna
bor levereras utan att skattenivan sitts for hogt. Det stora positiva resultatet blir utifran detta
resonemang ett uttryck for en misslyckad balansgang mellan kvalitet och ekonomi. For att
forsta detta forhallande #r det lampligt att aterkoppla till den tidigare presenterade forskningen
om slutradens betydelse. Eftersom det visade sig finnas visentliga skillnader i vilken grad
politikerna fokuserade pa resultatet utifran deras ekonomiska forkunskaper, &r ett rimligt
antagande att de generellt mindre insatta kommuninvanarna kommer att uppvisa en mer
utbredd fixering vid slutraden. En saddan fixering aterspeglar en ofGrstaelse for hur
redovisningen har konstruerats och vilka funktioner dess olika poster har, vilket sannolikt inte
4r ovanligt forekommande for en stor majoritet av kommuninvanarna. Slutradens betydelse i
kombination med den politiska rddslan for 6veruttag far utifran detta resonemang betydelse
for kommunens benéigenhet att presentera jamna overskott. Detta antagande stirks ytterligare
utifrdn synen pd den kommunala redovisningen som resultat av de beslut som fattas av
nyttomaximerande individer, vilka i det hér fallet utgrs av politiker som i sin relation till
viljarkdren kan tinkas ha starka intressen att presentera lagom stora 6verskott och pé sé sitt

ha storre chans att bli omvalda.

5.1.4 Problematik kopplad till kommunens interna processer

Bland intervjuerna understroks budgetens starka stdllning som verktyg for styrning och
fordelning av resurser i den kommunala organisationen. Det framkom att viljan hos enskilda
tjinstemin och forvaltningschefer att leva upp till budgetens krav kan vara mycket stark.
Huruvida forvaltningschefer pa lag- och mellanniva lyckas halla budgeten eller inte, blir en
tydlig indikator p& vilken ldmplighet de har som chefer inom organisationen. Viljan att folja
budget kan, enligt intervjumaterialet, dven gé sd langt att forvaltningar i vissa fall frestas att
flytta kostnader och intidkter mellan &r, for att pa sé sitt skapa en mer fordelaktig situation
infor framtida budgetar. Ett exempel pa en sadan situation kan vara att en rektor vid arets slut
koper in stora mingder forbrukningsmaterial, vilket kostnadsférs under innevarande ar men
forbrukas till allra storsta delen under ndstkommande ar. I motsatt riktning kan en forvaltning,
som vid érets slut uppticker att ett stort positivt resultat har uppnatts, vélja att vénta med
expedieringen av en faktura till efter arsskiftet och under nidstkommande ar intéktsfora
prestationer som egentligen #r hénforliga till innevarande ar. Drivkrafterna bakom dessa
strategier kan vara flera, men formodligen &r sjédlva budgetprocessen en viktig del. Om en
forvaltning visar upp ett dverskott under innevarande ar finns en risk att nésta ars budget

anpassas till den verklighet som rader, vilket i kombination med osikerhet kring den framtida
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kostnadsutvecklingen kan leda till behov av att sikra den egna verksamhetens kvalitet genom
taktiska in- och utbetalningar. Dessa olika atgdrder kan dock inte inkluderas i begreppet
bokslutspolitik ~ for den  kommunala  externredovisningen i  meningen  att
redovisningsinformation medvetet paverkas i syfte att nd vissa bestimda méil. Inom
forvaltningarna handlar det snarare om viljan att nd budgetmalen, sékra framtida resurser och
bibehalla anslagsnivéer. Dirmed inte sagt att dessa redovisningsatgérder pa verksamhetsniva
inte far konsekvenser for kommunens sammanlagda redovisning. Ett antal férvaltningar, som
exempelvis belastar sina resultat med kostnader hénforliga till ndstkommande &r, skulle
sannolikt fi inverkan pd det aggregerade resultatet for kommunen som helhet. En sidan
resultatsiinkning skulle dock inte vara ett medvetet mal, utan konsekvensen av méinga olika

aktdrers egenintresse pa ldgre niva i organisationen.

Budgetprocessen kan dven betraktas utifrn resonemanget om bilden av skattenivan. Pa
samma sitt som kommunen forviintas sinka resultatet for att undkomma kritik om Gveruttag,
kan resultatet sinkas for att forbittra forhandlingspositionen i forhéllande till ndmnder och
forvaltningar. En av respondenterna poéngterade i samband med denna diskussion att det kan
vara svért att sinka ambitionen i verksamheterna nir kommunen samtidigt uppvisar stora
overskott. Detta stirker antaganden att budgetprocessen och den interna dragkampen i sig kan
utgdra ytterligare ett incitament att i externredovisningen uppvisa en lamplig bild av resultat

och stillning.

5.1.5 Bokslutspolitikens aktorer

Med hiinsyn till vad som sagts under nigra av intervjuerna &r det inte helt enkelt att identifiera
vilka aktSrer som 4r de mest drivande krafterna for bokslutspolitiska atgérder och inte minst
synliggjordes detta av de motstridiga tankarna om politikernas roll. Flera respondenter
menade att politiker ir drivande aktSrer, men att hogre tjinstemédn och ekonomer genom sin
sakkunskap ger rdd om hur olika redovisningsméssiga atgérder kan utformas. En av
respondenterna menade att politiker generellt dr s& daligt insatta i ekonomiska fragor att de
sannolikt inte har formaga att inta rollen som drivande aktorer. Den sammantagna bilden dr
didrmed att hogre tjinstemin spelar en nyckelroll for att mojliggtra bokslutspolitik, &ven om
det till storsta delen framstdr vara politikernas intresse att paverka resultatet som &r
vigledande. De redovisningsansvarigas profession verkar hédr kunna anviéndas i bédda
riktningar. I vissa fall kan professionen sitta stopp for vissa atgérder s som omotiverat stora
avsiittningar eller avskrivningstider som inte ger en rittvisande bild av resursférbrukningen. I

motsatt riktning kan gedigna redovisningskunskaper och hénvisning till olika principer
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fungera som argument att genomfora atgérder som ligger i linje med den politiska ambitionen
att presentera ett visst resultat. En stor avsittning kan, som intervjumaterialet visat, motiveras
av forsiktighetsprincipen pa samma sétt som en periodisering av konjunkturstéd kan
motiveras av matchningsprincipen. Detta tillskriver sammantaget professionen ett stort ansvar
att gora korrekta avvigningar, dels mellan olika principer och dels mellan professionens

uppdrag och politikernas intressen i bokslutets utformning.

5.1.6 Kommunstorlekens inverkan pa bokslutspolitik
Kommunens storlek har varit foremal for diskussion och hypotesformuleringar i tva av de

1."'% Dessa tva artiklar stillde

artiklar som tidigare refererades under referensramens andra de
upp motsatta hypoteser om vilken roll befolkningsméngden skulle spela nér det géller dels
efterlevnad av redovisningspraxis och dels resultatutjimning over tid. I studien om
efterlevnaden av redovisningspraxis kunde ett positivt samband urskiljas i forhallande till
kommunens storlek. Den andra studiens hypotes att befolkningsmidngden skulle o6ka
resultatutjimningen kunde dock inte bekriftas genom signifikant korrelation. Utifrdn dessa

studier valde vi att utforma urvalet av kommuner for att testa var hypotes att sma kommuner i

Diagram 1 storre  utstrdckning skulle ©6ka sina
100 3 avsittningar, av- och nedskrivningar fran
90 g 20009 till 2010.
80 :
70 -| } . ;
. BAvsattnings  De  smd kommunerna kunde som
60 - . forandring ) ) . .
=5} A diagrammet illustrerar uppvisa en storre
| | P . .
40 - @ .éj‘gig::?gs procentuell férindring avseende ovriga
30 - exkl avséttningar. Nér extremfallen réknades
extremer %
20 - bort fran de tvd kommungrupperna
10 - synliggjordes tviirtom en mer omfattande
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Stora ' Sk genomsnittlig 6kning i gruppen stora
kommuner. Nér det géller avskrivningar
uppvisade perioden en Skning for 29 stora och 15 smé& kommuner. Antalet kommuner med
storre avskrivningsSkningar dn dkning av materiella anldggningstillgdngar uppgick till 9 for
storkommunerna och 11 f6r smdkommunerna. Det kan pa basis av ovanstdende formodligen
inte dras ndgra langtgdende slutsatser om kommunstorlekens betydelse. Enligt tidigare

forskning finns starka argument for att kommunstorleken bade har positiv och negativ

' Se Stalebrink 2007 och Falkman Tagesson 2006
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betydelse for bendgenheten bedriva bokslutspolitik. Stora kommuner antas exempelvis ha
storre mojligheter att genomfora redovisningséatgérder eftersom de har fler ekonomer till
forfogande. A andra sidan har tidigare forskning argumenterat att stora kommuner har fler
dgon pa sig i form av fler revisorer, media och allménhet. Det har dven framforts argument att
ett storre antal redovisningsekonomer kan utgéra en mer sjélvstindig profession i storre
kommuner och pa sé sitt bli mer sjdlvstdndiga i sin relation till politikerna. Dessa motstridiga
utgdngspunkter bekriftades under intervjuerna och det blev tydligt att kommunstorlekens
betydelse for forekomsten av bokslutspolitik dr mycket svértolkad. Ett revisionsbolag i en stor
stad kan exempelvis vara mindre frestade att rikta kritik pa grund av rddslan att forlora en stor
uppdragsgivare. P4 samma sétt kan den lilla kommunens sociala band mellan politiker och

invanare ge upphov till olika former av patryckningar.

5.2 Forekomst och uttryck

Det empiriska underlaget redogor for olika sétt som bokslutspolitik kan forekomma och ta sig
uttryck. Avsnittet nedan sammanfattar den bokslutspolitik som denna studie har kunnat visa
pd i fraga om forekomst och uttryck samt utgor dven ett forsdk att illustrera varfor

forekomsten och uttrycken gor sig géllande pa de sétt de gor.

5.2.1 Ovriga avséttningar

Respondenternas tolkning av den kvantitativa studien avseende dvriga avsittningars okning,
pévisade med undantag av ett visst forbehéll hos ett fatal av respondenterna forekomst av
bokslutspolitik. Denna tar uttryck genom att kommunen gér omotiverat stora avséttningar for
aret. Med hénvisning till avskrivningsproblematiken som tidigare beskrivits i det teoretiska
ramverket, bygger denna i mangt och mycket pa uppskattningar och beddmningar. Att gora en
tillforlitlig uppskattning av ett utflde av resurser &r i sig en process som foranleder tolkning.
Mandverutrymmet som uppstar i hidnvisningen till olika redovisningsprinciper (sérskilt
forsiktighetsprincipen som bland annat betonar hog vérdering av skulder) blir aktuell nér en

ovrig avsittning hdvdas.

Att det foreligger bevis for att bokslutspolitik har forekommit sdrskilt bland 6vriga
avsittningar, kan hirledas till att det trots rekommendationens atstramning finns ett utrymme
som mojliggdr tolkning i redovisningsprinciperna. Vi vill dven poédngtera att Skningen under
perioden 2009 till 2010 blir 4n mer anmérkningsvérd om det tas i beaktande att 2009 pd intet

sdtt var ett svagt ar avseende resultatet. Med detta sagt kan stora §vriga avséttningar mycket
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vill ha férekommit dven under 2009. Det kvantitativa materialet som tyder pd forekomst av

bokslutspolitik avseende vriga avsittningar, borde ddrmed framstd som dn mer Svertygande.

5.2.2 Avskrivningar

Som referensramens andra del anger har tidigare forskning kunnat visa att kommuner
utnyttjar tolkningsutrymmet i forhédllande till de principbaserade rekommendationerna for att
paverka resultatet genom olika bedomningar och uppskattningar. Respondenterna dr beredda
att uttala sig om att det kvantitativa materialet mdjligen innehéller inslag av bokslutspolitik.
Respondenternas tolkning av avskrivningarna kan didrmed inte séigas utgéra ett underlag for

att pavisa forekomst av bokslutspolitik i denna post.

Inom omrddet avskrivningar ldmnar klassificering om vad som #r tillging, faststillande av
nyttjandeperiod och val av avskrivningsmetod utrymme for olika bedémningar. Det patalas
emellertid av intervjupersonerna att praxis och god redovisningssed &r utvecklad och
villetablerad inom omrédet. Av denna anledning tydliggtrs béttre vad som é&r och inte dr god
redovisningssed och utrymmet for tolkning vid bedémningar #r saledes begrinsad. Anda
fastslas att bokslutspolitik kan férekomma avseende avskrivningar. Det handlar dd om att
kommuner forldnger eller forkortar sina avskrivningstider. En forlingning av
avskrivningstiden resulterar rent principiellt i en minskning f6r avskrivningskostnaderna i
drets bokslut, eftersom det bokforda viérdet slds ut Over ett storre antal &r. Eftersom den
aktuella perioden 2009-2010 var goda é&r, &r ett rimligt antagande att avskrivningstiden
forkortas for att pd sé sitt gd in med ett ldgre bokfort virde for tillgdngen &r 2011. Detta
forutsitter dock att tillgdngsmassan #r i ett sddant stadium av sin ekonomiska livsldngd, att
avskrivningsbasen i princip #r forbrukad vid 2011 &rs borjan. Med hénsyn till att en kommuns
tillgangar dr inforskaffade vid olika tillfdllen och har olika avskrivningstider, kommer en
strategi som gér i linje med forkortade avskrivningstider sannolikt inte att tillimpas. Det
skulle ddremot vara tinkbart att kommunerna viljer att forldnga avskrivningstiderna for att pd
sa sitt sdnka sina kapitalkostnader 2011. De tvé taktikerna kan illustreras av foljande

exempel:

1. En kommun har en tillgang pa 100 miljoner som skall skrivas av under 10 &r. Under ér 8 dr
virdet pa tillgdngen 20 miljoner och kommunen far dé veta att ndstkommande &r kommer att
priglas av simre ekonomiska férutsittningar. Eftersom nuvarande ar fSrvéntas sluta med
stora 6verskott bestimmer kommunledningen dérfor att forkorta avskrivningstiden till 5 ar. Pa

sd sitt blir avskrivningskostnaden under innevarande &r 20 miljoner och ingdende vérde till




66

det sdmre aret blir 0. En sddan taktik forutsétter att tillgangen dr i slutet av sin ekonomiska

livslédngd.

2. En kommun har en tillging pa 100 miljoner som skall skrivas av under 5 &r. Nir
kommunen gar in i ar 4 Aaterstar 40 miljoner. Vet kommunledningen ddremot att
ndstkommande ar ér ett finansiellt simre ar, kan ledningen infor ar 5 vélja att forlénga
avskrivningstiden till 10 ar. P4 s& siétt blir kapitalkostnaden under det femte &ret endast 4

miljoner.

Kommuner har generellt fler tillgdngar som inte &r i slutet av sin ekonomiska livsldngd. Att en
intervjuperson dessutom uppméarksammar att aren sedan den senaste finanskrisen har varit
vildigt investeringsintensiva, styrker detta faktum. Kommuner borde dérfor fordndra
avskrivningstiden enligt den andra taktiken, forutsatt att ledningen vill jdmna ut resultat
mellan  perioder. Med hinsyn till resonemanget om tillgdngarnas  olika
inforskaffningstillfillen och livslingd kan det ocksd vara troligt att avskrivningstiden inte
anvinds for att aktivt paverka resultatet. I enlighet med detta resonemang vill vi hdvda att
hypotesen, sa som vi formulerat den, néstintill &r omgjlig att bekréfta eller forkasta genom att
i externredovisningen titta p& fordndringar avseende en tvaarig period. Detta ligger
formodligen ocksd till grund for att respondenterna inte vagat uttala sig om huruvida

avskrivningarnas foérandring dr att betrakta som en indikation pa bokslutspolitik.

5.2.3 Nedskrivningar

Av de 60 undersokta kommunerna hade endast 27 stycken genomfort nedskrivningar under
perioden. Av dessa hade endast sju kommuner gjort stérre nedskrivningar 2010 jamfort med
foregdende ar. Var beddmning av materialet &r darfor att detta inte kan anses ligga till grund
for tillforlitliga uttalanden om hur nedskrivningsposten utvecklas, vilket féranledde beslutet
att inte presentera materialet for respondenterna. Fragan kvarstdr dock varfor tidigare
forskning har kunnat visa pa ett signifikant samband mellan Skningar avseende av- och
nedskrivningar under ar av stora 6verskott. En forklaring kan vara att denna studie endast tar

hénsyn till en tvaérig period.

5.2.4 Reglering kontra princip
Redovisningsprinciperna ger utrymme for tolkning och bedémning. Bokslutsposterna 6vriga
avsittningar samt av- och nedskrivningar lutar sig pé stod i rekommendationer och principer.

Deras regelverk skiljer sig emellertid &t och illustrerar saledes olika mdjligheter for tolkning
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och beddmning. P& basis av vad som ovan ndmnts kan det konstateras att for Ovriga
avsittningar ldmnas ett stort tolkningsutrymme nidr det giller hénvisning till
redovisningsprinciperna vid beddmning och uppskattning. Férekomsten av omotiverat stora
ovriga avsittningar framlidgger bevis att redovisningsprinciperna, nédr utrymme finns
tillgéngligt, kan utgéra argument pa ett sdtt som gynnar bokslutet. Detsamma kan ténkas gilla
avskrivningar, men eftersom regelverket inte ger samma utrymme att vid bedémning och
uppskattningar hénvisa till redovisningsprinciper, borde bokslutspolitik genom avskrivningar

dels ske mer marginellt och dels vara mer svartolkad dn vad géller for 6vriga avsittningar.

5.2.5 Konjunkturella statsbidrag

Till skillnad frdn de tre ovan ndmnda bokfringsposterna lutar sig redovisning av det
konjunkturella statsbidraget pé ett tydligt regleringsbrev. Utrymme for tolkning finns inte
tillgéingligt i och med att regleringsbrevet specifikt stadgar nér bidraget skall intiktsforas.
Vissa kommuner tenderar dnda att inte fullt ut intdktsfora statsbidraget i enlighet med vad
regleringen stadgar. Nar kommuner har gatt utanfor regleringens ramar har motiveringen varit
att konjunkturforstirkningen var svagare én regeringen bedémde samt att finanskrisen och de
simre ekonomiska forutséttningarna kvarstar dven under 2011. Denna motivering har gjorts
med hénsyn till matchningsprincipen som argumenterar for en periodisering 6ver de dr som
lagkonjunkturen inverkat negativt pd kommunens ekonomi. Om konjunkturf6rstirkning pé sa
sdtt varit svagare eller fordelad 6ver en for kort period dn vad kommunledningen bedémer
som rimligt kan, med hénsyn till matchningsprincipen, intéktsféringen av det konjunkturella
statsbidraget fordelas och skjutas fram i tiden. Det aktuella fallet visar pd att kommuner
anvinder redovisningsprinciperna som ursikt for att bryta mot en direkt reglering. Aterigen
later kommunen hénvisa till redovisningsprinciper for att skapa spelrum i fordelningen av
kostnader och intikter mellan olika redovisningsperioder samt 6ppna upp for mojligheten att
genom redovisningen uppnd ett bestimt resultat. Att regeldvertriadelsen tillits forekomma
menar vi sannolikt tar sin utgdngspunkt i ovan nimnda resonemang kring brist pa sanktioner

vid avvikelse fran reglering.

5.2.6 Kommunala bidrag till infrastrukturella projekt
En av respondenterna tar upp kommunal finansiering till statliga infrastrukturprojekt som

exempel pd& mojlighet till bokslutspolitik. Kommuners mojlighet att bidra till




68

infrastrukturprojekt gjordes aktuell i samband med en proposition fran 2008.'"° T en remiss
konstaterar RKR att den foreslagna redovisningen av kommunala bidrag saknar stod i
principer.''® Bokforingsmissiga grunder stadgar att inkomster och utgifter skall periodiseras
och utifrdn denna princip skall tillgngar skrivas av i den takt de forbrukas. Kommunal
medfinansiering till statliga infrastrukturprojekt borde principiellt klassificeras som
engdngskostnad i bidragsgivarens resultatrikning. Istéllet har lagen utformats pé ett sddant
sitt att kommuner tillits definiera det infrastrukturella bidraget som en materiell anléggnings-
eller omsittningstillgdng som é&rligen reduceras och belastar resultatrdkningen i form av en
avskrivning. En av respondenterna podngterade att bidraget 1ater kommuner fordela kostnader
mellan olika redovisningsperioder och 6ppnar sdledes upp for kommunen att genom
redovisningen uppné ett bestdmt resultat. Detta strider mot de bokforingsméssiga grunderna

och kan betraktas som ett sitt att bedriva bokslutspolitik.

Lagforslagets tillkomst kan, enligt den i referensramen beskrivna teorin om krafterna bakom
redovisningsforindring, forklaras av en stark politisk vilja att uppritthdlla ett visst
handlingsutrymme. I forklaringsmodellen beskrivs den politiska kraften vara Sverordnad och
som exempel beskrivs inforandet av pensionsredovisning enligt blandmodellen. Trots att
professionella bedémningar och teoretiska utgangspunkter borde ha hindrat ett sddant
inforande, blev dessa underordnade politiska 6nskemél och krav. Kraven kan sidgas
representera en Onskan att formedla en politiskt godtagbar bild och detsamma kan, utifrén
forklaringsmodellen, tinkas gilla de infrastrukturella bidragen. Redovisningsprofessionen
beddmde lagforslaget om bidrag till infrastrukturella projekt som uppseendevickande
eftersom det saknade redovisningsteoretiskt stod. Anda lit politiker lagférslaget gd igenom,

utan hénsyn till de problem som uppmirksammades for redovisningsforhallandet.

Vid ett korrekt redovisningsforfarande av kommunala bidrag till infrastrukturprojekt hade
detta kostnadsforts i resultatrdkningen under det ar den kommunala medfinansieringen dgde
rum. I ménga fall hade det i praktiken inneburit stora negativa resultat och sjunkande
kommunal soliditet. Redovisningsfoérfarandet som for nérvarande giller later kommuner
undkomma denna problematik genom att redovisa investeringen som en tillgdng vilket
tvirtom hojer den kommunala soliditeten. Detta kan jamf6ras med det redovisningsméssiga

forhallande som giller for pensionerna, vilket genom blandmodellen far kommunens soliditet

115 Prop. 2008/09:228
116 Dir. 2008:114
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att framsta som hogre dn vad som egentligen &r fallet. Med detta sagt finns det kanske fog att
misstdnka att politiken intervenerar for att atminstone pé ytan l6sa problem och dédrigenom

hjilpa kommunerna att for gonblicket férmedla en politisk Gnskvérd bild.

5.3 Konsekvenser pa den finansiella redovisningens syfte

5.3.1Konsekvenser i féorhallande till 6vriga avsattningar, av- och nedskrivningar
Utkastet till RKR-rekommendationen om den redovisningsméssiga hanteringen av
ansvarsforbindelser och avsittningar dr upprittad i syfte att strama upp det mandverutrymme
som tidigare préglat dessa poster. Det kvantitativa materialet visade pa en kraftig 6kning nér
det giller 6vriga avsittningar uppgaende till 67,8 % (23,1 % extremfallen exkluderade), vilket
av flertalet respondenter betraktades som anmirkningsvért. For avskrivningarna och
nedskrivningarna kunde som ovan konstaterats inga langtgéende slutsatser dras pd basis av
denna studies material. Ovriga avsittningar samt av- och nedskrivningar bygger dock
samtliga pd virdering av tillgdngar och skulder. I dessa virderingsprocesser maste den
redovisningsansvarige tillimpa en rad centrala principer. For avsdttningar &r
forsiktighetsprincipen och objektivitetsprincipen av stor betydelse, da skulder och
forpliktelser generellt skall virderas hogt och samtidigt vara i 6verenstimmelse med framtida
utfldsden av resurser. For avskrivningar géller framforallt matchningsprincipen och
kontinuitetsprincipen. Avskrivningen for en skolbyggnad skall exempelvis spegla den faktiska
resursbrukningen. Synen pa tillgdngens vérde dr inte heller kopplad till dess potentiella
marknadsvirde eftersom kommunen forvéntas bedriva sin verksamhet under Gverskadlig
framtid. For nedskrivningar giller framfor allt forsiktighetsprincipen. Om dessa principer inte
efterfoljs paverkas de kvalitativa egenskaperna tillforlitlighet och jimforbarhet. Bristande
efterlevnad av redovisningsprinciper ger upphov till ménga negativa effekter. Obefogat stora
avsittningar kan sluta i 6vervirderade skulder. P4 samma sitt kan en forldngd avskrivningstid
eller utebliven nedskrivning leda till dvervirderade tillgangar. I empirin presenterades ett
hypotetiskt exempel dér tva skolor fick olika avskrivhingstider, vilket ledde till att den helt
nybyggda skolan riskerade att ldggas ner eftersom den pa pappret sdg ut att vara dyrare.
Exemplet illustrerar problematiken ddr bristande tillforlitlighet i uppstillningen av
kommunens tillgdngar kan resultera i felaktiga beslut i resursallokeringsfrigor. Dessa
bristfilliga mojligheter till intern jimforelse mellan olika resurser kan ocksé liknas vid den
brist p& extern jimforelse mellan kommuner som kan uppsta nér redovisningsinformation inte
priglas av tillforlitlighet. M&jligheten till jimforelser kommuner emellan &r inte bara av vikt

for potentiella kommunmedlemmar, utan ocksd for de politiska ledningar som forvéntas
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kunna dra lirdom av andra kommuners misstag och tillimpa det som fungerar bra. Dessa
interkommunala jamforelser kan betraktas som en form av kvalitetsdrivande konkurrens. I de
fall nir tillgdngarnas och skuldernas redovisade vidrde utgér bokslutspolitisk taktik innebér
detta uppenbara problem for méjligheten till jamforelser. Utifrdn ovanstdende resonemang
blir det tydligt att de kvalitativa egenskaperna &r en forutsittning for redovisningens syfte att
mojliggora ansvarsutkrivande och resursallokering. Den stora &kningen av Ovriga
avsittningar fran 2009 till 2010 innebér sannolikt att en felaktig beddmning har gjorts vad
giller utfloden av framtida resurser. Detta innebér en Gvertolkning av forsiktighetsprincipen
som framfor allt far konsekvenser pa den interna allokeringen av resurser till kommunens
olika verksamheter. I vilken grad Okningen av &vriga avsittningar har varit ett uttryck for
taktik, reser frigan om vikten av god kommunal redovisning fér en demokratisk och réttvis
hantering av gemensamma resurser. Det dr mycket allvarligt om fordelningen av resurser till
kommunens olika verksamheter tenderar att paverkas av mdgjligheten till godtyckliga

redovisningsbeslut.

5.3.2 Konsekvenser i forhallande till bidrag till infrastrukturella projekt

Eftersom den infrastrukturella investeringen #gs av staten kommer de resurser som
kommunen bidrar med ocks3 att tillfalla staten. Det innebir att staten har beslutsradighet Gver
tillgdngens nyttjande och anvindning. En redovisningsmodell byggd pa bokforingsméssiga
grunder krdver att den som redovisar projektet som en tillgdng ocksd har beslutsradighet,
vilket som ovan konstaterats dr staten. Ndr kommunal finansiering till statlig infrastruktur
aktiveras som en tillgdng i kommunens balansrikning, framstar det genom redovisningen som
att kommunen dger ndgot som egentligen tillhér en annan aktor. Avskrivningen av denna skall
representera forbrukade resurser for det aktuella aret men &dven hur vidrdet pa tillgdngen
minskar, ndgot som givetvis forutsitter att tillgdngen dgs av kommunen. For att ansvar skall
g att utkriva dr en grundldggande princip att den som bér ansvaret for redovisningen ocksa
har kontroll 6ver den situation som utkrdvandet riktas mot. I det illustrerade fallet &r
kontrollkriteriet inte uppfyllt. For att ansvarsutkrdvande skall vara mojligt dr det avgorande att
det sker pa ritt grunder vilket #r ndra besldktat med att redovisningsinformationen som
utkrivandet bygger pa #r riktig. Sett till de i teoriavsnittet presenterade kvalitativa
egenskaperna, menar vi att tillforlitligheten paverkas av redovisningsforfarandet vad giller
kommunal finansiering till statlig infrastruktur. Kravet pa tillforlitlighet innebér att den
verksamhet som bedrivs inom ramen for kommunen i redovisningsinformationen skall
aterspeglas pa ett tillforlitligt och neutralt sitt, vilket formar ge en objektiv bild av

kommunens resultat och stéllning. For att bokslutet skall formedla en objektiv och tillforlitlig
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bild menar vi att bidraget borde kostnadsforas i sin helhet nir den ekonomiska héndelsen dger
rum. Nir kommunen istéllet redovisar bidraget som en tillgdng undergravs tillforlitligheten,
vilket i mindre kommuner kan fa stora konsekvenser pa bilden av den finansiella stillningen.
En kraftig soliditetspaverkan kan inte minst fa konsekvenser pé jamforbarheten mellan olika

kommuner. Nedan presenteras ett exempel:

En kommun har tillgdngar och skulder uppgéende till 100 respektive 60 miljoner kronor. Dess
soliditet &r med denna balansrikning 40 %. Kommunledningen beslutar nu att bidra med 10
miljoner till ett brobygge som Trafikverket nyligen initierat. Om bidraget redovisas som en
kostnad forsédmras resultatet med 10 miljoner och soliditeten sjunker (allt annat lika) till 30 %.

Redovisas & andra sidan bidraget som en tillgang 6kar soliditeten till 50 %.

5.3.3 Konsekvenser i forhallande till det konjunkturella statsbidraget

De kvalitativa egenskaper som ligger till grund for redovisningens syften kan inte ségas
undergrivas ndr intdktsforingen av det konjunkturella statsbidraget sker i strid med
regleringsbrevet. De redovisningsskyldiga underbygger sina resonemang genom hénvisning
till matchningsprincipen, vilket i manga fall kan gora att redovisningsinformationen
aterspeglas pa ett sdtt som ligger i linje med de kvalitativa egenskaperna. Brottet mot
regleringsbrevet behover dock inte nodvéndigtvis vara befogat. Det kan finnas kommuner
som anvinder denna argumentation utan att egentligen ha stod i de faktiska finansiella
forutsittningar som rader for kommunen. Detta forhdllande visar tydligt pd svérigheterna

kring matchningsprincipens tillimparbarhet i kommunal redovisning.
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6. Slutsatser och fortsatt forskning

Efter att vi i foregdende kapitel presenterat och analyserat det empiriska materialet har det
nu blivit hég tid att presentera studiens slutsatser. Inledningsvis presenteras var syn pd de

hypoteser som formulerades i det andra kapitlet. Ddrefter foljer en diskussion utifran studiens

syfte.

Kommunen har en sirstillning i den svenska offentliga férvaltningen. Kommunen &r dels ett
uttryck for det lokala sjdlvstyret men ocksa ett av statens manga verktyg for att nd olika
politiska mal. Genom lagar och forordningar &r kommunen forpliktigad att erbjuda
kommunmedlemmarna en mingd verksamheter, allt frdn skola och é&ldreomsorg till
bygglovshantering och organisering av allméinna val. Samtidigt dr det kommunala sjdlvstyret
skyddat i grundlag och uttrycks i Regeringsformens portalparagraf som slér fast att den
svenska folkstyrelsen “forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick
och genom kommunal sjilvstyrelse”. Kommunen 4r ocksd en demokratisk organisation vars
politiska ledning #r direktvald av kommunens rostberdttigade. Den specifika sidrart som
préglar denna organisation innebdr pa s sitt att den kommunala redovisningen méste forstds

utifran sin politiska och organisatoriska kontext.

6.1 Slutsatser om bokslutspolitikens orsaker

Den mest centrala enskilda orsaken bakom forekomst av bokslutspolitik utgdrs av
balanskravet. Eftersom kommunerna stindigt méste redovisa sma 6verskott, far eget kapital
en roll som i mangt och mycket skiljer sig at i forhdllande till andra organisationer. Detta har
dels att géra med statens intresse av goda kommunala finanser, och inte minst ett intresse av
konjunkturpolitiskt monopol. En konjunkturstrategisk underbalansering av den samlade
kommunsektorn skulle formodligen drastiskt forsvaga Aden centrala finanspolitikens roll. Dels
baseras det egna kapitalets sérstillning i kommunal ekonomi pa svarigheter att definiera eget
kapital i en offentlig och skattefinansierad organisation. Eftersom eget kapital inom
ndringslivet beskrivs som en skuld till foretagets dgare, borde en rimlig definition inom
kommunal verksamhet vara att eget kapital bestdr av ackumulerat 6veruttag av skatt. Detta
innebir en demokratisk skyldighet att som 1953 &rs kommunallag uttrycker det “ej forstora
vad de tidigare generationerna hopbragt till de efterlevandes gagn”. Tillsammans med

konjunkturforindringar och kommunsektorns konjunkturkénslighet utgdr balanskravet en




73

betydelsefull drivkraft bakom bokslutspolitik. I analyskapitlet beskrev vi bokslutspolitik som
en naturlig konsekvens inom spinningsfiltet mellan statliga och kommunala intressen. Detta
menar vi utgér en viktig grund for forstaelse av den kommunala bokslutspolitikens uppkomst.
Den andra forklaringen handlar om kommunpolitikernas vilja att inte uppvisa for stora
positiva resultat, eftersom det kan leda till frigor om Overtaxering samt forsvagar
forhandlingspositionerna i budgetprocessen. Tillsammans med den ovan redogjorda
fokusering p& slutraden innebédr detta sammantaget starka incitament att genomftra
redovisningsmissiga atgdrder som trycker ner arets resultat. For att dra slutsatser om hur
dessa tva drivkrafter paverkar den faktiska utformningen av bokslutspolitiken, dr det av
betydelse att forstd vilka forhdllanden som mojliggor eller Sppnar upp for olika
tillvigagangssitt. Vi menar att det frimst handlar om tva forutsdttningar. Bristen pé
sanktioner #r den forsta. Jimfort med néringslivet har revisionen en mycket svagare stillning i
kommunal verksamhet. Kommunen #r inget skatterittsligt subjekt och har dérfor inte samma
patryckningar fran Skatteverket. Anmérkningar frén revisionen far inte heller avsevérd
negativ effekt pd kommunens mojligheter att lana pengar, vilket kan vara fallet for privata
foretag. Den andra fOrutsdttningen handlar om redovisningens reglering. Eftersom
redovisningen i stort inte #r regelstyrd utan istéllet skall utformas i enlighet med en rad
principer, finns det alltid mojlighet att gora tolkningar. Hér har vi sett att
forsiktighetsprincipen och matchningsprincipen pa olika sétt kan anvéndas for att legitimera

olika atgérder.

6.2 Slutsats i forhallande till hypoteserna

Den kvantitativt faststidllda okningen avseende Ovriga avsittningar ger tillsammans med
respondenternas reaktioner den sammantagna bilden att postens fordndring kan betraktas som
uttryck for bokslutspolitik. Utifran det i metodkapitlet redogjorda resonemanget om urvalets
generaliserbarhet och studiens externa validitet menar vi att det &r hogst troligt att liknande
monster skulle kunna synliggoras dven efter en totalundersékning av hela kommunsektorn.
Vér slutsats #r dirmed att Svriga avsittningars anvdndning som bokslutspolitiskt verktyg

sannolikt utgér betydande virden pé aggregerad niva.

Som framkom av analysen kunde inga tydliga slutsatser dras vad giller av- och
nedskrivningar. Inte heller visades kommunstorleken avseende befolkningsméngd ha ndgon

ensidig effekt pa forekomsten av bokslutspolitik.
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6.3 Materiell eller immateriell bokslutspolitik

Hur begreppet bokslutspolitik definieras bor ta sin utgangspunkt i hur studiens genomgéng
14tit en sddan framtrida och ta sig uttryck. Uttrycken talar for att begreppet borde anta en vid
bemirkelse. Bokslutspolitik som praktik kan alltjimt ségas vara att medvetet paverka
redovisningsinformation i en viss riktning. De bokslutspolitiska &tgidrder som studien har
pavisat dr samtliga fall av rent redovisningsméssig karaktér, vilket vi hér viljer att bendimna
som immateriell bokslutspolitik. Hdr handlar det om tolkningar, definitioner, virdering och
presentation. Tolkning av principer, periodisering av inkomster och utgifter eller virdering av
tillgangar och skulder utgor exempel ddr avvigningar ger upphov till handlingsutrymmen dér
immateriell bokslutspolitik kan bli aktuell. Aven val av redovisningsmetoder vid forekomst av
flera alternativ ingér i denna form av bokslutspolitik. Ténkbart dr ocksd att &tgérderna kan
vara av mer praktisk natur. Denna form av bokslutspolitik skulle exempelvis kunna innebéra
att omfattande underhallsatgérder eller inkdp planldggs under goda ar for att belasta resultatet.
I motsatt riktning kan denna strategi innebéra att nddvindiga underhallsitgirder medvetet
uteblir. Med materiell bokslutspolitik menar vi saledes atgidrder och beslut som fér faktiska

konsekvenser for den reella verklighet som redovisningen finansiellt skall illustrera.

6.4 Visuell eller funktionell bokslutspolitik

Avsikterna bakom bokslutspolitik kan huvudsakligen delas in i tva kategorier. Den visuella
avsikten handlar om att presentera ldmpliga resultat, vilka blir limpliga i férhéllande till vissa
aktdrers bild av kommunen. Hir bedémer vi framfor allt att gruppen viljare och
kommuninvanare dr mycket betydelsefull. Politiker och hogre tjanstemén har starka
incitament att visa upp hur vdl kommunens tillgdngar vardas och hur effektiv verksamheten
dr. Utifrdn antagandet att fixering vid slutraden O6kar i takt med bristande
redovisningskunskaper, blir resultatpdverkande atgidrder av stor betydelse i kommunens
forhallande till dess invanare. Aven hur kommunen blir betraktad i forhallande till andra
kommuner kan hér vara av betydelse. Den limpliga bilden har samtidigt en intern aspekt och
péaverkas av forhallandet till kommunens egna forvaltningar. Utifran detta resonemang kan
resultatséinkande atgirder inte minst anvdndas som gardering mot framtida ansprak pa tkade
anslag i budgetprocessen. Det centrala i den visuella avsikten att bedriva bokslutspolitik &r
viljan att synliggéra. For att den visuella avsikten skall uppfyllas kan en dkad anvéndning av

olika informationskanaler for att nd de aktuella malgrupperna komma att bli aktuell.
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Den funktionella avsikten leder till dtgérder som ger reellt forbéttrade forutsdttningar for
kommunen. Hir tinker vi framforallt p& kommunens forhallningsstt till balanskravet dver
tid. 1 fallet med det kommunala bidraget till infrastrukturella projekt kan den funktionella
avsikten leda till olika periodiseringsbeslut beroende pa kommunens finansiella prognoser. P4
samma sitt kan hanteringen av det till 2010 hénforliga konjunkturella statsbidrag paverkas av

den funktionella avsikten att forbéttra forutsdttningarna for 2011.

6.5 Principbaserad redovisning som bokslutspolitiskt verktyg

[ syfte att pdverka redovisningsinformationen férekommer olika tillvigagangssitt som ligger i
linje med bokslutspolitik. Ett av dessa handlar om att kommunens redovisningsskyldiga
medvetet ror sig i olika grézoner som en principbaserad redovisning ger upphov fill.
Grazonens ram, inom vilken mandverutrymmet mojliggors, kan visserligen utnyttjas i olika
grad, men s& lidnge tolkningsutrymmen for principbaserade redovisningsposter utnyttjas i
syfte att paverka redovisningsinformationen med den visuella och/eller funktionella avsikten,
borde det kunna std som exempel pd agerande i enlighet med bokslutspolitik.
Minga av de Ovriga avsittningar som framkom fran den kvantitativa empirin bedémde
personer med expertis inom redovisningsomridet som omotiverat stora och sdledes tydliga
bevis pé en principbaserad post under vilken grazonens ram ténjts till sitt yttersta i syfte att

paverka redovisningsinformationen.

6.6 Val av redovisningsalternativ som bokslutspolitiska verktyg

Ett annat agerande som ligger i linje med bokslutspolitik handlar om val. Studien har visat att
det forekommer tillfillen nir redovisningsskyldiga inom kommunen tillats vélja mellan olika
sdtt att ga till viiga inom redovisningsforfarandet. Det kan handla om valet att i stéllet for att
kostnadsféra bidrag till statliga infrastrukturprojekt direkt dver resultatrdkningen, vilja att
aktivera bidraget som en anlédggningstillgang med lang avskrivningstid, for att pd s sitt skapa
utrymme att paverka redovisningsinformationen. Ett annat exempel utgors av valmdjligheten
att, genom hénvisning till matchningsprincipen, férdela och skjuta fram intiktsforingen av det
konjunkturella statsbidraget 6ver flera &rsbokslut, snarare &n att lata intdktsforingen ske for
nirvarande Aarsbokslut. Hur redovisningsskyldiga inom kommunen véljer att redovisa
pensionerna illustrerar ytterligare ett exempel pa nédr val blir centralt i syfte att paverka
redovisningsinformationen. Viljer redovisningsskyldiga att redovisa pensionerna enligt
blandmodellen forbdttras forutséttningarna att redovisningsméssigt forhalla sig  fill

balanskravet. Frigan om val utgor ytterligare en dimension av begreppet bokslutspolitik dér
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ett agerande i enlighet med bokslutspolitik blir aktuell ndr valet gérs pé grundval av den

strategi som bidst ldmpar sig for den funktionella och/eller visuella avsikten.

6.7 Bokslutspolitikens konsekvenser

Studien har visat att olika redovisningsmdjligheter inom savédl pensionsmodell som
kommunala bidrag till infrastrukturprojekt kan forvanska redovisningsinformationen i fraga
om tillférlitlighet och dess forméga till jamforbarhet. De kvalitativa egenskaperna forefaller
paverkas pa liknande sdtt nér tolkningsutrymmet medvetet utnyttjas i syfte att paverka
redovisningsinformation i en viss riktning. Den bedrivna bokslutspolitiken innebér en
forsimrad kvalitet avseende den redovisningsinformation utifrdn vilken anvéndare skall
utkriva politiskt ansvar och fatta beslut om resursallokering. Mdgjligheten for

ansvarsutkrdvande och resursallokering urholkas.

Vidare har det konjunkturella statsbidraget illustrerats som ett redovisningsforfarande som
ligger i linje med bokslutspolitik, men dér de kvalitativa egenskaperna forefaller opdverkade.
Exemplet reser fragan om bokslutspolitik nodvéndigtvis behdver vara av ondo. Forutsatt att
beddmningen om en svagare konjunkturforstarkning for en sérskild kommun &r berittigad,
skulle en utebliven—framskjutning av det konjunkturella statsbidraget innebdra ett for aret
obefogad hogt resultat och samtidigt forsémra mojligheten for kommunen att mota
balanskravet 6ver tid. Bokslutspolitik kan i ljuset av en sadan situation forstas som ett verktyg
for nyttomaximering for kommunens ekonomi, verksamhetens kvalitet och ddrmed dess
invdnare. Resonemanget skulle kunna foras ett steg lingre och diskutera om det for en viss
kommun under ett visst ar hypotetiskt sett kan anses vara befogat att géra en omotiverat stor
ovrig avsittning i syfte att fordela resurser mellan perioder. I héndelse av att en kommun
exempelvis erhéller intikter av tillfdllig karaktdr eller far storre skatteintékter &n
prognostiserat, dr behovet av att flytta resurser for framtida bruk stort. Huruvida en stor dvrig
avsittning legitimeras, maste da ta sin utgédngspunkt i om den framtida beredskapen att mota
balanskravet  Overviiger den  kostnad som  betalas for den  forvanskade
redovisningsinformationen. Med hénsyn till de negativa effekter som ett sddant agerande
skulle f& pé redovisningens kvalitativa egenskaper dr det rimligt att forhalla sig skeptiskt till
ett sddant resonemang. Omotiverat stora avséttningar kan exempelvis leda till att resurser som
gor mer nytta inom skolan eller dldreomsorgen istillet gér till poster vars redovisningsméssiga
tolkningsutrymme #r stdrre. Det politiska mélet att fordela resurser hamnar pd sd sitt i
skymundan till forman for redovisningsteknik. Om redovisningen dr felaktig fOrsdmras

dessutom mdjligheterna till ansvarsutkrivande, da dessa beslut i sddant fall skulle baseras pa
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bristfillig information.

6.8 En rattvisande bild eller en 6nskvérd bild?

Om vi med ett bredare perspektiv betraktar relationen mellan politiker/hdgre tjdnstemén och
kommunens invénare innebdr den visuella avsikten i sig allvarliga konsekvenser for
demokratin. Nar avsikten med den kommunala redovisningen baseras pa viljan att presentera
en Onskvird bild i motsatts till en rittvisande bild, &r detta ett uttryck for ett negativt
forhallningssitt till demokratins uppdragsgivare. Den visuella avsikten kan i forlingningen
definieras som en vilja att fora viljare bakom ljuset, vilket gor att denna avsikt med
bokslutspolitik kan betraktas som betydligt mer problematisk &n den funktionella avsikten.
Den funktionella avsikten far visserligen samma effekter pd mdjligheten till
ansvarsutkrivande och resursallokering, men intentionen skiljer sig avsevért eftersom den
snarare handlar om att forbittra forutsittningarna for den vilfirdsproduktion som demokratin

har faststillt.

6.9 Fortsatt forskning

Mycket har sagts men mer finns att sédga. Bokslutspolitikens forekomst och uttryck i den
kommunala redovisningen #r 4n s& ldnge ett relativt outforskat omrade. Baserat pé
erfarenheterna frin denna studie presenteras hdr tva tidnkbara forskningsomrdden for

framtiden.

Med hinsyn till viljan att féra 6ver kostnader och intékter mellan olika ar, menar vi att det
finns goda skil att undersdka kommunernas kortfristiga skulder och fordringar. Dessa poster
ar forknippade med en rad periodiseringsproblem, ddr det kan ténkas att intdkter som
egentligen dr hinforliga till innevarande &r bokfors som kortfristig skuld till ndstkommande
ar. Ett framtida forskningsprojekt skulle sdledes kunna vara att undersdka kommunala
interimsposter. En annan mycket intressant aspekt handlar om de interna processerna dir
niamnder och forvaltningar verkar ha starka intressen av att flytta resurser mellan olika éar.
Detta konstaterar vi inte handlar om bokslutspolitik i den bemérkelse som f6ljande studie har
avhandlat, men det finns starka argument for att kommunernas interna
resursfordelningsprocesser kan leda till omfattande aggregerad resultatpaverkan. Relationen
mellan exempelvis en socialférvaltning och kommunen centralt kan liknas vid relationen
mellan kommunen och staten, dér de intressen som ger upphov till kommunal bokslutspolitik

kan 6versittas till socialforvaltningens intressen av att sékra framtida resurser.
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Figur 3
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7.4 Offentligt tryck

Avskrivningar — avgrinsning, virdering och nyttjandeperioder f6r immateriella och materiella
anldggningstillgdngar
Rédet f6r kommunal redovisning, idéskrift 2009

Brorstrém Bjorn, Falkman Pir, Haglund Anders, Lagebro Anneli

Forutsdttningar for kommunal redovisning och finansiell bedomning. En rapport om
inneborden och konsekvensen av kommunal sdrart

Radet f6r kommunal redovisning, Olofstrém november 2000

Dir. 2008:114

Redovisning m.m. av kommunal medfinansiering till statlig infrastruktur

Dir. 2010:29
Att frimja en stabil kommunal verksamhet §ver konjunkturcyklerna

En referensram for studier av kommuner i foréndring
Nationella Kommunforskningsprogrammet, Mélndal 2010

Kommunallag (1991:900)

Lag (1997:614) om kommunal redovisning

Prop. 2003/04:105
God ekonomisk hushallning i kommuner och landsting

Prop. 2008/09:228

Redovisning av kommunal medfinansiering till statlig infrastruktur

Regeringsformen 1974:152

Utkast 10.2 Avsittningar och ansvarsfoérbindelser
Raédet for kommunal redovisning




84

Bilaga

Intervjudokument

Sveriges Kommuner och Landsting berdknar att kommunernas ekonomiska forutsdttningar for
innevarande ar kommer att férsdmras avsevirt jamfort med ar 2010. Manga kommuner
forvintas saledes ha starka incitament att fora 6ver delar av sitt 6verskott fran 2010 till 2011
for att skapa ett bittre utgangsldge for 2011. Vi har definierat bokslutspolitik som att
kommunen medvetet ror sig i olika grazoner mellan mer eller mindre god redovisningssed, i
syfte att paverka redovisningsinformationen med avsikten att presentera lampliga resultat.
Nedan presenterar vi det empiriska underlag som insamlats efter att vi studerat 60 kommuners
arsredovisningar avseende bokslutsposterna 6vriga avséttningar och avskrivningar (se bilaga).
[ egenskap av din befattning och pa basis av din expertis inom det kommunala
redovisningsomradet ser vi gérna att du utifran vara fragestédllningar gér en bedéomning av
detta empiriska material. 1 ett efterfoljande avsnitt avser vi diskutera orsakerna bakom
eventuell férekomst av bokslutspolitik samt vilka konsekvenser en saddan forekomst skulle

fora med sig for den kommunala redovisningens syften.

I var kvantitativa undersékning har vi funnit att ménga kommuner gjort storre vriga
avsittningar 2010 jimfort med 2009 (se bilagan). For att kontrollera betydelsen av kningen
vad giller de 6vriga avséttningarna, har vi valt att anvénda verksamhetens kostnadsutveckling
som matt.

- Kan detta enligt dig betraktas som bokslutspolitik sa som vi definierat den?

Undersdkningen har dessutom kunnat visa pa ett liknande utvecklingsmonster vad giller
avskrivningar. For att kunna bedéma relevansen i detta material har vi gjort en jamforelse i
forhallande till utvecklingen av de materiella anldggningstillgangarnas storlek. P4 sa sétt har
hinsyn tagits till den tillgdngsmassa mot vilken den storsta delen av avskrivningarna sker.

- Kan detta enligt dig betraktas som bokslutspolitik sa som vi definierat den?

Idag kan inneboérden av god redovisningssed inom det kommunala redovisningsomrédet sdgas
utgdras av de tre huvudprinciperna; kontinuitetsprincipen, principen om &ppenhet och
forsiktighetsprincipen. Sa linge redovisningen sker i enlighet med god redovisningssed
menar Brorstrom att det stdr som en garanti for hog kvalité hos redovisningsinformationen

Vilken betydelse har dessa principer for mojligheten att kunna bedriva bokslutspolitik?



Om bokslutspolitik forekommer i den svenska kommunsektorn, pa vilket sétt tar den sig

enligt din uppfattning i sddant fall uttryck?

Vilka #r enligt dig de viktigaste orsakerna till eventuell férekomst av bokslutspolitik?

Finns det enligt dig ndgon eller nagra aktérer som driver fram bokslutspolitik?

Syftet med kommuners och landstings finansiella rapportering &r att ge

information som ger en rittvisande bild av resultat och stillning och som tillsammans med
annan information kan ligga till grund for politiskt ansvarsutkrdvande och utvérdering av
huruvida kommuners och landstings resursanvindning &r i enlighet med god ekonomisk
hushallning

Vilka konsekvenser fér eventuell forekomst av bokslutspolitik s som vi definierar den pa

dessa syften?

Redovisningsinformationen ska dven, tillsammans med annan information,
kunna ligga till grund for beslut om resursallokering samt planering och utvérdering av

framtida resursbehov.

- Vilka konsekvenser far eventuell forekomst av bokslutspolitik s som vi definierar den pé

dessa syften?

Enligt teorin kommer stora kommuner vara mindre bendgna att anvinda sig
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bokslutspolitik. Detta pad grund av att stora organisationer har fler 6gon pa sig i form av

media, revision och allménhet. En annan forklaring till detta dr att de redovisningsansvariga

utgor en mer sjélvsténdig profession i stora kommuner.

- Hur ser du pd kommunens storlek i forhéllande till férekomst av bokslutspolitik?




