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Forord

Nir den finansiella redovisningen upprittas uppkommer ett tolknings-
utrymme. Foreliggande rapport handlar om bur och varfor ansvariga ak-
torer anvinder detta tolkningsutrymme for att dndra arets resultat och andra
centrala resultatmadtt.

Insamlingen och bearbetningen av det empiriska material som har anvints
i foreliggande rapport paborjades for 6ver ett ar sedan. Det var i samband
med ett uppdrag fran den statliga utredningen (SOU 2011:59) som tillsattes
tor att bland annat se over balanskravets dndamalsenlighet. Tillsammans med
nagra KFi-kollegor borjade undertecknad undersoka hur redovisningsval
gjordes for att paverka det finansiella resultatet. Baserat pa en dokument-
studie och ddrefter en fordjupad intervjustudie, som omfattade fem kommu-
ner och tvi landsting, skrevs en rapport (se Donatella, 2011). Sedan dess har
jag valt att fokusera pa tvd kommuner som bedomts vara sirskilt intressanta.
Kompletterande intervjuer har genomforts med foretridare for dessa kom-
muner och en fordjupning har skett i ett flertal olika dokument. Dessutom har
en teoretisk referensram och resonemang kring tidigare forskning tillforts.

Det dr i sammanhanget angeliget att framfora ett tack till ett flertal olika
personer. Agneta Ronn, verksam vid Sveriges kommuner och landsting, och
Asa Sandgren, verksam vid PwC, var mina kontaktpersoner i den statliga
utredningen. De gjorde det finansiellt mojligt att paborja studierna och lim-
nade ocksd kloka synpunkter och forslag som paverkat arbetet fortsittnings-
vis. Avslutningsvis vill jag tacka kommunforetridarna som tog sig tid att bade
svara pd frigor i samband med intervjuerna och forse mig med relevanta
dokument, trots att det dr forhillandevis kinsliga fragor som behandlas i
studien.

Gatebory i juni 2012
Pierre Donatella, verksam vid Kommunforskning i Vistsverige (KFi)
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Sammanfattning

Den finansiella redovisningen i kommunsektorn regleras av kommunal redo-
visningslag och rekommendationer frin Radet f6or kommunal redovisning.
Precis som redovisningen i andra samhillssektorer innehéller upprittandet
av den finansiella redovisningen trots reglering inslag av bade uppskattnin-
gar och bedémningar, vilket medfor att ett tolkningsutrymme uppkommer.
Ett agerande dir det beskrivna tolkningsutrymmet anvinds tor att dndra
resultatmdtt brukar i redovisningslitteraturen samlas i begreppet earnings
management. Foreliggande rapport handlar om Au» och varfor earnings
management anvinds for att undvika att alltfor stora 6verskott redovisas.

Studien omfattar tvi kommuner, vilka benimnts Viststad och Oststad.
Baserat pd en dokumentstudie som omfattar budget, delarsrapport och arsre-
dovisning samt en intervjustudie av politiker och tjinstemin pavisas att kom-
munerna under perioden 2005-2011 har jimnat ut resultatmdtt. Utéver
irets resultat har balanskravsresultatet jimnas ut i Oststad och resultatet
fore extraordinira poster i Viststad. Utjamningen har framforallt uppnatts
genom att i efterhand, nir det underliggande ekonomiska resultatet ir kint,
bestimma beloppen for avsittningar till ett antal forpliktelser. Dessutom
klassificerar Viststad realisationsvinster som extraordinira intikter (istillet
tor jamforelsestorande intidkter) och det bidrar ocksa till att jimna ut resulta-
tet fore extraordinira poster. Pd samma sitt forekommer omklassificeringar i
Oststad vid avstimning mot balanskravet. Genom att agera pa ett sadant sitt
torbittras forutsittningarna for framtiden (eftersom kostnader har tidigare-
lagts och inte kommer att belasta resultateten under kommande 4r) istillet
for att utrymmet anvinds till att forstirka det finansiella resultatet och bli
inlasta i eget kapital. Dirigenom kringgas den upplevda problematiken med
balanskravet.

Séavil politiker som tjinstemin vill undvika att redovisa stora Gverskott
for att slippa kritik for éverbeskattning och/eller att alltfor lite resurser har
satsats i verksamheterna. Att avvika frin de finansiella mélen och resultaten
som budgeterats forefaller bli sirskilt kinsligt om det finns en tydlig upp-
delning mellan majoritet och opposition. Noterbart dr ocksa att politikerna
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betraktar avsittningarna som ett ansvarstagande for de beslut som man har
fattat och som har foranlett forpliktelserna som avsittningar har gjorts till.
Ekonomerna delar uppfattningen om att avsittningarna ir nodvindiga att
redovisa, men pd andra grunder. Genom att tillfora avsittningarna undviks
stora overskott och politikernas och verksamhetsforetridarnas handlings-
utrymme minskar dirigenom. Det beskrivna agerandet innebir att den i
kommunala ssmmanhang grundliggande generationsprincipen utmanas nir
den leder till en bild av den finansiella situationen som inte stimmer Gverens
med vad som dr onskvirt for avsindarna av redovisningsinformationen att
formedla till kommuninvinarna och andra intressenter.



1. Inledning

1. Inledning

Upprittandet av den finansiella redovisningen innehdller inslag av bade
uppskattningar och bedéomningar vilket medfor att ett tolkningsutrymme
uppkommer. Foreliggande rapport handlar om hur och varfor detta tolknings-
utrymme anvinds i kommuner for att gndra det finansiella resultatet nir de
underliggande 6verskotten bedomts vara alltfor stora.

Redovisning pa bokforingsmassiga grunder

Svenska kommuner och landsting borjade vid 1980-talets mitt att tillimpa
en foretagsekonomisktinspirerad redovisningsmodell som baseras pa bok-
toringsmaissiga grunder (Brorstrém, 1997; Olson och Sahlin-Andersson,
1998). Vid denna tidpunkt var det lingt ifran vanligt att offentliga organi-
sationer anvinde sidana redovisningsmodeller, men sedan dess har mycket
hint och redovisningsmodeller som baseras pd bokforingsmiissiga grunder dr
numer vanligt forekommande i den offentliga sektorn i vistvirlden (Luder
och Jones, 2003; Carlin, 2005; Lapsely ct a/., 2009).

I den bokforingsmissiga redovisningsmodellen ir det nettoférbrukningen
av resurser — det vill siga resultatredovisningen — som stdr i fokus snarare
in betalningsfloden (Falkman, 1997; Brorstréom och Falkman, 2001). In-
komster och utgifter periodiseras och redovisas som intikter och kostnader
den period de har uppkommit, en process som innechiller inslag av bide
uppskattningar och bedéomningar. Att dessa inslag 6kat som en foljd av den
bokforingsmissiga redovisningen ir en av omstindigheterna som redovis-
ningsforskare har kommit att kritisera. Olson och Sahlin-Andersson (1998)
menar exempelvis att det har skapat forutsittningar for att utforma redo-
visningsregleringen pa ett sidant sitt att det finansiella resultatet kan jim-
nas ut 6ver tid och anvinder exemplet med redovisningen av kommunernas
pensionsitagande. Aven Vinnari och Nisi (2008) anligger ett kritiskt per-
spektiv pd den bokforingsmissiga redovisningen. Forskarduon framhaller att
”(...) anvindningen av en bokforingsmissig redovisning i offentlig sektor
inte garanterar generationsprincipen, transparens och ansvarsutkrivande,



1. Inledning

utan istillet ppnar upp for nya mojligheter till kreativ redovisning” (s. 113,
egen oversittning). Mot bakgrund av att det var strivan efter att skapa en
mer nformativ redovisning som var central, sivil i den svenska kommun-
sektorn (Brorstrom, 1997) som i flera av de andra linderna (Liider, 1992)
dir redovisningsmodeller baserade pd bokforingsmissiga grunder borjade
tillimpas, kan det framstd som paradoxalt att koppla ithop den forindrade
redovisningen med minskad transparens och kreativ redovisning. Men det
ir precis vad ett flertal forskare har gjort. De har i sina studier kunnat pdvisa
att kommuner likvil som andra icke vinstdrivna organisationer anvinder det
beskrivna tolkningsutrymmet for att jimna ut det finansiella resultatet 6ver
tid, ett agerande som i redovisningslitteraturen samlas i begreppet earnings
management. I det foljande beskrivs inneborden av earnings management
och direfter resultaten fran studier som behandlat fenomenet i offentlig sek-
tor och andra icke vinstdrivande organisationer.

Earnings management

Begreppet earnings management ir laingt ifrin entydigt i redovisningslittera-
turen, utan precis som Ronen och Yaaris (2008) litteraturgenomgding visar
torekommer ett flertal olikartade definitioner. Nigon specifik definition av
begreppet har inte heller utvecklats i redovisningslitteraturen som behand-lar
offentlig sektor. Det dr dock en definition som frekvent férekommer inom
bide den privata och offentliga redovisningslitteraturen. Det idr definitionen
som de amerikanska redovisningsforskarna Paul Healy och James Wahlen
(1999) har formulerat.

YEarnings management forckommer nir ledningen anvinder bedom-
ningar i samband med den finansiella vapportevingen och strukture-
rar transaktioner for att dndra den finansiella vapporteringen for att
(...) vilseleda intressenter om det undevliggande ekonomiska vesultatet”
(5. 368, egen dversittning)

Av definitionen foljer att en dtskillnad gors mellan det underliggande eko-
nomiska resultatet och det finansiella resultatet som formedlas i den externa
redovisningen. Det underliggande ekonomiska resultatet, som antas visa den
faktiska nettoforbrukningen av resurser for organisationen givet den gillande
regleringen, kinner endast ett fital aktorer till. Nir det finansiella resultatet
dndras och avviker frin det underliggande ekonomiska resultatet, sker det
enligt definitionen for att vilseleda intressenter av olika slag. Det ir saledes
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en timligen string syn pd fenomenet. Det antyder dven Ronen och Yaari
(2008), vilka i en kommentar till definitionerna av earnings management
som forekommer i redovisningslitteraturen anvinder metaforen vit, gra och
svart. Utifrdn denna indelning klassificeras den ovan dtergivna definitionen
som svart, med beskrivningen att earnings management betraktas vara ”(...)
knep for att ge en missvisande bild eller minska transparensen i de finansiella
rapporterna” (s. 25, egen o6versittning). I foreliggande rapport ansluter jag
mig till denna syn pa fenomenet. Vidare foljer resonemangen den uppdel-
ning som gors i definitionen mellan tvd olika former av earnings manage-
ment: den ena ir kopplad till att transaktioner struktureras och den andra ar
kopplad till upprittandet av den finansiella redovisningen.

Den forstnimnda formen brukar benimnas 7zktig earnings management
eftersom denna form av styrning innefattar ett férindrat agerande. Struk-
turering av transaktioner sker for att piverka vilken redovisningsperiod kost-
naderna respektive intikterna, som ir forenade med transaktionen, kommer
att redovisas. Dirigenom kan det finansiella resultatet dndras. Instrumentet
innebir sdledes att transaktioner struktureras for att relateras till en viss redo-
visningsperiod snarare dn utifrin vad som ir effektivt och dndamalsenligt for
verksamheten. Det kan dirfor medfora forsimrade ekonomiska forutsittnin-
gar fOr en organisation, dven om det inte nodvindigtvis behover finnas en
motsittning mellan att dndra tidpunkten for transaktioner och vad som ir
effektivt eller av andra skil andamélsenligt for organisationen.

Den andra formen brukar benimnas artificiell earnings management och
ir relaterad till upprittandet av den finansiella redovisningen. For dven om
lagstiftning och redovisningsrekommendationer reglerar upprittandet av ex-
ternredovisningen innehdller denna process inslag av bade uppskattningarna
och bedémningarna. Inte sillan handlar det just om bedomningar avseende
hur reglerna skall tillimpas. Foljden av detta blir att ett si kallat diskretiondrt
tollkeningsutrymme uppstir, det vill siga ett utrymme som ir obundet av fasta
regler, vilket kan anvindas for att dndra det finansiella resultatet som férmed-
las i den externa redovisningen'. Det mojliggor att piverkan pa det finansiella
resultatet kan ske nir inkomster och utgifter periodiseras och klassificeras i
samband med att den finansiella redovisningen upprittas.

Just tidpunkten f6r nir styrningen av det finansiella resultatet kan ske
utgor en betydande skillnad mellan de tvd formerna av earnings management.

1) Enligt Nationalencyklopedin definieras diskretionir beslutanderitt som att en aktor ”(...) kan triffa sina
beslut efter eget fritt bedémande, obunden av fasta regler”.
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For medan riktig earnings management fordrar ett mer avancerat uppligg,
eftersom det maste ske under innevarande rikenskapsar, innebir artificiell
carnings management att det finansiella resultatet kan dndras efter rikenskaps-
arets slut, nir det underliggande ekonomiska resultatet dr kint. Samtidigt ar
artificiell earnings management, precis som Eldenburg ez a/. (2011) pape-
kar, alltid forenat med en osikerhet eftersom den finansiella redovisningen
blir foremdl for revision. Sa dven om det i slutindan blir en tolkningsfraga
angdende om de gjorda redovisningsvalen ir forenliga med god redovis-
ningssed brukar tydliga och uppenbara avvikelser frin uttrycklig lagstiftning
och utfirdade redovisningsrekommendationer inte falla inom ramen for
definitionen av (artificiell) earnings management, utan det ir snarare forenat
med att tinja pa den grins som regleringen utgor. Detta forhallningssitt dr
inte forvanande med tanke pd att merparten av litteraturen behandlar borsnoter-
ade foretag och dir skulle sadana avvikelser betraktas som bedrigeri (Stolowy
och Breton, 2004) och foljaktligen vara straftbara i en rittslig mening. I den
svenska kommunsektorn ir situationen emellertid annorlunda. Den kom-
munala redovisningslagen har givits formen av en ramlagstiftning dir hinvis-
ning sker till god redovisningssed. I lagens forarbeten (prop. 1996,/97:52)
klargjordes att det aldrig dr forenligt med god redovisningssed att avvika fran
torekommande lagstiftning, dven om lagstiftaren inte valde att koppla nigra
sanktioner till avsteg frin lagen. Sa dven i situationer dir det handlar om upp-
enbara och tydliga avsteg ir eventuella pafoljder timligen begrinsade (jimfor
Falkman och Tagesson, 2008). Betydelsen av en skarp grins mellan vad
som dr forenligt med god redovisningssed ir dirmed inte lika betydelsefull
som inom den privatrittsliga redovisningen. Det har dirfor inte ansetts vara
centralt att klarligga huruvida tillimpningen av regelverket ir forenliga med
god redovisningssed. Fokus har huvudsakligen varit pi relationen mellan
tolkningarna av regelverket och vilken paverkan dessa har haft pa férekom-
mande resultatmatt.

Tidigare forskning

Redovisningslitteraturen som behandlar earnings management i offentlig
sektor och andra icke vinstdrivande organisationer ssmmanfaller delvis med
att bokforingsmissiga redovisningsmodeller har borjat tillimpas. Samtidigt
ir det viktigt att notera att den bokforingsmissiga redovisningen forindrade
och — enligt vissa redovisningsforskare — till och med forbittrade forutsittning-
arna for att dndra det finansiella resultatet (se exempelvis Olson och Sahlin-
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1. Inledning

Andersson, 1998; Vinnari och Nisi, 2008). Fenomenet i sig dr diremot
ingen nyhet, utan olika former av utfall indrades dven innan redovisning
pa bokforingsmaissiga grunder tillimpades i offentlig sektor. Det framgar
inte minst av Anthonys (1985) betraktelse 6ver redovisningen i amerikanska
stater och kommuner dir han beskriver hur medel forflyttades mellan olika
fonder och hur den kassabaserade redovisningen medforde att in- och ut-
betalningar anpassades for att paverka utfallet. Dirigenom kunde ett antal
offentliga organisationer undga att redovisa underskott respektive stora 6ver-
skott. Aven Perrin (1998) pekar pi hur den kassabaserade redovisningen
anvindes pd liknande sitt inom hilso- och sjukvarden i Storbritannien.

For att dtervinda till de bokfoéringsmissiga redovisningsmodellerna och
studier som har genomfotrts av earnings management i sidana situationer
ir det framforallt periodiseringen av intikter och/eller kostnader som har
fokuserats, det vill siga artificiell earnings management. I en studie baserad
p4d arkivdata fran 288 svenska kommuner pdvisar Stalebrink (2007) att det
diskretionira tolkningsutrymmet som ir férenat med avskrivningar och ned-
skrivningar anvinds till att kunna redovisa smd jimna resultat: avskrivning-
arna och nedskrivningarna 6kade under ar nir 6verskott redovisades och
minskade under dr nir underskott redovisades. Foljden av agerandet blir
att resultatfluktuationerna begrinsas och dirigenom skapar forutsittnin-
gar for att uppfylla balanskravet, vilket anger att intikterna skall 6verstiga
kostnaderna varje ar. Men betydelsen av att redovisa smd jimna 6verskott
kopplas ocksi till det mer allmint hallna motivet att det anses signalera att
den politiska ledningen agerat pa ett ansvarfullt sitt. I en annan studie som
baserades pd svensk kommundata pdvisade Falkman och Tagesson (2008)
genom dokumentstudier att avvikelser frin utfirdade redovisningsrekom-
mendationer férekom, och nir uppfoljande intervjuer genomférdes antydde
ckonomicheferna att det fanns en systematik i avvikelserna for att ddrigenom
kunna paverka det finansiella resultatet. Aven avvikelser fran uttrycklig lags-
tiftning forekommer. Exempelvis visar en enkitundersokning att praxis vari-
erar vad giller redovisning av kommunernas pensionsitagande (Donatella,
2009), vilket ocksa har betydelse f6r den finansiella stillningen och resulta-
tet som redovisas. Den kommunala redovisningslagen anger att pensions-
atagandet skall redovisas pa ett blandat sitt: den del av pensionsiatagandet
som avser tiden fore 1998 skall redovisas som en ansvarsférbindelse och
kostnadsforas nir utbetalningen sker, medan pensionsitagandet som avser
tiden efter 1998 skall kostnadsforas nir pensionerna intjinas och direfter
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1. Inledning

redovisas som en avsittning i balansrikningen (kommunal redovisningslag,
kapitel 5, paragraf 4). Nir pensionsitagandet redovisas enligt den i lagen
torordade blandmodellen, men avsteg gors genom extra avsittningar till det
gamla pensionsatagandet, skapas mojligheter till sa kallad resultatutjimning.
Detta eftersom storleken pa avsittningarna, forutsatt att de inte faststills pa
forhand, kan anpassas och anvindas for att reglera drets resultat.

Forskningsresultaten som baseras pa data fran svenska kommuner ir inte
unika, utan de sammanfaller med vad forskare i andra linder har pavisat.
I en studie som baseras pa arkivdata frin kommuner i den australiensiska
delstaten New South Wales visar Pilcher och Van Der Zahn (2010) bland
annat att kommuner som redovisade stora overskott var mer aktiva med att
anvinda avskrivningarna for att forsvaga det finansiella resultatet. I en annan
studie redogor Vinnari och Nisi (2008) for hur en finlindsk kommun, som
haft finansiella problem under en lingre tid, pd ett timligen sofistikerat sitt
kringgatt ett i lagen angivet krav pa budgetbalans genom koncerninterna
transaktioner som omfattade en forsiljning av det kommunala vattenverket
till ett kommunigt energibolag. Vattenverkets tillgingar var redovisade en-
ligt historiska anskafttningsvirden. Vid forsiljningen omvirderades och saldes
vattenverket enligt verkligt virde och det uppstod dd betydande realisations-
vinster som innebar att kommunen, i bokslutet for dret da forsiljningen ge-
nomfordes, redovisade ett tillrickligt stort overskott for att ticka tidigare drs
budgetunderskott. Dessutom blev en del medel 6ver vilka forbittrade hand-
lingsutrymme infor framtiden eftersom de kan anvindas till att balansera
framtida budgetunderskott. Effekterna av forsiljningen begrinsades emel-
lertid inte till en forbittring av den finansiella situationen, enligt den bok-
foringsmissiga synen med intikter och kostnader, utan forsiljningssumman
till kommunen balanserades av ett lika stort ldn till energibolaget. Denna
ordning skapade i sin tur mojligheter for kommunen att ta ut rinta pa det
upplitna lanet istillet for vinstutdelning frin energibolaget. Dirmed kunde
beskattning frin energibolagets vinster undgds, men det skapade ocksd en
mojlighet for koncernen att 6ka de samlade intikterna utan att kommunen
okade skatteuttaget. De hogre kostnaderna i energibolaget (i form av rintor
pd det upplatna linet) som inte kunde tickas av det utrymme som tidigare
hade inneburit att ett 6verskott redovisades kompenserades nimligen genom
Okade avgifter for brukarna av bolagets service.

Ytterligare nagra studier av relevans har genomforts i offentlig sektor och
andra icke vinstdrivande organisationer. I en studie av National Health Ser-
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1. Inledning

vice 1 England pavisar Ballantine et al. (2007) ett samband mellan periodi-
seringarnas storlek och ett finansiellt resultat kring noll. Drivkrafterna for att
redovisa sma overskott ir relaterade till det skarpt formulerade kravet pa redo-
visningsskyldiga enheters resultat: redovisas underskott pa 0,5 procent av
intikterna blir enheten foremal for sirskild overvakning och skall uppritta en
plan for att uppnd finansiell balans, medan motsvarande overskott forvintas
anvindas under de kommande aren for att forbittra servicen eller dterbetalas
till finansidren. Vidare har studier genomforts av icke vinstdrivande organisa-
tioner i USA som visar att det finansiella resultatet dndras for att undvika att
redovisa underskott men dven stora overskott, antingen genom att transak-
tioner struktureras (Eldenburg et al., 2011) eller genom en kombination av
att transaktioner struktureras och redovisningsvalen (Leone och Van Horn,
2005).

Forklaringarna som den tidigare forskningen ger till att ledningen i offent-
liga organisationer och andra icke vinstdrivande organisationer bedriver earn-
ings management ir sdledes kopplad till strivan efter att undvika att redovisa
underskott respektive stora ¢verskott. Det dr i sin tur kopplat till formerna
for ansvarsutkrivande rorande den ekonomiska forvaltningen. Skarpa krav —
sdsom kravet pd ekonomisk balans — kringgas.

Problemdiskussion

Resultatbegreppet dr en viktig utgangspunkt for att skapa forstielse for att
ledningen i 4tminstone vissa offentliga organisationer strivar efter att inte re-
dovisa underskott och stora 6verskott. I offentliga verksamheter finns ingen
tydlig koppling mellan intikter (ersidttning for utforda prestationer) och
kostnader (resurser som forbrukats for att utfora prestationerna) eftersom
intikterna ofta foregir kostnaderna. De huvudsakliga intikterna i kommun-
sektorn utgors exempelvis av skatteintikter vilka dr resurser som erhalls fore
det att forvintade prestationer i form av kommunal service har utforts. Med
redovisningsterminologi handlar det om en omvind matchning (Falkman,
1997) vilket innebir att det finansiella resultatet per definition inte behover
beskriva verksamhetens effektivitet (jimfor Chan, 2003). Ett betydande
overskott kan exempelvis tolkas som att den kommunala servicen varit av for
lag kvalitet (eftersom all insamlad skatt inte har spenderats) alternativt att
kommuninvéinarna har 6verbeskattats, omstindigheter som kan foranleda
att kommunledningen kritiseras av berorda intressenter. Och giller det om-
vinda, det vill sdga att underskott redovisas, kan det tolkas som ett uttryck
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for att kvaliteten pd den kommunala servicen varit for hog eller att invdnarna
betalat for lig skatt. Men hir ligger det rimligtvis nirmare till hands att
kommunledningen kan komma att kritiseras for att en oansvarig politik har
bedrivits och/eller att forvaltningen uppvisat brister.

Att redovisa mindre 6verskott torde innebdra att kritik kan undvikas for
overbeskattning eller att for lite resurser har satsats i verksamheterna (for-
knippat med kritik for stora 6verskott) respektive ett oansvarigt agerande
(forknippat med underskott). Samtidigt finns det lagstiftning som sitter ra-
marna for den ekonomiska forvaltningen och det har som tidigare nimnts
visat sig paverka agerandet. For svenskt vidkommande dr det som bekant tvd
krav som reglerar den ekonomiska forvaltningen i kommunsektorn. Sedan
den nya kommunallagen introducerades 1992 giller att kommuner skall ha
en god ekonomisk hushallning (kapitel 8, paragraf 1). Precis som den tidi-
gare regleringen av den ekonomiska forvaltningen ir kravet utformat pd ett
sddant sitt att det tydliggor att varje generation skall bekosta den kommunala
service som anvinds, den sd kallade generationsprincipen (Brorstrom et al.,
2005; Donatella, 2010). Kravets allmint hillna formuleringar medforde att
kommunallagen frain och med 1998 kompletterades med ett krav pa ekono-
misk balans, definierat som att intikterna skall 6verstiga kostnaderna (kapitel
8, paragraf 4). Balanskravet — som kravet sedermera kommit att benimnas
— tridde i kraft forst rikenskapsdret d&r 2000 och har sedan dess utgjort en
tydlig undre grins for det finansiella resultatet.

For kommuner som har svirigheter att nd ambitionsnivin som balans-
kravet anger kan losningen, precis som den tidigare forskningen visar, bli att
genom earnings management indra det finansiella resultatet. Kommunerna
som haft svirigheter att klara balanskravet har emellertid inte varit féremal
for ndgra mer omfattande diskussioner, utan balanskravet har pd senare tid
kommit att diskuteras i anslutning till kommuner som redovisat stora over-
skott. Och redovisat stora overskott har en betydande andel av kommunerna
gjort under de senaste dren. Sammanstillningen av arets resultat i diagram
1 for perioden 2005-2011 visar att situationen fér kommunsektorn som
helhet varit mycket gynnsam. Det dr — som pdvisas i foreliggande studie —
forvisso en sammanstillning som inte alltid behover ha si mycket att gora
med det underliggande ekonomiska resultatet. Sa kanske hade 6verskotten
varit annorlunda om earnings management inte forekommit.

15



1. Inledning

100%
80%
60%
40%
20%
0%
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
M >2 procent Il 0-1 procent
71 1-2 procent B <0 procent

Diagram 1: Arets resultat i relation till skatteintikter samt statsbidrag och utjimning?

Under perioden 2005-2007 redovisas betydande overskott. Liget framstar
som sirskilt gynnsamt 2006 da drets resultat for drygt 70 procent av kom-
munerna oversteg tvd procent av skatteintikter samt statsbidrag och utjim-
ning, det vill siga den resultatnivd som 1 praxis kommit att betraktas som
torenlig med god ckonomisk hushéllning (Brorstrom ez al., 2005; Dona-
tella et al., 2007). Efter dessa mycket goda dr forindrades situationen som
bekant hosten 2008 och skatteutfallsprognoserna forsimrades visentligt som
en f6ljd av den sa kallade finanskrisen. Nu blev situationen aldrig lika allvarlig
som skatteutfallsprognoserna signalerade, utan tillvixten av skatteunderlaget
stabiliserades. Dessutom beslutade staten om att tillféra kommuner och
lands-ting 17 miljarder i tillfilliga konjunkturstod f6r 2010 och 3 miljarder
tor 2011. Foljden blev att en betydande andel av kommunerna redovisade
overskott under perioden 2009-2011. Utvecklingen, dir situationen gick
frdn en hogkonjunktur och en mycket stark tillvixt av skatteunderlaget till en
situation som betraktades som krisartad, aktualiserade frigan om sa kallade
inlasningseffekter (SOU 2011:59). Diskussionen grundar sig i balanskravets

2) Berikningarna som ligger till grund for sammanstillningen baseras pd offentlig statistik frin Statistiska
centralbyrin.
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asymmetriska konstruktion: foér en kommun som inte har en positiv soliditet
inklusive hela pensionsdtagandet giller att underskott skall aterstillas forut-
satt att det inte dr mojligt att hinvisa till synnerliga skil, medan 6verskott inte
kan tas i ansprék i framtiden. Redovisade 6verskott blir — for att fullfolja den
tidigare anvinda metaforen — darfor inldsta i eget kapital.

Det finns starka incitament for att dver tid redovisa sma Overskott, och
dirigenom undvika den si kallade inldsningseffekten och kritik for det finan-
siella resultatet som redovisas. Samtidigt kan det vara svart att redovisa sma
jimna 6verskott om bédde verksamhetens intikter och kostnader fluktuerar,
och det dr i sidana situationer ledande politiker och tjinstemin kan finna
det angeldget att dndra de finansiella resultaten. Och trots att det finns ett
regelverk — i form av kommunal redovisningslag och redovisningsrekom-
mendationer som skall skapa en likformighet vad giller periodiseringar
och Kklassificeringar — dr det diskretionira tolkningsutrymmet som tidigare
nimnts betydande. Det finns dirmed mojligheter att dndra det finansiella
resultatet. Dessutom finns mojligheten att avvika fran regleringen eftersom
sanktionsmojligheterna ir begrinsade (Falkman och Tagesson, 2008) — om
avvikelserna skulle upptickas. Kontrollen som den kommunala revisionen
utgor har nimligen uppvisat brister sdtillvida att avvikelser frin redovisnings-
rekommendationerna inte anmirkts (Tagesson och Eriksson, 2011). Det
finns didrmed forutsittningar for att genom periodiseringar forflytta resurser
mellan olika redovisningsar, dven om det sker i strid med generationsprin-
cipen, och att omklassificera kostnader och intikter for att paverka bilden
som formedlas i den externa redovisningen.

Syfte och avgransningar

De tidigare férda resonemangen visar att kommuner och andra icke vinst-
drivande organisationer dndrar det finansiella resultatet genom earnings
management. Det sker bdde for att undvika underskott och stora éverskott.
Kunskapsliget kan sammanfattas med att det finns insikter om hur foretridare
tor kommuner och andra icke vinstdrivande organisationer forvintas agera,
vilka huvudsakligen baseras pd makroanalyser. Didremot édr avsaknaden av ett
mikroperspektiv, som ger insikter om processen dir den finansiella redovis-
ningen upprittas och de finansiella resultaten dndras, timligen begrinsade.
Att fi en inblick i dessa processer har varit mojligt, som en foljd av den 6p-
penhet som rdder i svenska kommuner. Det dr dessutom ett timligen aktuellt
problem i den svenska kommunsektorn, dd manga kommuner som redovisat
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overskott under det forsta artiondet av 2000-talet. Under dessa goda dr har
det funnits motiv for att forflytta resurser mellan olika redovisningsir och
dirigenom undga kritik som ir férenad med stora 6verskott likvil som prob-
lematiken med inlasning av resurser i eget kapital. Detsamma giller omklas-
sificeringar som kan bidra till att forklara att 6verskotten uppkommit som en
foljd av sirskilda hindelser. Mot bakgrund av resonemanget har syftet med
foreliggande rapport formulerats enligt foljande:

Syftet med foreliggande rapport dr (1) att visa hur kommuner med
stora underliggande 6verskott forsvagar resultatet som férmedlas i den
externa redovisningen och (2) att forklara varfor agerandet forekom-
mer.

I studien fokuseras enbart den artificiella formen av earnings management
och det foljer av de tidigare forda resonemangen som visar att det i redo-
visningslitteraturen har gjorts en koppling mellan inférandet av redovis-
ningsmodeller som baseras pd bokforingsmissiga grunder och de forbittrade
mojligheterna att dndra det finansiella resultatet nir externredovisningen upp-
rittas. Det utesluter givetvis inte att riktig earnings management forekom-
mer och paverkar det finansiella resultatet som redovisas, men det ligger inte
inom ramen for foreliggande studie att undersoka.

Fortsattningen

Rapporten ir fortsittningsvis disponerad pa foljande sitt: I nista kapitel foljer
studiens referensram, dir ett resonemang fors om att de finansiella resultaten
forvintas jimnas ut over tid. I kapitel 3 dterfinns en metodbeskrivning av
genomférd dokument- respektive intervjustudie. I kapitel 4 redovisas doku-
ment- och intervjustudierna. I kapitel 5 analyseras vad som framkommit frin
dokumenten och intervjuerna, och utifran det presenteras studiens slutsatser.
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2. Earnings management
— en referensram

En viktig utgangspunkt for resonemanget som foljer har naturligt nog varit
forutsittningarna i offentlig sektor, och sirskilt forutsittningarna som giller
i den svenska kommunsektorn. Samtidigt har det bedomts som centralt att
torhilla sig till den omfattande redovisningslitteraturen som behandlar earn-
ings management i privat sektor. Ett flertal relevanta begrepp har utvecklats
i denna litteratur och dessutom har earnings management-strategier kartlagts
vilka visat sig ha biring dven i det offentliga ssmmanhanget. Redovisnings-
litteraturen som behandlar earnings management i privat sektor dr emellertid
inte direkt overforbar dd verksamheterna i grunden skiljer sig at. Det fordras
dirfor att den privata litteraturen 6versitts och anpassas till forutsittningarna
i den svenska kommunsektorn. Det dr vad som gors i det foljande, dir reso-
nemangen har delats upp i strategi, taktik och instrument.

Resultatutjamning som strategi

Earnings management dr som det tidigare forda resonemanget visar ett
samlingsbegrepp for nir det finansiella resultatet dndras. I redovisningslit-
teraturen forekommer en uppdelning i olika earnings management-strategier
(jamfor Ronen och Yaari, 2008). En av dessa strategier benimns i den engelsk-
sprakiga litteraturen som éncome smoothing och den sammanfaller i vissa av-
seenden med genomgingen av den tidigare forskningen, som pdvisar ett
agerande dir kommuner strivar efter att undvika underskott och stora Gver-
skott. I den del av redovisningslitteraturen som behandlar denna strategi har
utjimning av flera olika redovisningsuppgifter studerats och pavisats, varav
en dr just utjamning av det finansiella resultatet (for en litteraturgenomgang,
se Buckmaster, 2001).

En av de forsta forskarna som teoretiskt belyste fenomenet med resultat-
utjamning i privat sektor var Hepworth (1953), som pdpekade att dgare och
kreditgivare givetvis skulle kinna sig mer bekvima om vinsterna 6ver tid var
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stabila och att det for ledningen i ett foretag dven kunde vara betydelsefullt
tor att uppritthilla goda relationer med arbetstagare och investerare. Senare
studier har empiriskt pavisat att vinsterna i amerikanska borsnoterade foretag
over tid utjimnas for att kunna uppvisa en kontinuerlig forbittring (Bug-
stahler och Dickhev, 1997). Det har ocksa empiriskt pavisats att strivan efter
att jimna ut resultatet leder till att forvintningarna pd kommande perioder
blir betydelsefulla och paverkar redovisningsvalen som gors (DeFond och
Park, 1997). I privat sektor handlar resultatutjimning alltsi om att pédvisa
en successiv vinstokning eftersom det signalerar att foretaget r stabilt och
pélitligt samtidigt som en sidan trend édven tyder p4 tillvixt och fortsatt
framgdng under kommande ar.

I offentlig sektor ir det inte en jimn resultatutveckling i sig som ir cen-
tral. Strategin for resultatutjimning i kommuner handlar istillet om redovisa
sma overskott, och dirigenom undvika den tidigare diskuterade kritik som
kan folja av att underskott respektive stora 6verskott redovisas. Det dr som
Leone och Van Horn (2005) empiriskt visar dirfor inte betydelsefullt att und-
vika negativa resultatforindringar sd linge forsvagningarna innebir att ett
overskott fortsatt redovisas. Uttryckt pa ett annorlunda sitt kan situationen
beskrivas som att resultatfluktuationerna i sig inte ir ett problem i offentlig
sektor sd linge de sker inom ramen for vad som utgor ett mindre dverskott.
Det dr foljaktligen tydligt att ledningen i kommuner och andra icke vinst-
drivande organisationer strivar efter att redovisa smé 6verskott for att undga
kritik (Anthony, 1985; Ballantine ez /., 2007; Stalebrink, 2007; Pilcher och
Van Der Zahn, 2010).

Inneborden av vad som utgor ett mindre overskott dr emellertid inte enty-
dig, utan kan bestimmas av flera olika faktorer. Att de svenska kommunerna
precis som mdanga andra offentliga organisationer ir budgetkopplade kan
ha betydelse. Budgeten anger politiska satsningar och prioriteringar (Chan,
2003), vilka efter drets slut kan stillas mot det faktiska utfallet. Den ambi-
tionsnivdn som i budgeten anges for det finansiella resultat kan dirfor vara en
omstindighet som har betydelse f6r inneborden av vad som utgor ett mindre
overskott. Men innebérden av vad som utgor ett mindre 6verskott kan ocksa
paverkas av kraven pi den ekonomiska forvaltningen. Det finns ett krav pd
att finansiella mal for god ekonomisk hushéllning skall upprittas i budgeten
(kommunallagen, kapitel 8, paragraf' 5). Ambitionsnivin som anges i malet
eller malen kan vara ytterligare omstindigheter som bidrar till att klargora
inneborden av ett litet Gverskott.
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Det hittills férda resonemanget visar att den undre grinsen gir vid ett
underskott. I svenska kommuner giller som tidigare nimnts dessutom kra-
vet pd ekonomi i balans, bade for det i budgeten angivna resultatet och det i
arsredovisningen redovisade utfallet. For de redovisningsskyldiga accentueras
didrmed betydelsen av att redovisa ett 6verskott pd dtminstone en krona. Den
ovre grinsen i intervallet torde inte vara lika tydlig, 4ven om det i svenska
kommuner kan kopplas till kommunallagens allmint hillna krav pa god eko-
nomisk hushillning som ir det 6verordnade kravet pd den ekonomiska for-
valtningen. Som framgir av tidigare fort resonemang ir generationsprincipen
en central del av god ekonomisk hushallning, det vill siga att varje generation
betalar den kommunala service som forbrukas. For att uppnd det fordras ett
finansiellt resultat som dtminstone realt sett konsoliderar kommunen. Givet
inflationen som férekommer innebir det att resultatet behover vara av sidan
omfattning att framtida investeringar finansieras i sidan utstrickning att den
finansiella stillningen inte forsvagas samtidigt som skatteuttaget ir oférind-
rat. I praktiken har en enkel tumregel utvecklats for god ekonomisk hushélln-
ing — det sd kallade tviprocentsmélet — som anger att det finansiella resultatet
skall uppga till tvd procent av skatteintikter samt utjimning och statsbidrag.
Tumregeln har fatt stort genomslag i praktiken (Brorstrom ez al., 2005) och
dven i de finansiella malen f6r god ekonomisk hushillning (Donatella ez al.,
2007). Ambitionsnivin behover givetvis inte vara relevant i alla kommuner
eftersom det beror pa forutsittningarna, men tviprocentsmalet har inda fatt
stort genomslag i praxis som en slags riktlinje for vad som ir att betrakta som
ett rimligt resultat sett 6ver en lingre period. Antagandet angdende var den
ovre grinsen i resultatintervallet gir for vad som utgor ett stort overskott kan
dock inte faststillas med samma precision som f6r den undre grinsen.

Taktik - forbattring, forsamring eller ingen paverkan

Om variationerna i det underliggande ekonomiska resultatet inte skall
avspeglas i det finansiella resultatet fordras en zakzik som skapar forutsittnin-
gar for att dndra de finansiella resultaten. I enlighet med strategin for resul-
tatutjimning i offentlig sektor, som utgors av att redovisa smé overskott for
att undgd kritik, kan tre olika situationer uppkomma. De tre situationerna
illustreras grafiskt i figur 2 nedan. Den heldragna linjen i figuren anger det
underliggande ekonomiska resultatet, och tillika det finansiella resultatet
innan det har dndrats. Detta resultat antas variera over tid. Beroende pa
vilket resultatintervall det finansiella resultat hamnar i dr avgorande for tak-
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tiken och det agerandet som direfter antas folja. Fortsittningsvis beskrivs de
tre situationerna som kan foranleda att det finansiella resultatet forbittras,
forsdmras eller limnas oférindrat. Det leder till att ett timligen jimnt finansi-
cllt resultat 6ver tid formedlas i den externa redovisningen, och det illustreras
av den streckade linjen.

I den forsta situationen innebir det underliggande ekonomiska resulta-
tet att det finansiella resultatet som formedlas i den externa redovisningen
hamnar i intervallet for vad som utgor ett stort 6verskott. I denna situa-
tion forvintas det medfora att kostnader tidigareliggs och /eller att intikter
senareliggs. For att ansluta till DeFond och Parks (1997) analogi sd innebir
det att overskott sparas till framtiden och dirmed undgér de redovisnings-
skyldiga att i den externa redovisningen férmedla ett stort 6verskott, men
agerandet forbdttrar dven forutsittningarna for att i framtiden folja strategin
med att redovisa smd 6verskott.

Resultat

1. Resultatférsamring

Nollresultat

3. Resultatforbattring

Underliggande ekonomiskt resultat Tid

==ooe00 Finansiellt resultat

Figur 1. Taktik och strategi

Kommentar: Figuren utgar fran att vesultaten anges i velation till skatter
samt utjimning och statsbidray.
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Nir det underliggande ekonomiska resultatet medfor att det finansiella resul-
tatet hamnar i resultatintervallet som betraktas utgora ett mindre 6verskott
— det som enligt tidigare fort resonemang utgor idealet for offentliga organ-
isationer — forvintas diremot inga dtgirder vidtas, det vill siga att det finansi-
ella resultatet inte dndras. Det dr den andra situationen som kan férekomma.

I den tredje situationen giller det omvinda jimfort med den férstnimnda
situationen. Det underliggande ekonomiska resultatet innebir att det finan-
siella resultatet hamnar i intervallet f6r vad som utgor ett underskott. I denna
situation forvintas kostnader senareliggas och/eller intikter tidigareliggas for
att forbittra det finansiella resultatet i sidan utstrickning att ett underskott
undviks. For att ansluta till den tidigare anvinda analogin sd innebir ageran-
det att framtida 6verskott lanas for att forbittra resultatet. Agerandet medfor
att kritiken som forvintas vara férenad med att redovisa underskott kan und-
vikas, men agerandet kan samtidigt bidra till att forsvira forutsittningarna for
att i framtiden folja strategin med att redovisa smé 6verskott eftersom nettot
av vad som lanats frin och sparats till framtiden péverkar forutsittningarna att
indra resultatet. Det dr framforallt om det finansiella resultatet under lang tid
forbittrats genom att lana framtida overskott det kan medfora begrisningar
vad giller mojligheten att dndra resultatet.

Instrument for att andra resultatet

Resultatforbittring eller -forsimring, det vill siga taktiken som tillimpas nir
det underliggande resultatet avviker frin vad som utgor ett mindre 6verskott,
kan uppnds antingen genom artificiell eller riktig earnings management. I
toreliggande studie dr det som tidigare nimnts den artificiella formen av
earnings management som behandlas. I det foljande redogors for periodiser-
ingar och klassificeringar vilka dr de tvd instrumenten som ir férenade med
denna form av earnings management.

Den bokforingsmissiga redovisningen innebir som tidigare nimnts att
inkomster och utgifter periodiseras och direfter redovisas som intikter re-
spektive kostnader for den redovisningsperiod de har uppkommit. Foljden
av denna process blir att ett utrymme uppstdr for att piverka hur intikter
och kostnader férdelas mellan olika redovisningsperioder, och dirigenom
piverkar det finansiella resultatet. I earnings management-litteraturen gors
dirfor en dtskillnad mellan icke diskretionira periodiseringar och diskretion-
ira periodiseringar. Ronen och Yaari (2008) kommenterar uppdelningen pa
foljande sitt:
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PIcke diskretiondva periodiseringar dr periodiseringar som uppstar fran
transaktioner vilka har genomforts under den innevavande pervioden
och som dr normala for fovetaget (...). Diskretiondra peviodiseringar dr
periodiseringar vilka uppkommer som en foljd av transaktioner som har
genomforts eller den vedovisningsmdssign hanteringen som valts for att
styra vesultatet” (s. 372, egen dversittning)

Resonemangen roérande inneborden av diskretionira periodiseringar foljer
sdledes den tidigare angivna definitionen av earnings management, di be-
greppet bdde innefattar pdverkan genom transaktioner (riktig earnings
management) och genom den redovisningsmissiga hanteringen (artificiell
earnings management). Av detta foljer att det blir centralt att sirskilja nor-
mala periodiseringar fran abnormaln periodiseringar (McNichols, 2000), da
det senare dr en indikation pa att det finansiella resultatet i en organisation
har dndrats genom att senareligga eller tidigareligga intikter och /eller kost-
nader. I det vidare resonemanget utelimnas instrumenten som ir forenade
med riktig earnings management (eftersom det inte ligger inom ramen for
studiens syfte) och istillet behandlas instrumenten som ir forenade med den
artificiella formen av earnings management.

I kommunsektorn aktualiseras diskretionira periodiseringar framforallt i
relation till bestimningen av hur utgifter skall kostnadsforas. Detta efter-
som det uppstdr en tidsmissig diskrepans mellan nir utgiften uppkommer
och nir kostnaden redovisas. Det kanske mest uppmirksammade exemplet
sedan kommunal redovisningslag infordes dr redovisningen av kommuner-
nas pensionsatagande. Lagen anger som bekant att dtagandet skall redovisas
enligt den sa kallade blandmodellen, men praxis har som tidigare nimnts
kommit att variera bland annat genom att ett antal kommuner har redovisat
avsittningar till pensionsitagandet som avser tiden fore 1998 (Donatella,
2009). Avsittningar till den del av pensionsitagandet som enligt lagen skall
redovisas som en ansvarsforbindelse dr emellertid inte enda avsittningen
dir uppfinningsrikedomen ir stor nir det giller tolkning och tillimpning av
regelverket (Donatella, 2011).

Avsittningar ir en skuld, men osiker vad giller tidpunkt eller belopp.
Som tidigare nimnts regleras det i kommunal redovisningslag (kapitel 6,
paragraf 11) och i en rekommendation frin Radet féor kommunal redovis-
ning (RKR). Under den studerade perioden har rekommendationen forin-
drats pd en visentlig punkt. Mellan 2002-2007 (rekommendation 10) och
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2008-2010 (rekommendation 10.1) fanns mojlighet att gora avsittningar
tor sivil formella (legala) som informella forpliktelser till en extern motpart.
Att doma av den reviderade rekommendationen som gillde frin och med
rikenskaps-dret 2011 (rekommendation 10.2) har RKR gjort bedémningen
att mojligheten att gora avsittningar for informella forpliktelser tillimpats
p4 ett sitt som inte stimmer 6verens med rekommendationens intentioner.
Av den anledningen har mojligheten att gora avsittningar begrinsats till att
endast gilla legala forpliktelser. For intikterna, som huvudsakligen utgors
av skatter och statsbidrag, torde det under normala forhallanden diremot
inte férekomma négra betydande diskretionira periodiseringar. Inkomsterna
fran skatter och statsbidrag sammanfaller tidsmassigt huvudsakligen med nir
intidkten redovisas och dessutom har RKR normerat hur skatteintikterna skall
redovisas och vilken prognos de skall baseras pa (rekommendation 4.2). In-
tikter av tillfilligt slag som har forekommit under de senaste dren — med ex-
empelvis konjunkturstdd och aterbetalning av medlemsavgifter frin Sverige
kommuner och landsting — har dock medfort att periodiseringar av intikter
forekommit?®. Det handlar emellertid om térhillandevis smé belopp jamftort
med intikterna i ovrigt och framforallt i relation till de diskretionira periodi-
seringarna som ir forenade med kostnaderna.

Ytterligare ett instrument som dr forenat med den artificiella formen av
earnings management utgors av klassificeringar. Genom att omklassificera
intikter och/eller kostnader kan resultatmditten som formedlas i den ex-
terna redovisningen dndras. Ett sidant agerande har exempelvis pévisats
i amerikanska organisationer som finansieras genom donationer. Dir har
kostnader omklassificerats for att nyckeltalet, som visar hur stor andel av de
donerade medlen som har anvints i verksamheten, skall forbittras (Krishnan
et al., 2006) och for att undvika hastiga forindringar (Jones och Roberts,
2000). I svenska kommuner forekommer emellertid inget nyckeltal som pa
ett lika tydligt sitt dr kopplat till verksamhetens framtida finansieringsforut-
sattningar. Omklassificeringen torde snarare vara kopplad till resultatriknin-
gen pa ett sitt som liknar vad som pévisats i borsnoterade foretag. Bide
McVay (2006) och Fan et al. (2010) pavisar att kostnader som ir forenade
med kidrnverksamheten har omklassificerats och redovisats som vad som i
det kommunala sammanhanget hade benimnts jimforelsestorande poster.

3) Jag har tagit del av en enkitundersokning, som genomforts av Statskontoret men som inte publicerats,
dir ett antal kommuner uppgav att man valt att inte intiktsredovisa konjunkturstéden 2010 utan fordela
dem 6ver ett antal ér.
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Dirigenom forbittras resultatet som har genererats av kirnverksamheten.
Till skillnad fran nir det finansiella resultatet dndras genom periodiseringar
torblir resultatet pa resultatrikningens slutrad oférindrat. Fokus ir alltsd pa
kostnadssidan och logiken ir att det i situationer dir det finansiella resultatet
ir svagt kan framstd som formildrande omstindigheter om den uppkomna
situationen ir foljden av hindelser som inte forvintas vara dterkommande,
vilket markeras genom redovisning av jimforelsestorande poster.

Oversatt och anpassat till férhillandena som giller i kommunsektorn ir det
ombklassificeringar mellan verksamhetens nettokostnader, jimforelsestorande
poster samt extraordinira poster som kan forckomma. Vad som utgor
extraordinira poster regleras i den kommunala redovisningslagen (kapitel
5, paragraf 5) dir det anges att “intikter och kostnader i annan verksamhet
in kommunens eller landstingets normala verksamhet skall redovisas som
extraordinira intikter och kostnader”. Vidare vigledning angiende ex-
traordinira poster ger RKR (rekommendation 3.1) dir det framgar att en
post skall klassificeras som extraordinir om (1) hindelsen eller transaktionen
som ger upphov till posten saknar ett tydligt ssmband med den ordinarie
verksamheten, (2) dr av sadan typ att den inte kan forvintas intriffa ofta
eller regelbundet och (3) om posten uppgir till ett visentligt virde. Uppftylls
inte samtliga kriterier samtidigt, utan endast nigot av de tvd forstnimnda
kriterierna, skall posten enligt den aktuella redovisningsrekommendationen
redovisas som jimforelsestorande.

Redovisas posten som jaimforelsestorande kan den sirredovisas pd en egen
rad i resultatrikningen. Ar posten kopplad till verksamhetens intikter och
kostnader redovisas den i anslutning till dem och paverkar verksamhetens
nettokostnader. Redovisas posten istillet som extraordinir dterfinns den som
bekant lingre ner i resultatrikningen och paverkar varken verksamhetens
nettokostnader eller resultat fore extraordinira poster. Den i sammanhanget
mest kraftfulla omklassificeringen ir dirfor kopplad till den mellan jaimforelse-
storande och extraordinira poster. Beroende pd vad som behover forklaras
kan omklassificeringar forekomma frin jaimforelsestorande till extraordinira
poster eller tvirtom.

Omklassificering frin jimforelsestorande intikter till extraordinira intikter
innebir att verksamhetens nettokostnader och resultatet fore extraordinira
poster forsvagas. Det ir siledes forknippat med nir stora underliggande un-
derskott forekommer och behodver motiveras. Det motsatta giller nir jim-
torelsestorande kostnader klassificeras som extraordinira kostnader. For att
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inte visa att det underliggande ekonomiska resultatet dr svagt, och att det dr
genom extraordinira intikter som det finansiella resultatet har forbittrats,
kan denna omklassificering vara forekommande. Vinder man pa ordningen
och utgdr frin att omklassificeringen sker fran extraordinira poster till jim-
forelsestorande poster forindras paverkan. For klassificeras extraordinira
kostnader som jimforelsestorande kostnader gors det for att fi det finansiella
resultatet att framstd som simre och handlar det om att extraordinira intik-
ter klassificeras som jimforelsestorande intikter dr det for att det finansiella
resultatet skall framstd som bittre.

Det forda resonemanget visar siledes att i kommunsektorn torde forekom-
sten av omKklassificeringar, till skillnad fran i privat sektor, inte vara begrinsad
till att endast vara forenat med nir det finansiella resultatet dr svagt och att
motivera det, utan kan dven forvintas forekomma som en forklaring till att
ett stort overskott har redovisats.

Referensramen i sammanfattning

I enlighet med det forda resonemanget forvintas strategin med resultat-
utjimning utgdras av att over tid redovisa ett mindre overskott for att
undga den kritik som ér forenad med underskott respektive stora overskott.
Beroende pa det underliggande resultatet kan tre olika taktiker anvindas;
antingen forbittras /forsimras det finansiella resultatet eller si limnas det
oférindrat. De beskrivna dndringarna av drets resultat forvintas ske genom
diskretiondra periodiseringar. Omklassificeringar kan dven anvindas for att
paverka andra resultatmatt, sisom resultat fore extraordinira poster. Omklassi-
ficeringarna kan dirigenom bidra till att motivera ett underskott eller ett
stort overskott.
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3. Metod

Foreliggande rapport baseras pd en jamforelse mellan tvd kommuner — Vist-
stad och Oststad. Genom dokumentstudier har den earnings management
som forekommer kunnat kartliggas och de genomforda intervjuerna givit
en inblick i resonemangen som fors och ligger till grund for att indra de
finansiella resultaten. I det foljande beskrivs urvalsprocessen som foregdtt
valet att studera de tvdi kommunerna samt genomforandet av intervju- och
dokumentstudierna.

Val av kommuner

I referensramen beskrivs tre olika resultatintervall, vilka forvintas ge upphov
till olikartade ageranden. Foreliggande studie behandlar det forsta resul-
tatintervallet som innebir att ett stort underliggande 6verskott redovisats
och — i enlighet med teorin — valt att forsvagas. Det ir siledes att betrakta
som ett teoretiskt urval (se Silverman, 2006 s. 306-310), men det ricker
givetvis inte med att peka pd onskvird karaktiristika for fallen utan det giller
ocksd att identifiera sidana kommuner. For att gora det har avstamp tagits
i en tidigare genomford studie (Donatella, 2011) dir jag kartlade vilken re-
sultatpdverkan avsittningar och nedskrivningar har haft, ett tillvigagingssitt
som i litteraturen brukar benidmnas specifika periodiseringar (McNichols,
2000). Den nimnda kartliggningen omfattade ett slumpmissigt urval av 74
kommuner och granskningen avsdg drsredovisningarna for perioden 2005-
2009. Sammantaget innebir det att avsittningarna och nedskrivningarnas
resultatpaverkan kartlades for 370 redovisningsar och under denna period
var dessa posters piverkan betydande i flertalet kommuner. Bland kommuner
med betydande resultatpaverkan var det tva som var avvikande sa tillvida att
avsittningar dterkom flera ganger under perioden och medférde ett mon-
ster som dtminstone delvis stimmer 6verens med strategin for resultatutjim-
ning. Det var kommunerna som i foreliggande studie benimns Viststad och
Oststad. En beskrivning av resultatmdtten i budget, delarsrapport och drsre-
dovisning for respektive kommun foljer i nista kapitel.
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Dokumentstudien

De genomfora dokumentstudierna omfattar budgetdokument, deldrsrap-
porter och drsredovisningar for de tvd kommunerna frin 2005, som var det
forsta dret ndr det infordes ett krav pa att mdl for god ekonomisk hushall-
ning skulle antas, till 2011 som var den senaste arsredovisningen som var
tillgdnglig nir studien genomfordes. Genomgéingen av dessa dokument byg-
ger vidare pd den granskning som valet av fall utgick fran och innebir att den
information som formedlats till externa intressenter — bade vad giller budget
och redovisning — har kartlagts. Det har skapat forutsittningar for att skildra
hur det finansiella resultatet har dndrats, men har ocksa fungerat som en
viktig utgdngspunkt vid genomférandet av intervjuerna.

Intervjustudien

Tintervjustudien var ambitionen att finga aktorerna som ir redovisningsskyl-
diga och dirigenom kan ha motiv till att dndra det finansiella resultatet samt
dem som har expertkunskaper och praktiska mojligheter att dndra resultatet
nir den externa redovisningsinformationen upprittas. Tas utgdngspunkten
i den kommunaldemokratiska modellen innebir det som bekant att kom-
munstyrelsen utgor arbetsorganet och kommunfullmiktige den beslutande
torsamlingen, dir 6vergripande mal och riktlinjer faststills for verksamheten.
Ordningen innebir att kommunfullmiktige enligt den representativa de-
mokratins principer foretridare kommuninvinarna och utkriver kommun-
styrelsen pa ansvar for den bedrivna verksamheten. Det sker bland annat
genom den kommunala drsredovisningen, som kommunstyrelsen formellt
sitt har ansvar for att uppritta (kommunal redovisningslag, kapitel, 3 para-
graf' 4) och dir kommunfullmiktige provar huruvida styrelsen skall beviljas
ansvarsfrihet (for en utforligare beskrivning, se Brorstrom ez al., 2008). Kom-
munfullmiktige dr siledes redovisningsmottagaren och kommunstyrelsen re-
dovisningsskyldig. Den beskrivna situationen har Brorstrom (1982 s. 127)
sammanfattat i en modell (se figur 2 nedan). Resonemanget bygger pa Ijiris
(1975) beskrivning av tre olika parter i en situation dir redovisningsskyl-
dighet foreligger. Utgangspunkten dr att den redovisningsskyldige skall
rapportera om uppgifterna som denne har haft till uppgift att utféra, men
eftersom det inte dr mojligt med en fullstindig direktrapportering mellan
redovisningsmottagare och redovisningsskyldig finns en redovisningsexpert
med uppgiften att hjilpa den redovisningsskyldige, men ocksa att se till att
redovisningsmottagaren erhiller nédvindig information.
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Figur 2: Trepartsforhallande dir redovisningsskyldighet foreligger

Det forda resonemanget pekar siledes pd att det 4r kommunstyrelsen, i
egenskap av redovisningsskyldig som kan ha anledning att engagera sig i
earnings management for att undvika kritik, och da framforallt den politiska
majoriteten. Det kan finnas en potentiell intressekonflikt mellan den poli-
tiska oppositionen och majoriteten och precis som tidigare nimnts skulle det
bland annat kunna vara kinsligt fér den politiska majoriteten att redovisa un-
derskott eller stora 6verskott, dven om ansvarsprovningen inom det politiska
systemet begrinsas dd den politiska majoriteten i kommunstyrelsen avspeglas
i kommunfullmiktige.

Att ensidigt koppla fenomenet med earnings management till den poli-
tiska majoriteten dr emellertid inte relevant eftersom politikerna vanligtvis ir
lekmin péd redovisningsomradet och dirfor saknar nédvindiga expertkun-
skaper for att dndra de finansiella resultaten. Politikerna behover stod och
det erhalls frin kommunens redovisningsexperter, den tredje parten i ett
torhallande dir redovisningsskyldighet foreligger. Redovisningsexperterna
utgors av aktorer inom ekonomiavdelningen som har till uppgift att skota
redovisningen och uppritta drsredovisningen, det vill siga den process dir
ctt diskretionirt tolkningsutrymme uppkommer och maojliggor att det finan-
siella resultatet som formedlas i den externa redovisningsinformationen kan
indras. Enligt denna logik 4r den politiska ledningen (kommunstyrelsen) och
redovisningsexperterna avsindare av redovisningsinformationen och siledes
dem som fokuserats vid intervjuerna.
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Det idr personliga intervjuer som har genomforts. Sammantaget dr det dtta
aktorer som intervjuats, fordelat pa sex i Viststad och tva i Oststad. I enlighet
med det tidigare forda resonemanget dr det ekonomichefen, budgetchefen,
kommunstyrelsens ordforande och kommunstyrelsens vice ordforande som
har intervjuats i Viststad. Dirutover intervjuades dven tva foretridare for
revisionen och de har fungerat som informanter och bidragit med betydelse-
full information rérande rikenskaperna och revisionsprocessen (dven om
det senare inte faller inom ramen for foreliggande studie). Vad giller in-
tervjuerna i Oststad si begrinsades de till ekonomichefen och en foretridare
for revisionen. Ambitionen var dven i detta fall att genomfora intervjuer med
toretridare for den politiska majoriteten och oppositionen, men det visade
sig inte vara mojligt som en f0lj av nekad access. En jimforelse mellan poli-
tiker och ekonomer ir siledes inte mojlig att gora i Oststad. Det begrinsar
i sin tur ocksd jamforelsen mellan de tvd studerade kommunerna till att om-
fatta ckonomerna.

Frigan om carnings management ir en kinslig friga och det dr mojligt att
det dr forklaringen till att ndgra intervjuer med politiker inte var mojliga att
genomfora i Oststad. For att begrinsa oron 6ver sidana omstindigheter ut-
lovades alla intervjupersoner att materialet skulle anvindas pd ett sadant sitt
att det inte skulle framgd vilka kommuner studien avsig. Det dr bland annat
dirfor de fiktiva kommunbenimningarna Viststad och Oststad anvinds, men
dven att detaljrikedomen begrinsats avseende redovisade avsittningar och
andra omstindigheter som dr utmirkande for de tvda kommunerna.

Intervjuerna som genomfordes forefaller inte ha begrinsats av att frigan
kan uppfattas som kinslig, utan nir intervjupersonerna ombads att beritta
om den aktuella kommunens finansiella utveckling och stillning under de
senaste dren erholls timligen utforliga redogorelser. En del intervjupersoner
behandlade redan i samband med denna beskrivning att det finns omstin-
digheter som medfor att den finansiella situationen delvis 4r annorlunda dn
vad som framgdr av den externa redovisningen, medan andra intervjuper-
soner forst tog upp dessa omstindigheter efter att specifika foljdfrigor stillts
utifrin redogorelserna. De foljdfragor som stilldes utgick frin vad som fram-
kommit i samband med dokumentstudierna: det var frigor om resultatmait-
ten, avsittningarna, realisationsvinsterna och sa vidare.

Merparten av intervjuerna genomfordes tidigt pd aret under 2011 och
direfter genomfordes ytterligare nigra intervjuer sent pa viren samma ar.
Nagra fler intervjuer har direfter inte genomforts, dock har intervjupersoner
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kontaktas f6r kompletterande uppgifter. Lingden pad intervjuerna varierade
mellan 40 minuter och upp till tvd timmar. Samtliga intervjuer har spelats
in och direfter transkriberats. En sammanstillning av de genomférda in-
tervjuerna foljer i nista kapitel tillsammans med resultatet frin dokument-
studierna.
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4. Kommuner med
(stora) overskott

Inneborden av vad som utgor ett stort Overskott dr givetvis en tolknings-
friga. Det dr emellertid inte anledningen till att ordet stora har satts inom
parentes i kapitelrubriken, utan det dr for att markera att det kan finnas
andra omstindigheter som bidrar till att paverka vad som utgor ett stort
overskott. For som framgér i det foljande har Viststad och Oststad — de tva
kommunerna som studerats — indrat det finansiella resultatet som formedlats
i arsredovisningen. I det foljande dterfinns en redogorelse for hur det har
gatt till och direfter en sammanstillning av de intervjuade ekonomernas och
politikernas berittelser om agerandet.

Resultatet andras

Nir utgdngsliget i form av hur det var planerat (budget) och tillstindet efter
att ungefir halva redovisningséret hade passerat (delarsrapport) stilldes mot
utfallet i drsredovisningen framgick att ndgra av resultatmatten systematiskt
indrats i baida kommunerna. Forst beskrivs agerandet i Oststad och direfter
agerandet i Viststad.

Oststad

Genomgingen av Oststads drsredovisning visar att avsittningar har redovi-
sats under perioden och dirigenom péaverkat utfallet, sdvil drets resultat som
balanskravsresultatet. Arets resultat ir som bekant det som redovisas pa resul-
tatrikningens slutrad och omfattar samtliga resultatposter. Det andra mdttet
ir det resultat som anvinds vid avstimning mot balanskravet. Vid avstimn-
ingen mot balanskravet dr huvudprincipen att realisationsforluster medriknas
medan realisationsvinster zzte medriknas. Avsteg fran den fastslagna huvud-
principen idr emellertid mojlig om det dr forenligt med det 6verordnade kra-
vet pd god ekonomisk hushillning (prop. 1996,/97:52 s. 32). Skillnaderna
som forekommer mellan drets resultat och balanskravsresultatet forklaras del-
vis av att vissa realisationsvinster har bortriknats frin balanskravet. En del av
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realisationsvinsterna har dock inkluderats i balanskravsresultatet eftersom det
bedomts vara forenligt med god ekonomisk hushallning. Korrigeringar av
drets resultat vid avstimningen mot balanskravet har dven gjorts for synnerliga
skil. Dessutom exkluderades kostnaderna som var forenade med avsittning-
arna vid ett tillfille under perioden.

Noterbart ir ocksa att Oststad redovisat betydande realisationsvinster under
perioden som en f6ljd av att ersittningen vid forsiljningen av fastigheter, aktier
och exploaterade omraden oversteg det bokforda virdet. Realisationsvinsterna
har inte budgeterats. En del av realisationsvinsterna redovisas dock i deldrsrap-
porten, och det bidrar till att resultatmdtten i deldrsrapporterna avviker fran vad
som budgeterats (se¢ bilaga, diagram 4 och 5). Avsittningarna som forekom-
mer i drsredovisningen har varken budgeterats eller redovisats i delarsrapport-
erna. Konsekvensen av att realisationsvinsterna tillkommer i deldrsrapporten
och avsittningarna i drsredovisningen, blir att resultatmatten i deldrsrapporten
genomgdende Gverstiger resultatmdtten i drsredovisningen (se bilaga, diagram
4 och 5). I drsredovisningen ir det annorlunda. Som framgdr av diagram 2
sammanfaller omfattningen pd realisationsvinsterna och avsittningarna delvis
under perioden, och det dr denna omstindighet som bidrar till att resultatmat-
ten varit jimna under perioden. For att uttrycka det pd ett annorlunda sitt sa
matchas intiktsforstirkningen som uppkommit till en f6ljd av realisationsvin-
sterna med kostnader i form av avsittningar till bland annat infrastrukturella
investeringar och det gamla pensionsatagandet, det vill siga den del av dtagan-
det som avser tiden fore 1998.
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-5% _
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W Arets resultat [l Balanskravsresultat
M Realisationsvinster Avsattningar

Diagram 2: Oststad — Resultat, realisationsvinster och avsittningar
i relation till skatteintikter samt statsbidrag och utjimning
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Medan drets resultat fluktuerar under perioden ir balanskravsresultatet timli-
gen stabilt. I enlighet med ett av kommunens finansiella mal — som i miljoner
kronor anger att balanskravsresultatet skall uppga till strax 6ver noll — klaras
balanskravets ambitionsniva och tillika det finansiella malet med en liten mar-
ginal varje ar under perioden.

Vaststad

Agerandet i Viststad skiljer sig dt i flera avseenden. Som framgar av diagram
3 nedan, si utgodrs en visentlig skillnad av att betydande 6verskott redovi-
sas under de forsta dren av perioden. Det idr forst under 2007 agerandet
torindras. Under detta ar redovisas de storsta realisationsvinsterna under
perioden och avsittningarna borjar anpassas till det finansiella utrymmet som
ir tillgdngligt. Direfter redovisas avsittningar under resten av perioden —
bland annat till infrastrukturella investeringar och pensionsitagandet som
avser tiden fore 1998 men idven till ett antal andra forpliktelser — vilka bidrar
till att resultatmdtten dr torhillandevis stabila pd en ligre nivd in tidigare.
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M Arets resultat [l Resultat fore extraordindra poster
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Diagram 3: Viststad — Resultat, realisationsvinster och avsittningar
i relation till skatteintikter samt statsbidrag och utjimning

Avsittningarna ir normalt inte budgeterade (under den studerade sjudrsperi-
oden har det skett en ging) och redovisas inte heller i deldrsrapporten, utan
det dr forst i drsredovisningen. Som en foljd av att forsiljning av mark och/
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eller fastigheter skett till belopp som 6verstiger det bokforda virdet har reali-
sationsvinster redovisats i badde deldrsrapport och drsredovisning. Precis som
med avsittningarna har realisationsvinsterna inte budgeterats. Sammantaget
medfor dessa omstindigheter att drets resultat i delarsrapporterna dterkom-
mande overstiger arets resultat i budget och arsredovisning (se bilaga, dia-
gram 6).

Nigot tydligt samband mellan realisationsvinsterna och avsittningarna
torekommer inte i Viststad, dtminstone inte pa ett lika tydligt sitt som i
Oststad. Det beror pa att diskrepansen mellan budget och utfall inte be-
grinsas till att huvudsakligen gilla realisationsvinsterna, utan dven ett antal
andra poster. Trots att inget tydligt samband mellan avsittningar och realisa-
tionsvinster kan klarliggas idr det tydligt att 6verskotten hade varit betydligt
storre utan kostnaderna som tillkommit genom de redovisade avsittning-
arna. Om avsittningar inte redovisats hade drets resultat fluktuerat under
perioden. Det hade ocksd inneburit att det finansiella mélet, som ir kopplat
till resultatrikningen, visentligt hade Overstigits. Malet anger att drets re-
sultat skall var av storleken pd mellan tva till tre procent av skatteintikter
samt statsbidrag och utjimning. Bortsett frin periodens tvd sista ar har arets
resultat budgeterats inom det angivna resultatintervallet. Utfallet for drets re-
sultat avviker emellertid frin det finansiella mélet och saledes dven budgeten.
Det var endast vid ett tillfille under den studerade sjudrsperioden som det
finansiella milet uppfylldes. Aven om det handlar om mindre avvikelser, si
over- eller understiger drets resultat ambitionsnivin som malet angivit Gvriga
ar av perioden.

Noterbart dr att Viststad inte redovisar ndgot balanskravsresultat under
perioden (dven om det i forvaltningsberittelsen anges att kravets ambitions-
nivd har uppfyllts). Diremot forekommer extraordinira intikter pa ett sitt
som medfort att resultatet fore extraordinidra poster i sammanhanget blir
betydelsefullt. Under samtliga ar av perioden férekommer extraordinira in-
tikter som ir hinforliga till de tidigare nimnda realisationsvinsterna. Hade
realisationsvinsterna istillet redovisats som jimforelsestorande intikter skulle
de bidragit till att forstirka verksamhetens nettokostnader. Det hade dven
inneburit att resultatet fore extraordinira poster hade forbittrats, och da
med den differens som féorekommer mellan drets resultat och resultat fore
extraordinira poster. En jimforelse mellan budget, delarsrapport och arsre-
dovisning visar att det dr i samband med att deldrs- och drsboksluten upp-
rittas som realisationsvinsterna tas upp. Eftersom avsittningarna normalt
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inte redovisas i deldrsrapporten ir utfallet for resultatet fore extraordinira
poster betydligt storre dn i drsredovisningen och budgeten (se bilaga, dia-
gram 7). Genom att i drsredovisningen redovisa realisationsvinsterna som
extraordinira poster och dessutom redovisa avsittningar har resultatet fore
extraordinira poster utjaimnats.

Ekonomernas perspektiv

Utvecklingen av de finansiella resultaten visar att bide Viststad och Oststad
genom de redovisade avsittningarna har kunnat uppvisa en forhallandevis
jamn och stabil resultatutveckling under perioden, framforallt for resultat
fore extraordindra poster respektive balanskravsresultatet. Ekonomernas
beskrivning av arbetet med att uppritta budget, deldrsrapporter och arsre-
dovisning ger en inblick i processerna dir de kommunala finanserna planeras,
foljs upp och idndras. Hur det senare kan gi till berittade ckonomichefen i
Oststad pa ett timligen 6ppenhjirtigt sitt. Nir intervjun genomfordes hade
arsredovisningen precis upprittats for ett av de forsta dren pa 2010-talet och
drets resultat formedlats till massmedia.

*Idag i Oststadsnytt si presenterade vi vesultatet. Det dr 95 miljoner
kronor (...). Men det underliggande overskottet, den som kan analysera
det hir, vilket man i nuliget inte skall springa till pressen med, det
ar 270 miljoner kronor. Men da har vi gjort ett antal avsittningar,
riggat lite for framtiden med pensionsskulden, (...) shuldfort ett antal
ataganden som ligyer pa grinsen till om man skall gora det, passat pa.”

Ekonomichefen beskriver foljaktligen hur det finansiella resultatet har dnd-
rats, men ir samtidigt noga med att betona att det sker inom lagens ramar.
Aven ekonomerna i Viststad beskriver ett liknande tillvigagingssitt dir det
diskretionira tolkningsutrymmet vid periodiseringar har anvints for att tidi-
gareligga kostnader i form av avsittningar. Det dr kostnader som kunde ha
periodiserats pa ett annorlunda sitt, men dd hade det redovisade resultatet
ocksd blivit betydligt starkare och de framtida kostnaderna hogre. Forhall-
ningssittet framgdr inte minst av hur avsittningarna till pensionsdtagandet,
som avser tiden fore 1998, har hanterats i Viststad.

Vi hav en plan (...) men jag kan inte siga att vi maste sitta av just si
mycket. Det dr snavare styrt av det utrymme som stitt till forfogande.”
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Det idr den budgetansvariga ekonomen i Viststad som beskriver hur
avsittningarna har hanterats. Precis som det tidigare dtergivna citatet frin
ekonomichefen i Oststad pavisar det en systematik: redovisningsval gors for
att tidigareligga kostnader nir de kan absorberas av underliggande 6ver-
skott. Valen styrs varken av upprittade principer (som medfor ett konsekvent
agerande over tid) eller beslut i budgeten som pa forhand faststiller nivierna.
Utan redovisningsvalen — som bland annat innefattar storleken pd avsittning-
arna — gors enligt utsagorna i efterhand, nir det underliggande ekonomiska
resultatet dr kint. Att redovisningsvalen gors i efterhand for att dndra det
finansiella resultatet hinger enligt ckonomerna delvis samman med kravet
pd ekonomi i balans, som anses skapa redovisningstekniska restriktioner for
kommuner med stora overskott. En slags inldsningseftekt uppstir, och det
vill ekonomerna undvika. Ekonomichefen i Viststad kommenterade det hela
pa foljande sitt.

P Niir vi redovisade hyfsade resultat sa var fragan om de skulle bamna i
frysboxen eget kapital.”

Efter att under periodens forsta dr redovisat stora 6verskott borjade avsittnin-
garna anpassas till det finansiella utrymmet som var tillgingligt, och direfter
har mindre &verskott redovisats. Aven ekonomichefen i Oststad betraktar
den uppmairksammade asymmetrin i kravet pa ekonomisk balans som prob-
lematisk. Balanskravsresultatet kommenterades pa foljande sitt.

YAlltsi det v ju konstruerat for vi gov ju avsittningar utifran undan-
taysregler och sadant si att vi hamnar pa plus. Och det har ju att gora
med balanskravsproblematiken att vi haller pa sa, for balanskravet dr i
vara dgon vildigt ettarigt och inlasande.”

Enda sittet att ta i ansprak redovisade 6verskott dr som tidigare nimnts att
hinvisa till synnerliga skil for att anta en underbalanserad budget, och det dr
enligt ekonomerna inte ett mojligt alternativ. Det finansiella resultatet som
redovisas p4d slutraden, det vill siga drets resultat, anses vara av sidan bety-
delse att ett underskott svarligen kan forklaras f6r kommuninvinarna. Den
budgetansvariga ekonomen i Viststad uttryckte sig pd foljande sitt om den
pedagogiska utmaningen som anses vara forenad med att anta en underba-
lanserad budget.
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?Det finns ju vildigt manga redovisningsprofeter som siger att men da
kan vi vedovisa underskott. Men da bortser man ju fran den politiska
dimensionen. Det dr politiker som visar och pratar om vad som gjorts.
Da kan de inte ta nagon redovisningsmodell och visa allminbeten. Det
gar inte.”

Avancerade tekniska forklaringar anses inte vara mojliga, utan det fordras
enligt sivil den budgetansvariga ekonomen som ekonomichefen i Viststad
enkla och tydliga forklaringar. Det menar dven ekonomichefen i Oststad
som anser att regleringen ibland foranleder att stora utmaningar skapas. Som
exempel lyfts fram att Oststad for linge sedan redovisade ett betydande 6ver-
skott som en foljd av realisationsvinster och att man da valde att reservera
en del av medlen for framtida satsningar. Nir de reserverade medlen sedan
anvindes for de planerade satsningarna medforde det att ett underskott up-
pkom och det anvinde den politiska oppositionen som ett argument for att
den sittande majoriteten agerat pa ett oansvarigt sitt. Enligt ckonomichefen
kunde majoriteten inte forsvara agerandet, i alla fall inte infér kommunin-
vanarna, och sedan dess har det politiskt varit ”jittekinsligt att visa under-
skott gentemot oppositionen”.

Nistan lika besvirligt som det idr att redovisa underskott anses det vara att
redovisa stora 6verskott. Ekonomerna menar att det politiskt inte dr maojligt
att fora fram stora overskott eftersom det riskerar att medfora en diskussion
om Overbeskattning, och mojligen dven en diskussion om huruvida tillrick-
liga satsningar gjorts for att mota efterfrigan pd den kommunala servicen.
Atervinder vi till bokslutet i Oststad och ekonomichefens funderingar kring
faststillandet av drets resultat framgdr det tydligt.

PPolitiskt klarar man inte av for stora overskott. Skattebetalarna siger:
varfor har ni tagit ut den hir skatten? Nistan 300 miljoner! Det dr
en omdjlig situntion, si vi hamnar pa 95 miljoner kronor efter lite vri-
dande och fixande.”

Forklaringen till varfor resultatnivin anses vara limplig, bottnar i en 6verty-
gelse om att det dr viktigt att inte overskrida den symboliska grinsen pa 100
miljoner kronor i resultat. Ekonomichefen oroar sig 6ver att det skall bli for
mdnga nollor som en 6ljd av kommuns storlek, och dirfor har det ingen
storre betydelse att arets resultat i relation till skatteintikterna samt stats-
bidrag och utjimning ir svagare dn i minga mindre kommuner. Liknande
uppfattningar redovisar ocksd ekonomerna i Viststad, dven om det fram-
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forallt dr oron infor besluten som fattas i de politiska férsamlingarna som ir
framtridande. Ekonomichefen uttryckte sig i sammanhanget pé foljande sitt
om relationen mellan politiker och ekonomer.

PVirt jobb dr att ha sidana relationer med dem si att det inte blir
tokiga besiut.”

Ett tllvigagingssitt dr att 6vertyga politikerna, och dven verksamhets-
foretridarna, om att det dr nodvindigt att redovisa 6verskott for att forbereda
kommunen infér utmaningarna under kommande decennier. Ett annat sitt
ir genom att forklara att 6verskotten som redovisas till stor del forklaras av
realisationsvinster. For att markera realisationsvinsternas paverkan pa arets
resultat har de som tidigare nimnts redovisats som extraordinira intikter
(istillet f6r som en jimforelsestorande intikt). Dirigenom har resultatet fore
extraordinira poster kunnat anvindas nir kommunens finanser diskuteras
med politiker, verksamhetsforetridare, massmedia och andra intressenter.
Ekonomerna har dirigenom tonat ner betydelsen av drets resultat. Det dr
enligt ekonomichefen i Viststad dndd inte mojligt att redovisa 6verskott som
i alltfor stor utstrickning Overstiger ambitionsnivierna som angivits i bud-
geten och de finansiella malen for dd uppstir omedelbart ”(...) en politisk
diskussion om varfor vi skall ha ett s bra resultat”. Och i en sddan situation
anses det bli svért att férankra budskap om dterhallsamhet och behov av att
genomfora forindringar.

Politikernas perspektiv

Det ir inte endast ekonomerna som i beskrivningen av Viststads ekonomi
nimner de redovisade avsittningarna, utan dven de intervjuade politikerna
behandlar denna omstindighet och dess piverkan pa det finansiella resul-
tatet. Forhdllningssittet framkommer pa ett talande sitt i den analys som
kommunstyrelsens ordférande gor av situationen, som for ovrigt avser de tvd
senaste mandatperioderna.

"Om du bara tittar pa sista raden si ser det inte sdvskilt imponerande
ut. Det dr till och med sa att en del skulle siga att det dr lite problem-
atiskt. Men det dr ju inte sanningen, utan sanningen &v att vi okat
avsittningarna de senaste aren.”

Uppfattningen som ligger till grund for resonemanget utgdr fran att Viststad
i grund och botten anses ha mycket goda finanser, iven om det fullt ut inte
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framgdr av den externa redovisningen. Tolkningen som gors av drets resul-
tat som formedlats i drsredovisningarna illustrerar samtidigt att de framtida
Sforpliktelserna, som foranlett att avsittningar har redovisats, betraktas vara
sjilvpdtagna sé till vida att de dr konsekvensen av beslut i de politiska for-
samlingarna pi lokal nivd. Atervinder vi till kommunstyrelsens ordférande
framkommer vilka éverviganden som foregir sidana beslut, nir det under-
liggande overskottet dr betydande.

?Det dr klavt att du skulle kunna anvinda pengarna in i drviften. Men
nir du inte vagar detta, sia dr det bittre att ha avsittningarna till
kostnader som du har kontroll over och som du vet sedan inte finns kvar.”

Det finns en stark oro bland de ledande politikerna for nivihéjande kost-
nader som pi sikt kan foranleda att en obalans uppkommer i driftbudgeten.
Oron for att en obalans skall uppkomma accentueras dessutom av att stor-
leken pd de underliggande 6verskotten har paverkats av realisationsvinster,
en intikt som politikerna betraktar som hogst osiker. Realisationsvinsterna
budgeteras inte, men forvintas samtidigt vara dterkommande och bidra
till att forbidttra resultatet. Realisationsvinsterna anses dirigenom skapa ett
handlingsutrymme, men samtidigt bidra till en situation som aktivt maste
hanteras. Att anvinda realisationsvinsterna till satsningar i verksamheten
anses inte vara forenligt med lagens krav pa god ekonomisk hushillning
likvil som det anses vara problematiskt att lata realisationsvinster bidra till att
forbidttra det finansiella resultatet. Det senare ir foljden av att den sd kallade
inldsningseftekten eftersom de redovisade 6verskotten inte anses vara méjliga
att ta i ansprak utan att hinvisa till synnerliga skil. Det dr precis som ekono-
merna pipekade inte endast kopplat till lagens krav pd ekonomisk balans utan
anses uppkomma till foljd av att det dr besvirligt att motivera ett underskott.
Situationen och problemen som ir forenade med att redovisa underskott
och stora overskott kommenterade kommunstyrelsens vice ordforande pa
foljande sitt.

YNar man fiar arsredovisningen i kovthet publicerad i medin si tittar
man ju: voda siffror! Det ser inte bra ut, samtidigt som man inte heller
vill att det ska vara for hoga vesultat. Ni har ju stora overskott, ni har
Ju sa mycket pengar pa banken. Varfor kan ni inte ge skolan mer pengar
och sa vidare? Det dr sadana fragor vi stills infor som politiker.”
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Genom att tidigareligga kostnader och dirigenom idndra det finansiella resul-
tatet behover sddana situationer inte uppkomma. Avsittningarna som redovi-
sas innebdr att kostnader flyttas mellan generationer och det anses inte vara
odelat positivt dd det kan betraktas som ett 6veruttag av skatt frin nuvarande
generation. Kommunstyrelsens vice ordforande berittar att denna diskussion
forekommer men hanteras genom att, istillet for att prata om att for mycket
skatt tagits ut av Viststadsborna, i de politiska férsamlingarna argumentera
tor att framtida skattehojningar har skjutits upp eftersom nuvarande genera-
tion genom avsittningar bidragit till att minska kostnaderna i framtiden. En
atskillnad gors siledes mellan redovisningens reglering och principer och
vad som politiskt och verksamhetsmaissigt dr 6nskvirt. Det visar inte minst
resonemangen som kommunstyrelsen ordforande for.

"Varje generation sha bira sina egna kostnader om man tar det prin-
cipiellt. Alltsa det dr klart att nu nir vi gov avsittningar i budgeten for
stod till x ett antal ar framover dr det klart att det aviastar kostnader
[for de aven som kanske borde biras av den genevationen. Men jag tycker
anda att i den praktiska vavdagen sa dr inte detta speciellt dvamatiskt,
utan om du har lite pengar over si avsitter du det till en kostnad som
Adu vet dr begrinsad och som inte sedan kommer att fortsitta belasta
driftbudgeten. 1 grund och botten si dr det klokt for ekonomin.”

Politikerna anser precis som ekonomerna att det kan finnas anledning att
indra resultatet, 4ven om orsakerna till uppfattningarna inte fullt ut samman-
faller. Diremot ir politikernas uppfattningar likartade. Det finns ingen tydlig
atskillnad mellan politisk opposition och majoritet i Viststad, dtminstone inte
nir det giller hur resultatet skall indras genom att tillfora kostnader i form
av avsittningar.
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5. Konsten att andra resultatet

Artificiell earnings management innebir att bedomningar i samband med
den finansiella redovisningen anvinds for att 4ndra det finansiella resultatet.
Andringarna sker enligt den tidigare dtergivna definitionen, som formulerats
av Healy och Wahlen (1999), for att vilseleda intressenter om det underlig-
gande ekonomiska resultatet. Hur det sker och varfor analyseras i det f6l-
jande. Direfter presenteras studiens slutsatser.

Analys

Genom att redovisa avsittningar till framtida forpliktelser — som ér forenade
med infrastrukturella investeringar, pensionsdtagandet som avser tiden fore
1998 och ytterligare nigra forpliktelser som dr mer eller mindre unika for
respektive kommun — har Viststad och Oststad tidigarelagt kostnader. Age-
randet innebir att tolkningsutrymmet som ér forenat med de diskretionira
periodiseringarna har anvints for att dndra resultatmdtten. Detta earnings
management-instrument tillimpas i bida kommunerna. Utéver det tillimpar
Viiststad dven instrumentet som benimns omklassificeringar. Realisations-
vinster har under perioden redovisats som extraordinira intikter (istillet
tor jimforelsestorande intikter) och dirigenom bidragit till att ytterligare
torsvaga resultatet fore extraordinira poster. Samtidigt forekommer dven en
form av omklassificeringar i Ostad vid avstimning mot balanskravet, nir real-
isationsvinsterna ibland inkluderas och ibland exkluderas. Det giller dven nir
kostnader exkluderas med hinvisning till synnerliga skil och nir kostnaderna
tor gjorda avsittningar exkluderas utan nirmare motivering. Dessa klassific-
eringar ir emellertid inte lika enkla att folja eftersom detaljeringsgraden inte
ir lika hog som 1 Sydstad. Det dr foljaktligen en form av omklassificeringar
som utifrdn det i referensramen forda resonemanget inte forvintades vara
torekommande.

Da den kommunala redovisningen inte lingre baseras pa laingtgdende in-
slag av frivillighet aktualiseras frigan huruvida earnings management, sisom
det forekommer i Viststad och Oststad, ir forenligt med kommunal redovis-
ningslag och rekommendationer som utfirdats av RKR. Det ir naturligtvis
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en kinslig friga och kanske dr det ddrfor det finns ett ambivalent forhall-
ningssitt bland ekonomerna, och delvis dven politikerna. For samtidigt som
ckonomerna dr 6ppna med agerandet och att det sker for att dndra det finan-
siclla resultatet, vidhélls att det — bortsett frin det gamla pensionsitagandet
— sker inom ramen for befintlig reglering. Det finns ingen anledning att gora
ndgra virderingar av dessa utsagor, utan jag nojer mig med att konstatera att
det dr just dessa omstindigheter som gor earnings management mojligt —
och intressant att studera. Den finansiella redovisningen innehiller inslag av
bidde bedomningar och uppskattningar, exempelvis angiende vad som utgor
en forpliktelse till en extern motpart och hur stort belopp forpliktelsen avser.
Eller nir kriterierna for vad som utgor en extraordinir post dr upptyllda och
vilka poster som skall inkluderas respektive exkluderas vid avstimning mot
balanskravet. Att tolkningsutrymme aktivt har anvints for att dndra det fi-
nansiella resultatet dr dock tydligt.

Resultatutjamning

For att dterknyta till resonemangen i referensramen om strategin for resul-
tatutjimning si har bide Viststad och Oststad under perioden befunnit sig
i resultatintervallet dir earnings management-instrument anvinds for att
minska storleken pa overskotten. Det dr som tidigare nimnts framforallt
diskretionira periodiseringar men dven omklassificeringar som har tillimpats
tor att fa till stind resultatforsimringen, det vill siga de tvd instrumenten som
ir forenade med artificiell earnings management.

Avsittningar har dterkommande redovisats under perioden i Viststad och
Oststad. De redovisade avsittningarna avser forpliktelser — och det finns som
tidigare nimnts ingen anledning att géra nagra virderingar av dessa. Till-
vigagangssittet nir beloppen till forpliktelserna faststills dr diremot centralt:
de bestims inte pa férhand, utan i efterhand, nir det underliggande ekono-
miska resultatet ir kint. Genom att avvakta med att faststilla beloppen skapas
ett handlingsutrymme som gor det mojligt att tidigareligga kostnader nir de
kan absorberas av underliggande overskott. Nigon tydlig (redovisnings )prin-
cip for hanteringen av avsittningarna framtrider saledes inte. Eller sd dr det
just en princip att det tillgingliga utrymmet mellan kostnader och intikter
avgor storleken pd beloppet, dven om principen naturligtvis inte finner stod
i det konceptuella ramverk som RKR utvecklat eller ndgon annan preskriptiv
redovisningsteori.

Resultatutjimning begrinsas inte till att endast gilla resultatrikningens
slutrad (lds: drets resultat), utan den mest lingtgiende utjimningen som
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forekommer avser andra resultatmatt. I Oststad ir det framforallt balans-
kravsresultat som har jimnats ut och i Viststad dr det framforallt resultatet
fore extraordinira poster. De tvd resultatmdtten ir likartade men inte direkt
jaimforbara. De drligen dterkommande realisationsvinsterna i Viststad har
klassificerats som extraordinira intikter och dirigenom exkluderats fran re-
sultatet fore extraordinira poster. Att exkludera posterna utgor som tidigare
nimnts dven huvudprincipen vid avstimning mot balanskravet. I Oststad
inkluderas dock en del av realisationsvinsterna, eftersom det anses vara foren-
liga med god ekonomisk hushéllning, och dessutom korrigeras for ytterligare
négra intikter och kostnader. De har didremot gemensamt att omklassificer-
ingarna bidrar till att jimna ut respektive resultatmatt under perioden.

Genom agerandet i bida kommunerna har 6verskotten som ackumulerats
i eget kapital begrinsats och problematiken med si kallade inldsning undvi-
kits. Agerandet bekriftar dirmed tidigare forskningsresultaten pid omridet
som har visat att det diskretionira tolkningsutrymmet anvinds for att hantera
skarpa och tydliga krav pd den ckonomiska forvaltningen (se Ballantine ez al.,
2007; Stalebrink, 2007; Vinnari och Nisi, 2008).

Intervallet dar resultatforsamring sker

Artificiella earnings managementinstrument har anvints for att dstadkomma
resultatforsimringar. Avsindarna av redovisningsinformationen har dirmed
agerat i enlighet med vad som forvintades ske i kommuner som tillimpar en
resultatutjimningsstrategi och hamnar i ett resultatintervall som aktoérerna i
friga definierar som ett stort overskott. Fragan ir vilka omstindigheter som
har definierat resultatintervallet i de tvd kommunerna.

De i referensramen férda resonemangen antyder att budgeten kan vara en
avgorande faktor. Bide de finansiella mélen och drets resultat som det beslu-
tas om i samband med att budgeten upprittas, men dven lagens krav pd den
ekonomiska forvaltningen kan bidra till att definiera resultatintervallet och da
framforallt den undre grins som balanskravet utgor. Resonemanget antydde
dven att de finansiella malen, det budgeterade resultatet och kraven pd den
ckonomiska forvaltningen dmsesidigt bor paverka varandra. De formulerade
antagandena om agerandet visade sig endast stimma till viss del i Viststad
och Oststad.

I Oststad sammanfaller antagna finansiella mal och de budgeterade re-
sultaten genomgdende, och det dr av allt att doma timligen betydelsefullt
att uppfylla de angivna ambitionsnivderna. Storleken pd avsittningarna, som
inte budgeteras utan tillkommer i efterhand nir arsredovisningen upprittas,
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har didrfor anpassats s att avvikelser varit begrinsade. Noterbart dr att avvi-
kelserna, i den mén de forekommer, framforallt begrinsats till att 6verstiga
de angivna ambitionsnivderna for resultatmatten. Trots att inga formella mal
formulerats for drets resultat har det dnd4d varit betydelsefullt att forsvaga
detta resultatmatt sd att det inte overstiger 100 miljoner kronor.

De i budgeten angivna nivierna for drets resultat och resultat fore extra-
ordinira poster sammantaller dven i Viststad med de finansiella médlen som
antagits, féorutom under periodens avslutande ar dir ambitionsnivin for de
budgeterade resultaten understigit mélen. I drsredovisningen féorekommer
diremot avvikelser frin vad som budgeterats avseende drets resultat och re-
sultat fore extraordinira poster: antingen over- eller understiger utfallet vad
som angivits i budgeten. Kommunens finansiella mél som ir kopplat till drets
resultat, som anger att det skall vara i resultatintervallet pd tva till tre procent
av skatteintikter samt statsbidrag och utjimning, har uppfyllts en gang under
den studerade sjudrsperioden. Det dr redovisningsvalen vad giller avsittning-
arna som har bidragit till att avvikelserna uppkommer. Annorlunda redovis-
ningsval hade som tidigare nimnts varit mojliga, men da hade resultatmétten
under perioden inte varit lika jimna och pa samma ldga nivd. Noterbart ir att
det finansiella malet for resultatrikningen i Viststad valt att kopplas till drets
resultat. Det kan synas mirkligt eftersom resultatet fore extraordinira poster
ir det mest betydelsefulla resultatmattet nir kommunens ekonomi férmed-
las till externa intressenter och vid interna diskussioner. Samtidigt medfor
agerandet att handlingsutrymmet kan uppritthallas. En mojlig tolkning av
agerandet ir siledes att om det finansiella mélet hade kopplats till resultatet
fore extraordinira poster kunde det utgjort en restriktion.

Jimforelsen mellan Viststad och Ostad pavisar skillnader i forhall-
ningssittet angdende avvikelser i forhdllande till budget och finansiella mal.
I Oststad ir det betydelsefullt att inte avvika fran de finansiella milen och
den antagna budgeten, och det dr omstindigheter som avsindarna av redo-
visningsinformationen har tagit hinsyn till nir resultatet har dndrats genom
att tillféra kostnader i form av avsittningar. Det forefaller vara en f6ljd av
den politiska situationen, dir det finns en tydlig uppdelning mellan politisk
opposition och majoritet. Dessutom har det finansiella resultatet historiskt
anvints for att vinna politiska poinger, med foljden att det inte dr onskvirt
tor majoriteten att avvika fran vad som planerats pd forhand.

I Viststad dr det inte lika betydelsefullt med de pa forhand fastslagna am-
bitionsnivaerna, dven om budgeten och de finansiella mélen skapar grinser
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som de inte avviker frin i alltfor stor utstrickning. Det finns heller inte en
lika tydlig uppdelning mellan politisk opposition och majoritet utan snarare
en samsyn over blockgrinserna nir det giller redovisningsfrigorna. Det finns
siledes ingen skarp och tydlig grins i Viststad for nir kommunen hamnar i
den situation dir earnings management-instrument anvinds for att forsvaga
resultatet. I Oststad ir grinsen pd ett tydligare sitt kopplad till de budget-
erade resultaten och antagna finansiella mal. I bdda kommunerna strivas det
efter att resultatmatten skall vara liga, dock aldrig ligre dn noll.

Férmodade reaktioner styr och styrs

Det beskrivna agerandet legitimeras genom att hinvisa till kommuninvanar-
nas formodade reaktioner. Bide politiker och ekonomer ir oroliga for att
kommunen skall anklagas for 6verbeskattning, och delvis dven for att alltfor
lite resurser har satsats i verksamheterna. Och det anses givetvis inte vara en
onskvird situation. Vidare medfor stora 6verskott att en slags inldsning upp-
star, eftersom Overskotten direfter inte kan anvindas utan att hdnvisa till syn-
nerliga skil for att anta en underbalanserad budget eller for att inte dterstilla
ett uppkommit underskott. Oberoende av vad kravet pd ekonomi i balans
tilliter dr det de formodade reaktionerna vid ett underskott som anses vara
bekymmersamma. Politiker och tjinstemin kan anklagas for ett oansvarigt
agerande och det dr givetvis inte heller 6nskvirt.

I Viststad framtrider ytterligare nigra aspekter — sannolikt till foljd av
att fler intervjuer var mojliga att genomfoéra i denna kommun. Politikerna
betraktar avsittningarna som en form av ansvarstagande, eftersom forplik-
telserna foranletts av politiska beslut som de omgiende borjar bekosta. Da
spelar det mindre roll att agerandet utmanar den grundliggande principen
om att varje generation skall betala den kommunala service som anvinds.
Ekonomerna delar uppfattningen om behovet av att tidigareligga kostnader,
men delvis pd andra grunder.

Det handlar om att begrinsa kostnadsexpansionen, och det goérs genom
att forhindra politiska initiativ och 6nskemal fran verksamhetsforetridarna.
Andringarna som sker genom avsittningarna och genom att realisations-
vinsterna redovisas som extraordinira intikter forsvagar det finansiella re-
sultaten. Handlingsutrymmet for politikerna och verksamhetsforetridarna
begrinsas dirigenom, eftersom sma 6verskott innebir att det inte dr mojligt
att efterfriga och argumentera for 6kad resursertilldelning till verksamhe-
terna. Ekonomerna skapar dessutom argument for att genomfora forind-
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ringar, eller — for att tillimpa en annorlunda och rakare retorik — genomféra
effektiviseringar och rationaliseringar. Samtidigt skapar de liga overskotten
som redovisas ocksd mojlighet att uppritthalla skattenivan, utan att frigan
om overbeskattning aktualiseras.

Resonemanget visar att formodade reaktioner dr centrala, sd till vida att
de styr de ledande politikernas och ekonomernas agerande. Samtidigt dr det
ocksd mojligt att vinda pd resonemanget eftersom ekonomerna och politik-
erna forsoker undvika de forvintade reaktionerna. Genom att dndra resultat-
mdtten kan reaktionerna styras.

Slutsatser

Den genomforda studien visar att en strategi for resultatutjimning férekom-
mer, dven om det finns skillnader i tillimpning. Skillnaderna ir emellertid
inte av sidan omfattning att det handlar om tv4 skilda strategier, utan grund-
liggande for det som kan benidmnas en strategi for kommunal resultat-
utjimning ir att 6ver tid redovisa smd overskott. Det gillet for drets resultat
men framforallt f6r andra resultatmétt sisom balanskravsresultatet och/eller
resultat fore extraordinira poster.

Den genomférda studien visar att drets resultat som formedlas i drsredo-
visningen dndras nir avsindarna av informationen bedomer att det ar alltfor
stort. Det sker genom earnings management-instrumentet diskretionira pe-
riodiseringar. Kostnader tidigareldggs i form av avsittningar till forpliktelser
av olika slag nir de kan absorberas av underliggande 6verskott.

Niégon utjimning av resultatmdtten sker diremot inte i deldrsrapport-
erna. Det beror pa att avsittningar faststills i efterhand, nir det underlig-
gande resultat ir kint, och dirigenom skapas ett handlingsutrymme. Den
genomforda studien visar ocksé att andra resultatmatt dndras genom carnings
management-instrumentet som benimns omklassificeringar. I Viststad dr det
resultatet fove extraordindra poster som indras genom att realisationsvinster
klassificeras som extraordinira intikter. Det bidrog till att forsvaga resultat-
mittet. I Oststad dndras balanskravsresultat genom att realisationsvinster och
-forluster medriknas och exkluderas pa olika sitt under perioden, men dven
genom andra korrigeringar i samband med avstimningen mot balanskravet.
Aven i det hir fallet ir klassificeringarna avgorande for att dstadkomma ett
lagt och stabilt resultat.

En forklaring till att resultatutjimningsstrategin tillimpas ér strivan efter
att undgé kritik for overbeskattning och/eller att alltfor lite resurser har
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satsats i verksamheterna. Det idr ocksd betydelsefullt att jamna ut resultatet
tor att undga att balanskravet skapar restriktioner som begrinsar handlings-
utrymmet. Aven om det ir olika resultatmétt som jimnas ut — balanskravs-
resultatet i Oststad och resultatet fore extraordinira poster i Viststad — bidrar
de i bida fallen till att begrinsa overskotten som blir inldsta i eget kapital.
Dessutom bidrar det till att forbittra forutsittningarna infor framtiden (efter-
som kostnader tidigarelagts och inte kommer att belasta resultaten under
kommande dr). Den upplevda problematiken med balanskravet kringgas
dirigenom.

Ytterligare nagra forklaringar framtrider men de dr delvis olikartade, det
visar jimforelsen mellan kommunerna i friga samt jimforelsen mellan poli-
tiker och ekonomer. Jimforelsen mellan kommunerna pévisar en varierande
betydelse av att uppnd ambitionsnivderna som angivits i budgeten. Medan
Oststad anpassar avsittningarnas storlek for att uppna det finansiella mélet
och samtidigt begrinsa avvikelsen frin de budgeterade resultaten, framstir
det i Viststad inte som lika betydelsefullt att uppné det finansiella mélet och
de budgeterade resultaten. En provande forklaring till skillnaderna dr den
politiska situationen. I Viststad finns ett samarbete mellan opposition och
majoritet medan det i Oststad finns en tydlig uppdelning.

Jimforelsen mellan politiker och ekonomer — som endast avser Viststad
— visar att det bedoms som nodvindigt att redovisa avsittningarna, men att
denna bedomning gors pa helt olika grunder. Politikerna betraktar avsittning-
arna som ctt sitt att ta ansvar for fattade beslut, istillet for att redovisa stora
overskott och riskera att bli kritiserade. Ekonomerna ser avsittningarna, men
dven agerandet dir omklassificeringar sker av realisationsvinster, som ett sitt
att begrinsa politikernas och verksamhetsforetridarnas handlingsutrymme
och forhindra att respekten for ekonomiska begrisningar och prognoser
grops ur.

Vad som idr gemensamt, for bada kommunerna likvil som for ekonomerna
och politikerna, ir att de formodade reaktioner fran intressenter av olika slag
anvinds for att legitimera handlingar. Och det behover nodvindigtvis inte
gilla det finansiella resultatet, utan som Barbara Czarniawska (1999) noter-
ade i samband med studier av storstider fungerar olika typer av potentiella
resultat ”(...) som en retorisk enhet som dberopas for att legitimera eller
ifrigasitta det som pagar” (s. 21). De formodade reaktionerna blir foljakt-
ligen centrala eftersom de styr ledande politikers och ekonomers agerande.
Samtidigt dr det ocksda mojligt att vinda pa resonemanget och betrakta situ-
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ationen som att det dr ekonomerna och politikerna som styr de férmodade
reaktionerna genom att dndra de finansiella resultaten. Med Hines (1988)
ord kan det forstés pd foljande sitt.

“It seems to me, that your power is a hidden power, because people only
think of you as communicating veality, but in communicating reality,
you construct reality” (s. 257)

Den dolda maktstrukturen skapar mojligheter for ekonomer — men till viss
del dven for ledande politiker och tjinstemin som har en ledande stillning
och som dirmed kan péverka ekonomerna i fraiga — att konstruera en bild av
verkligheten som varken ir kontroversiell eller fordrar nagra komplicerade
torklaringar. Redovisningen skapar den verklighet som berérda aktorer sedan
miste forhilla sig till, eftersom langt ifrn alla som anvinder redovisningsin-
formationen har mojlighet att korrigera for de kostnader som tillforts nir
resultatmétten tolkas eller de omklassificeringar som forekommer. Dirige-
nom paverkas forutsittningarna for beslut och prioriteringar gillande den
kommunala servicen, men ocksa forutsittningarna for att utkriva ansvar for
den verksamhet som har bedrivits.

Sammantaget visar agerandet med kommunal resultatutjimning att
generationsprincipen utmanas nir den leder till en bild av den finansiella
situationen som inte stimmer overens med vad som avsindarna av redovis-
ningsinformationen anser dr onskvirt att formedla till interna och externa
intressenter. Om ett liknande agerande forekommer dven i andra kommuner
blir en uppgift for framtida studier att prova.
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Diagram 4: Oststad - drets resultat i relation till skatteintikter samt
statsbidrag och utjimning
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Diagram 5: Oststad — balanskravsresultat i relation till skatteintikter
samt statsbidrag och utjimning
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Diagram 6: Viststad — Arets resultat i relation till skatteintikter samt stats-
bidrag och utjimning
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Diagram 7: Viststad — Resultat fore extraordinira poster i relation till skatte-
intikter samt statsbidrag och utjimning
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