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Inledning

Inledning

Inom ramen for det Nationella kommunforskningsprogrammet (Natkom)
har en rad olika studier genomforts om det som i praktiken brukar benimnas
kreativ redovisning eller kommunal bokslutspolitik. Agerandet innebir att de
uppskattningar och bedémningar som finns vid upprittandet av den finan-
siella rapporteringen anvinds for att antingen tidigareligga eller senareligga
kostnader och intikter. Genom att pa detta sitt styra/manipulera resultaten
péaverkas bilden som visas upp av kommunens ekonomi.

Samtliga studier som genomforts kring styrning,/manipulation av resultat
ingdr i min doktorsavhandling (se Donatella, 2016). Syftet med foreliggande
rapport dr att sammanfatta och kommentera de viktigaste resultaten i avhand-
lingen och dirigenom gora en samlad avrapportering i Natkom-regi. Den
eventuella lisaren som foredrar att ta del av boken i sin helhet hittar den hir.


https://gupea.ub.gu.se/handle/2077/43406

Avhandlingens fragor och metod

Avhandlingens fragor
och metod

I avhandlingen har jag valt att benimna den studerade foreteelsen for artifi-
ciell styrning av vesultat. Begreppet dr en Oversittning av engelskans artificial
earnings management’, vilket anvinds i den internationella litteraturen pa
omridet.

Nir det giller forskningen om styrning/manipulation av resultat sa finns
det manga internationella studier av foreteelsen i borsnoterade foretag (Ronen
och Yaari, 2008). Kunskaperna om foreteelsen i kommuner och andra icke
vinstsyftande organisationer ir didremot begrinsad. De studier som finns pé
kommunal niva dr genomforda i Sverige (Stalebrink, 2007), Finland (Vinnari
och Nisi, 2008), Australien (Pilcher och Van Der Zahn, 2010), Portugal
(Ferreira et al, 2013) och England (Arcas och Marti, 2016). Resultaten i dessa
studier indikerar att styrning/manipulation dven férekommer i kommuner.
Liknande forskningsresultat har ocksd framkommit vid studier av andra icke
vinstsyftande organisationer i Storbritannien (Leone och Van Horn, 2005;
Ballantine m.fl., 2007; Pina m.fl., 2012) och USA (Trussel, 2003; Jones och
Roberts, 2006; Krishnan m.fl., 2006; Eldenburg m.fl., 2011).

Utover de empiriska studierna finns det gott om anekdotiska bevis pa att
vara svenska kommuner ibland styr sina resultat. Jag, liksom méinga andra,
har stott pd det vid upprepade tillfillen. Samtidigt verkar det inte vara nigot
som forekommer i varje bokslut och i alla kommuner. Den ena frigan som jag
stillde i avhandlingen tog biring pa just denna iakttagelse: varfor forekommer
artificiell styrning av resultat i vissa kommuner men inte i andra? Annorlunda
uttryckt handlar det om att ta reda pd vad som utmirker kommuner dir sidan
styrning forekommer. Den andra frigan handlar om varfor graden av styrning
varierar mellan olika kommuner och bokslut.

I de genomforda studierna anlades ett kontraktsteoretiskt perspektiv, som
bland annat bygger pd Zimmerman (1977), for att generera antaganden och
formulera hypoteser om varfor artificiell styrning av resultat forekommer.
Bide kvalitativ och kvantitativ metod har anvints. Den kvalitativa delen ut-
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gors av fallstudier 1 fyra kommuner dir data samlats in genom dokument samt
intervjuer med ledande politiker och tjinstemin. Dessa delstudier har redan
avrapporterats i Natkom:s rapportserie (se Donatella, 2012; Donatella, 2013)
men utgdr ocks en del i avhandlingen. Baserat pé resultaten fran dessa studier
har den kvantitativa studien designats. Den kvantitativa delen ér baserad pa
handplockade data frin alla kommuners arsredovisningar i Sverige for peri-
oden 2011-2013. Denna data har sedan kompletterats med offentlig statistik,
enkitundersokningar och uppgifter frin Sveriges kommuner och landsting.
Datan har sedan analyserats genom regressionsanalyser.
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Avhandlingens bidrag
— sammanfattning och
kommentarer

Baserat pa de genomforda studierna kan ndgra 6vergripande slutsatser lyftas
fram. For det forsta kan det konstateras att ekonomiska faktorer dr direkt
avgorande for om artificiell styrning av resultat forekommer. Kommuner
med en stark underliggande ekonomisk utveckling tenderar att tidigareligga
kostnader for att undvika att rapportera alltfor stora 6verskott och/eller
skapa (politiskt) handlingsutrymme infoér framtiden. Det dr en kind rap-
porteringsstrategi som brukar bendmnas resultatutjimning (frin engelskans
income smoothing) (se t.ex. Buckmaster, 2001). Vidare kan konstateras att
ocksd kommuner med en mycket svag underliggande ekonomisk utveckling
tenderar att styra sina resultat. Det finns indikationer pd att kommuner under
ling tid undviker underskott genom att senareligga kostnader. Nir detta
gjorts under en lingre tidsperiod, och det inte lingre dr mojligt att uppritt-
halla bilden av att kommunen har en ekonomi i balans, s koncentreras kost-
nader till ett eller flera bokslut dir ett stort underskott rapporteras. Vanligtvis
sker det genom nedskrivningar. Aven detta ir en kind rapporteringsstrategi
vilken benimns reningsbad (frdn engelskans big bath) (se t.ex. Walsh m fl.,
1991; Buckmaster 2001). Genom att agera pd detta sitt, och ta ett 4r med
ett stort underskott, forbittras forutsittningar infor framtiden eftersom vissa
kostnader inte kommer belasta resultaten framéver.

For det andra kan det konstateras att politik och tjinstemin ocksa har viss
paverkan. Politisk konkurrens okar forekomsten utav artificiell styrning av
resultat s linge det handlar om majoritetsstyre. Det finns ocksd indikationer
p4 att artificiell styrning av resultat ir mer vanligt forekommande i kom-
muner dir ekonomichefen dr mer lojal mot sina professionella virderingar
in politikerna. Sammanfattningsvis tolkas det som att dessa ekonomichefers
virderingar och ageranden baseras pd att de dr mer av ekonomistyrare dn ex-
ternredovisare. Och som ekonomistyrare finns hos vissa av ekonomicheferna
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en vilja att inte visa upp stora Overskott eftersom det befaras leda till en s
pass expansiv politik att kommunens ekonomiska stabilitet dventyras.

Nir det giller graden av styrning sé finns pétagliga variationer mellan olika
kommuner och bokslut. Vad som kan konstateras ir att ekonomi dr den enda
av de undersokta faktorerna som forklarar dessa variationer. I likhet med
forklaringarna till varfor-frigan sa handlar det om att resultatutjimning och
reningsbad forekommer. Skillnaden ligger diremot i att varken politik eller
tjanstemin har nagon signifikant paverkan.

P4 ett teoretiskt plan dr avhandlingens bidrag att resultaten styrs nir in-
citamenten dr de ritta eftersom det inte finns ndgon motvikt i form av tillsyn
som forhindrar incitamenten att fi genomslag. Med tanke pa de ekonomiska
utmaningar som kommunsektorn star infér, med stora investeringar och ett
hogt kostnadstryck (se t.ex. SKL, 2016), vicker det ett antal frigor infor
framtiden med konsekvenser for praktiken. Inte minst dd en sddan utveckling
sannolikt kommer skapa incitament till att styra/manipulera resultaten.
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Praktiska implikationer

Nir artificiell styrning av resultat forekommer forsvagar det redovisningens
tillforlitlighet. Det ér givetvis bekymmersamt om det inte gdr att lita pa redovis-
ningen dé det ir en viktig forutsittning for politiskt ansvarsutkrivande. P4 mik-
roniva handlar det om att kommunmedlemmar, lingivare, intermedidrer sisom
massmedia samt andra potentiella intressenter skall ha mojlighet att folja upp hur
skatt och bidrag anvints samt huruvida mélen for god ekonomisk hushallning,
som kommunfullmiktige enligt kommunallagen skall besluta om, har uppfyllts.
Risken dr att en bristfillig kvalitet pd den finansiella rapporteringen doljer avsteg
frin den for god ekonomisk hushéllning grundliggande generationsprincipen.
D4 kommunernas finansiella rapportering aggregeras riskerar en lig kvalitet pa
redovisningen dven fi betydelse pd makronivd. En bristfillig nationell statistik
péverkar forutsittningar for staten och andra aktorers beslutsfattande.

Vad kan man da gora it situationen? Utifran avhandlingen &r det ndgra saker
som dr virda att beakta. Till att borja med visar avhandlingen att avsittningar
och nedskrivningar 4r de undersokta periodiseringsposterna som framforallt
anvindes for att styra/manipulera resultatet. Denna vetskap kan aktualisera en
diskussion kring vilket utrymme for uppskattningar och bedomningar som ir
rimligt att [imna till upprittarna av redovisningen och vilka krav som skall stillas
pé upplysningar nir det giller de aktuella periodiseringsposterna. For lagstiftaren
och normgivaren handlar det om ett svart 6vervigande som mdste géras mellan
tillforlitlighet och relevans. En 6kad reglering kan forbittra redovisningens tillfor-
litlighet (eftersom det minskar utrymmet for uppskattningar och bedémningar)
men kan samtidigt riskera att minska dess aterforingsrelevans vid uppfoljning av
beslut och resursanvindning (dé fler regler sitter stopp for de uppskattningar
och bedomningar som ofta dr nédvindiga for att kunna avspegla de underlig-
gande ekonomiska hindelserna).

Hur dilemmat med relevans och tillforlitlighet skall hanteras inom den kom-
munala redovisningen kan det siklart finnas olika uppfattningar om. Nir frigan
behandlas bor det dock beaktas att artificiell styrning av resultat forekommer
bide inom och utanfor lag och normering. Aven andra studier inom redovis-
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ningsomradet visar pa bristfillig regelefterlevnad (se t.ex. Falkman och Tagesson,
2008; Haraldsson och Tagesson, 2014). Precis som varit foremél for diskussion
i den allminna debatten! kan man sklart stilla sig frigande till om forslaget pa
en ny lag om kommunal redovisning (SOU 2016:24 ), som innchéller fler regler
in tidigare, kommer kunna forbittra redovisningens tillforlitlighet och pa vilket
sitt de tillkommande reglerna kommer péverka dterforingsrelevansen.

Det dr sdklart en empirisk friga att undersoka effekterna av att tidigare
normering upphojs till lag (jmf. Zimmerman, 1977). Baserat pa resultaten i
avhandlingen, svenska studier kring regelfoljsamhet (se t.ex. Falkman och Ta-
gesson, 2008; Haraldsson och Tagesson, 2014) och internationella erfarenheter
(EU-kommissionen, 2013) finns det dock mycket som tyder pa att redovisnings-
regleringen inte ensamt kan forvintas ha en avgorande betydelse for att forbit-
tra tillforlitligheten, utan det fordras att forindringar av regleringen stods av
andra institutionella forindringar. Givet avhandlingens teoretiska bidrag skulle
en sidan forindring kunna vara att 6ka tillsynen av redovisningen i syfte att skapa
en bittre motvikt till de incitament som finns och mojligtvis kommer 6ka till
toljd av de svira ekonomiska forutsittningarna under kommande ér.

1) Se debattinligget fran Brunstrom och Haglund (2016, 2017) och svaren frin
Donatella, Haraldsson och Tagesson (2016, 2017) samt Eriksson (2016).
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