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Sammanfattning

Bakgrund och problembeskrivning

Trots en pa senare tid okad reglering karaktariseras den kommunala redovisningens praxis av
omfattande avsteg fran principer, rekommendationer och lagstiftning. Det juridiska regelverk
som kringgardar omradet innehaller ett antal mekanismer som kan aktiveras nar avsteg
uppdagas. De potentiella konsekvenserna ar dock forknippade med ett antal problematiska
egenskaper som kan harledas till den kommunala sérarten och uteblivna sanktioner mot

avikelser fran regleringen ar mer regel &n undantag.

Syfte

Syftet med studien ar att finna forklaringar till varfor kommunala redovisningsval, som
patagligt avviker fran regleringen, i vissa fall far konsekvenser nar mycket talar for att de
skall passera obemaérkt forbi.

Teoretisk referensram
Referensramen byggs upp med hjalp av ekonomisk och institutionell teori. Kapitlet avslutas
med sammanséttningen av en kommunal principal-agent-kedja som omsluts av tva

institutionella lager.

Design och metod

I metodkapitlet véljs tva kommuner ut pa grundval av skillnader i férekomsten av reaktioner
mot avsteg fran regleringen. Detta 6ppnar for en jamforande fallstudiedesign med ambitionen
att synliggéra de faktorer som driver fram olika typer av konsekvenser. Kommunernas

egenskaper synliggdrs med hjalp av dokumentstudier och forskningsintervjuer.

Slutsatser

| bada fallen ledde olika typer av reaktioner fram till att kommunerna valde att genomféra
rattningar i redovisningen. Samtidigt praglas kommunerna av en rad intressanta skillnader.
Skillnaderna och likheterna lagger grunden for studiens slutsatser om betydelsen av politiskt

tryck, fungerande revision och eldsjalar.

Nyckelord
Kommunala redovisningsval, earnings management, sanktionsmojligheter, politiskt tryck,

revision, eldsjalar
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1. Inledning

Foljande kapitel inleds med en schematisk skildring av den kommunala redovisningens
historiska kontext samt utvecklingen mot en pa senare tid allt mer reglerad redovisning pa
bokforingsmassiga grunder. Trots 6kad reglering karaktariseras redovisningens praxis av
omfattande avsteg fran principer, rekommendationer och lagstiftning. Det juridiska regelverk
som kringgardar omradet innehaller ett antal mekanismer som kan aktiveras nar avsteg
uppdagas. De potentiella konsekvenserna ar dock forknippade med ett antal problematiska
egenskaper kopplade till den kommunala sararten, och inte sallan kan avvikelser passera
obemarkt forbi. Bakgrunden och problembeskrivningen leder fram till formulerandet av
studiens syfte att finna forklaringar till varfor kommunala redovisningsval, som patagligt
awviker fran regleringen, i vissa fall far konsekvenser nar mycket talar for att de skall passera

obemarkt forbi.

1.1 Kommunal redovisning i ljuset av historien

Forutsattningarna for finansiell planering och rapportering har drastiskt omdanats sedan den
moderna kommunen tog form i samband med 1862 ars kommunalférordningar. Utvecklingen
har darefter karaktériserats av en betydande progression avseende lagstiftning, normering,
praxis och professionalitet. Den tidiga kommunala organisationen befolkades i de flesta fall
av lekman, som pa grund av den mycket bristfalliga regleringen i mangt och mycket fick lita
till enskilda eldsjélars laromedelsliknande publikationer. Under 1900-talets forsta decennier
fick revisionen en allt starkare stallning. De manga kommunala forskingringsskandalerna och
det sena 1920-talets finansiella kris skapade en okad efterfragan pd kontroll och revision,
nagot som 1930 ars kommunallagar tog fasta pa. Under samma period fick
generationsprincipen ett allt starkare genomslag och 1953 ars kommunallag genomsyrades
darfor av tanken att den nuvarande generationen inte har ratt att forslosa det som tidigare
generationer har byggt upp. Férmogenhetsskyddets konkreta genomférande stéllde sedermera
krav pa ett utvecklat kapitalbegrepp och balansrakningens poster fick under 1950-talets mitt
narma sig den privata redovisningens terminologi. Kapitalredovisningskommitténs tekniskt
komplicerade redovisnings- och budgetmodell (KRK-56) med malet att skydda det sa kallade
stamkapitalet, skulle darefter visa sig dominera praxis under narmare 30 ar. 1960- och 70-
talen kannetecknades dock av genomgripande fordndringar av kommunernas verksamhet och

organisation. Trots det forblev modellen i stort sett intakt och kom med tiden att bli allt mer



obsolet i forhallande till de behov som stélldes i en allt mer omfangsrik och komplex

kommunal verksamhet.*

1.2 Fran kassafloden till bokforingsmassiga grunder

Kritiken mot den férhdrskande budget- och redovisningsmodellen ledde i borjan av 1980-talet
fram till en utvecklingsprocess som initierades av = Kommunforbundet och
Landstingsforbundet (nuvarande Sveriges Kommuner och Landsting, SKL). En referensgrupp
med representanter fran de tva forbunden sammankallades och 1984 fattades beslutet att
forandringsarbetet fortsattningsvis skulle ta sin utgangspunkt i ambitionen att helt lamna
KRK-56. Den nya modellen borde enligt referensgruppen besta av de tre hornstenarna
resultatrakning, balansrakning och finansieringsanalys. Det huvudsakliga malet att gora
redovisningen mer lattforstaelig ansags kunna uppfyllas genom ett narmande mot den privata
sektorns redovisning, dar de tre hdrnstenarna redan var barande fundament. Hosten 1986 hade
forslaget (senare kant som Kf/Lf-86) varit klart i tva ar och genomgatt en langdragen juridisk
provning i forhallande till den davarande kommunallagen. Den skrift som presenterades
beskrev modellens syfte och utformning samt kompletterades av ett sa kallat

redovisningsreglemente som i stort efterliknade Bokféringslagen (BFL).

I samband med inforandet av Kf/Lf-86 lamnade kommunsektorn kassaflédesredovisningen
och 6vergick till en redovisning pa bokféringsmassiga grunder. Bokforingsmassiga grunder
innebar att inkomster och utgifter periodiseras till intakter och kostnader, for att pd satt
illustrera en bild av periodens faktiska erhdlina och férbrukade resurser.® Periodiseringen
innebar att resultatrakningen far en mer central roll, och balansrakningen anvands till stor del
for att utreda periodens resultat genom uppbokning av de inkomster och utgifter som skall
intakts- respektive kostnadsféras en annan redovisningsperiod. Efter lanseringen av denna for
offentlig sektor banbrytande redovisningsmodell, foljde en dramatisk utveckling och pa bara

ett fatal &r valde samtliga kommuner och landsting att implementera modellen.*

! En betydligt mer heltdckande beskrivning av den kommunala redovisningens historia och utveckling kan hittas
i Fihn 2005 och Bergevérn & Olson 1987

2 Brorstrom, Haglund, Solli 2010:53ff

® Falkman & Orrbeck 2001:105

* Petersson 1995:7f



1.3 Regleringen skéarps

1.3.1 En ny kommunallag

| bérjan av 1990-talet var det aterigen dags for en ny kommunallag. De ovan beskrivna
principerna i Kf/Lf-86 hade slagit rot i praxis redan sex ar tidigare, men forst i samband med
1992 ars kommunallag (KL) fick modellen aterspegling i lagstiftningen. Lagen stadgade att
rakenskaperna skall avslutas med ett arsbokslut och en utifran bokslutet upprattat redovisning
innehéllande information om verksamhetens utfall, ekonomiska stallning och finansiering.’
Dessa bestammelser bekraftade Kf/Lf-86 och dess utgangspunkt att redovisningen skall besta
av resultatrakning, balansrakning samt finansieringsanalys. En annan nyhet var kravet pa sa
kallad god ekonomisk hushallning. Aven om KL inte erbjuder ndgon detaljerad beskrivning
av hur detta krav skall uppnds, finns det anda ett antal stallningstaganden som blivit
vagledande. KL 8:2 anger exempelvis att medlen skall forvaltas si att “krav pa god
avkastning och betryggande siikerhet kan tillgodoses™. 1 juni 1997 forstarktes lagens attonde
kapitel med en for den kommunala redovisningen mycket central paragraf. KL 8:4 foreskriver
att “budgeten skall uppréttas sa att intakterna Overstiger kostnaderna”. Vidare skall ett

negativt resultat regleras senast inom de narmast féljande tre &ren.®

1.3.2 En kommunal redovisningslag

Redan under utformningen av balanskravet diskuterades behovet av en redovisningslag for
kommunsektorn. Kommunerna och landstingen hade kommit att utgdra en betydande andel av
samhallsekonomin, nagot som ocksa Gkade betydelsen av relevanta beslutsunderlag. Den
davarande lagkonjunkturen i kombination med balanskravet befarades dessutom leda till
kreativa l0sningar i redovisningen. Ytterligare ett motiv var strdvandet efter Okad
harmonisering och darmed forbattrade mojligheter till jamforelser. Hosten 1995 inleddes
utredningsarbetet pa uppdrag av Finansdepartementet och ett ar senare presenterades en
proposition med forslag pa ett antal andringar i kommunallagen samt ett forslag till en
kommunal redovisningslag. Lag (1997:614) om kommunal redovisning (KRL) tradde i kraft 1
januari 1998."

Forsta kapitlet slar bland annat fast att god redovisningssed skall tillampas. Vidare reglerar

lagens andra kapitel bokforingen och innehaller bestammelser om verifikationer, rattningar,

® Brorstrom, Eriksson, Haglund 2008:21
® Brorstrom, Orrbeck, Petersson 1999:10
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tidpunkt for bokforing samt rakenskapernas uppdelning i huvudbok och grundbok. I samband
med inforandet av KRL 0Overtogs den i KL tidigare stadgade bestdimmelsen om
arsredovisningens tre bestandsdelar (KRL 3:1-2). Utover resultatrakning, balansrakning och
finansieringsanalys skall dven forvaltningsberattelse och koncernredovisning upprattas.
Narmare bestammelser om forvaltningsberattelsen aterfinns i lagens fjarde kapitel. KRL 4:1
slar exempelvis fast att forvaltningsberiittelsen “skall innehélla en dversikt dver utvecklingen
av kommunens eller landstingets verksamhet” samt att upplysningar lamnas om ”forhéllanden
som inte skall redovisas i balansrakningen eller resultatrakningen men som éar viktiga for
bedémningen av kommunens eller landstingets resultat eller stdllning”. Enligt KRL 4:5 skall
aven en beddmning goras av huruvida kravet pa god ekonomisk hushallning har uppnatts eller
ej. Kapitel fem behandlar fragor kopplade till resultat- respektive balansrakningen sasom
uppstéllning, jamforelsetal och vad som skall definieras som extraordindra kostnader och
intakter. Sjatte kapitlet utgor ramverket for de i manga fall svara vérderingsfragor som
redovisaren maste ta stallning till. Kapitlet behandlar dels skillnaden mellan anlaggnings- och
omsattningstillgangar, vad som skall ingd i anskaffningsvardet samt hur omsattningstillgangar
skall varderas, men ocksa mer komplicerade fragor som ror avsattningar (KRL 6:11) samt

av-, ned- och uppskrivningar (KRL 6:4-6). Kapitel sju, atta och nio behandlar vidare

finansieringsanalysen, den sammanstallda redovisningen samt delarsrapporterna.®

1.3.3 Inrattandet av ett normgivande organ

| samband med propositionen bakom KRL foreslogs ocksa inrattandet av ett normgivande
organ. Efter 6verlaggningar mellan regeringen och de tva kommunforbunden bildades sa
Radet for Kommunal Redovisning (RKR) under sommaren 1997. RKR drivs i form av en
ideell forening och efter sammanslagningen mellan kommunférbunden bestar medlemmarna
av SKL samt svenska staten. Det Overgripande uppdraget ar att framja god redovisningssed i
enlighet med bestdimmelserna i KRL. Inom uppdraget inryms dven framtagandet av
rekommendationer i principiellt viktiga fragor, spridning av information samt bevakning av
praxisutvecklingen. RKR har fatt en sarstallning i och med KRL 1:3 som slar fast att
avvikelser frdn “allminna rdd och rekommendationer fran normgivande organ pa det

kommunala omrédet” skall uppmirksammas och forklaras i drsredovisningen.’

® En mer ingdende behandling av KRL &terfinns i Brorstrém, Eriksson, Haglund 2008
® Brorstrélm, Eriksson, Haglund 2008:109f
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1.4 Varierande praxis trots skarpt regelverk

De senaste tva decennierna har saledes praglats av en omfattande reglering. Trots inforandet
av en redovisningslag samt inrattandet av det normgivande Radet for kommunal redovisning,
har forskningen dock kunnat faststélla forekomsten av avvikelser inom ett antal omraden dar
resultatpaverkan ar betydande. Rérelsen mot redovisning pa bokforingsmassiga grunder har
fundamentalt forandrat betingelserna for hur det finansiella resultatet kan manipuleras. Ett
skrackexempel pa hur redovisning kunde manipuleras med hjalp av kassafloden
uppmarksammades i New York City 1984, dar staden genom framskjutning av utbetalningar
lyckades presentera ett Gverskott uppgaende til 50 miljoner USD. Granskning visade dock att
med redovisning pa bokféringsmassiga grunder skulle resultatet egentligen vara negativt med
345 miljoner USD.™ Inforandet av bokforingsmasiga grunder har inskrankt méjligheterna att
manipulera arets resultat med hjalp av atgarder dar in- och utbetalningar tidigarelaggs eller
flyttas fram. A andra sidan har rorelsen mot kostnader och intékter 6ppnat upp for en stor
portion tolkningar, uppskattningar och godtycklighet - beteenden som den kassaflodesméssiga

bokforingen effektivt eliminerade.™* *?

Redovisningsnormeringens utveckling och tillampning kan till stor del forklaras av politiska
intressen. Den politiska drivkraften har exempelvis visat sig vara 0verordnad det som for
stunden har betraktats som god redovisningssed.*® Denna form av underordning skulle kunna
beskrivas som en delforklaring till en i mangt och mycket varierande kommunal

redovisningspraxis.

1.4.1 Redovisningens underliggande ekvation

Grunden till all redovisning utgors av det underliggande forhallande i vilket debet alltid &r
lika med kredit. Forstaelsen av denna ekvation &r avgorande for forstaelsen av hur
redovisningen ocksa kan forvrangas for att en 6nskvérd bild av resultat och stéllning skall

kunna uppnas.

Debet = Kredit

10 Anthony 1985:163

11 Stalebrink 2007:443

12 \/innari & Nasi 2008:113
13 Brorstrom 1997:112ff
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Alla redovisningstransaktioner kommer att finnas representerade pa bade debetsidan och
kreditsidan. Kostnader och tillgdngar okar i debet och minskar i kredit pa samma sétt som
intakter, skulder och eget kapital 6kar i kredit och minskar i debet. Ekvationen kan saledes

aven stallas upp enligt féljande.

Kostnader och tillgangar = Intakter, skulder (och eget kapital)

Som exempel kommer ett ink6p av forbrukningsmaterial belasta kreditsidan av ett
tillgangskonto (skuldkonto vid kreditkdp) och debetsidan av ett kostnadskonto. Skulle
transaktionen tvartom definieras som en investering sker debiteringen av ett tillgangskonto
och transaktionen far darmed ingen negativ resultateffekt under den aktuella
redovisningsperioden. Pa motsvarande satt skulle en forskottsinbetalning istallet for att
redovisas i form av krediterat skuldkonto (forutbetalda intékter) kunna definieras som
hanforlig till prestationer under den innevarande perioden och saledes krediteras pa ett

intaktskonto med positiv resultateffekt som foljd.*

1.4.2 Omfattande avvikelser fran RKR:s rekommendationer

Forskning har visat pad omfattande avvikelser frdn normeringen. | en studie fran 2008 kunde
Falkman och Tagesson visa att praxis avvek frdn RKR:s rekommendationer i
uppskattningsvis 30 procent av de undersokta fallen. Trots att avvikelserna enligt KRL skall
uppmarksammas och forklaras i arsredovisningen, uppgar rapporteringsgraden endast till ca
11 procent. Nar det galler rekommendationerna 2 och 7 om pensioner, 11 om
anlaggningstillgangar och 13 om leasing &r efterlevnaden uppskattningsvis sa lag som 50
procent. Gemensamt for dessa rekommendationer &r att tolkning och forhallningssatt inte
sallan kan fa omfattande konsekvenser for resultat och stallning. Sammantaget finns det
saledes tydliga indikationer for att normeringen inte har fatt fullstiandigt genomslag pa den
kommunala redovisningens konkreta utformning. Dessutom verkar det som att avvikelserna
till 6vervagande del gors i det férdolda.™ En av studiens hypoteser var att kommuner med ett
positivt netto fran utjamningssystemen skulle vara mer benagna att folja
rekommendationerna. Resultatet visade pa ett samband men i motsatt riktning, vilket kan
tolkas som att kommuner med en évergripande svarhanterlig ekonomisk situation kan kanna

sig frestade att tolka principerna pa ett for stunden fordelaktigt satt. En hypotes som inte

4 Jones et al 2011:45
!> Falkman & Tagesson 2008:277
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kunde forkastas behandlade revisionsbyraernas paverkan. Har fanns det beldgg for att
kommuner som under den aktuella perioden inte anlitat Ernst & Young eller PwC har en
praxis som i hogre grad Overensstimmer med normeringen, nagot som talar for att
granskningen av de kommunala rakenskaperna och utformningen av denna granskning ocksa

far konsekvenser fér hur redovisningen utformas.*®

1.4.3 Godtyckliga periodiseringar

Stalebrink har undersokt huruvida svenska kommuner anvénder nedskrivningar och
avskrivningar i syfte att forandra det finansiella resultatet. Studien framforde stod for tesen att
av- och nedskrivningar anvands for att éver redovisningsperioder presentera sma och jamna
positiva resultat. Denna typ av godtyckliga periodiseringar tenderade att belasta finansiellt
gynnsamma redovisningsperioder med en storre volym kostnader, samt i motsatt riktning
framskjuta kostnader under mindre gynnsamma perioder.’” De principer som svenska
kommuner skall tillampa vid av- och nedskrivningar har saledes nedprioriterats till forman for
andra syften. RKR har efter ovanstdende studie givit ut Rekommendation 19 om
nedskrivningar, samt publicerat en skrift om avskrivningar. Om denna typ av normering har
inneburit en okad grad av harmonisering ar dock oklart. Da det redan tidigare fanns relativt
tydliga normkallor for hur av- och nedskrivningar skall hanteras (KRL 6 kap 4-5 88), ar det
inte osannolikt att den kommunala redovisningspraxisen fortfarande varierar avseende dessa

periodiseringar.

1.4.4 Avsattningar for manipulation av arets resultat

Avséttningar ar ytterligare ett omrade dar praxis har visat sig avvika fran principer och
lagstiftning. Donatella kunde i en djuplodande fallstudie av tvd kommuner blottlagga hur
avséttningar strategiskt anvands for att undvika allt for stora Overskott. Undersokningen
omfattade sju redovisningsar och materialet utgjordes av arsredovisningar och delarsrapporter
samt intervjuer med politiker och tjansteman. Sarskilt tydligt var sambandet mellan
realisationsvinster och avsattningar. Avsattningarna togs dessutom konsekvent upp i
arshokslutet men inte i delarsbokslutet, vilket indikerar att kostnadsféringen gors forst nar det
egentliga resultatet for perioden blivit kant.!® Detta talar for forekomsten av en

16 Falkman & Tagesson 2008:280f
17 Stalebrink 2007:455
'8 Donatella 2011:48f
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avsattningspolicy som inte i forsta hand bygger pa principen om en befintlig forpliktelse med
ett troligt framtida utfléde av resurser.*®

1.4.5 Redovisningsval och avstegens bakomliggande incitament

Tidigare forskning har lagt fram tydliga bevis fér hur kommuner drar nytta av redovisningens
tolkningsutrymme i syfte att manipulera arets resultat. Det har inte minst visat sig finnas
starka incitament att presentera sm& men 6ver tid jamna positiva resultat.? Till skillnad fran
stora resultatfluktuationer signalerar den stabila utvecklingen ett politiskt ansvarstagande. Allt
for stora positiva resultat skulle dessutom kunna vacka frdgan om 6vertaxering.?* |
sammanhanget bor aven balanskravet namnas som ytterligare ett starkt incitament att paverka
det finansiella resultatet. Kommunsektorns beroende av stabila skatteintdkter skapar
sammantaget en pataglig konjunkturkénslighet. Balanskravets &verskottsmal forstarker
darmed drivkraften att forflytta intédkter och kostnader till redovisningsperioder dar resultatet
ar negativt eller for starkt positivt. FOr att jamna ut resultaten anvénder sig kommunerna av
tva strategier. Den forsta strategin anvands vid stora positiva resultat genom att framtida
kostnader tidigareldaggs och nutida intékter senareldggs. Dessa godtyckliga periodiseringar
tenderar att samvariera med storleken pa arets resultat. Den andra strategin anvénds vid stora
negativa resultat och &ven héar sker en tidigarelaggning av framtida kostnader och
senarelaggning av nutida intakter. Detta till synes sjalvdestruktiva tillvagagangssatt att
medvetet forvarra en redan anstrangd ekonomi har en mycket logisk forklaring. Agerandet
utgar fran antagandet om det negativa resultatets sjunkande marginaleffekt. Forskning om den
privata sektorns redovisning har indikerat pa forekomsten av ett avtagande marginalmissnéje
bland aktiedgare och andra intressenter nar foretag gar fran ett redan daligt resultat till ett

annu samre resultat.??

Tillvagagangssatten ovan inryms i den vidare grupp resultatmanipulerande strategier som
inom redovisningslitteraturen ofta gar under benamningen earnings management, i foljande
studie fortsattningsvis beskrivet som resultatpaverkande redovisningsval eller redovisningsval

med syfte att paverka resultatet.”® Fenomenet uppstdr nar redovisare anvander

9 RKR 10.2 Avséttningar och ansvarsforbindelser

20 Stalebrink 2007

?! Pilcher & Van der Zahn 2010:303

?2 Stalebrink 2007:447f, 454

2 Litteraturen p& omradet &r mycket omfattande och inkluderar flera narbesléktade teorier och begrepp med
liknande inneb6rd. Se &ven bokslutspolitik, creative accounting, income smoothing och accounting choice
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tolkningsutrymmet i den finansiella rapporteringen pa ett sadant satt att resultat och stéllning
paverkas i syfte att vilseleda mottagaren om det mer rattvisande ekonomiska resultatet.?*
Antagandet innebéar en distinktion mellan ett & ena sidan underliggande ekonomiskt resultat
och ett & andra sidan finansiellt resultat som kommuniceras utat i externredovisningen. Det
ekonomiska resultatet &r en teoretisk konstruktion och kan definieras som en korrekt
avspegling av organisationens faktiska nettoresursforbrukning. Det finansiella resultatets syfte
att vilseleda mottagaren ar dock en relativt strikt hallning. Allvarligheten i strategin skulle
kunna indelas i en fargskala mellan en vit, gra och svart form av redovisningsval, dar den
svarta formen bést passar in pa den strikta synen att valen genomférs just for att ge en

missvisande bild av resultat och stéllning.®

1.5 Mojliga konsekvenser vid avsteg fran regleringen

Vi har nu konstaterat att den kommunala redovisningens praktiska utformning i manga fall
och pa flera satt avviker fran lagstiftning och rekommendationer. Fragan blir darmed vilka
sanktionsmojligheter som star till buds inom det regelverk som omgardar problematiken.

Vilka potentiella konsekvenser kan avstegen fran normgivningen medfora?

1.5.1 Mdjligheten att inte bevilja ansvarsfrihet

Gemensamt for fragan om ansvarsfrinet inom bade offentlig och privat verksamhet, &r att
svaret far konsekvenser for de beslutsbehdriga organisationsmedlemmarnas mojlighet att rikta
skadestandsansprak mot de personer som valts att forvalta organisationens medel. P& den
privata sidan anger Aktiebolagslagen (ABL) 7:11 att arsstimman skall fatta beslut om
ansvarsfrihet gentemot bolagets styrelseledamoter och verkstallande direktor. Beslutet vilar pa
revisionsberattelsen som enligt 9:33 skall innehalla ett uttalande om ansvarsfrihet bor beviljas
eller ej. Kommunsektorns regelverk 6verensstammer pa det stora hela med aktiebolagens.
Enligt Kommunallagen (KL) 5:25 skall kommunfullméktige (KF) fatta beslut om
ansvarsfrinet for namnder och KF-beredningar fore juni manads utgang aret efter det ar
revisionen avser. Om ansvarsfrihet inte beviljas far KF i enlighet med KL 5:26 besluta om

skadestandsansprak skall riktas mot ansvariga personer. En uppdatering av lagen har

?* Healy & Wahlen 1999:368
% Donatella 2011:9f
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genomforts i form av en nagot forstarkt ansvarsprévning, da KF numera dels skall motivera

varfér ansvarsfrihet beviljas, dels ta stallning till eventuella anmarkningar.?®

1.5.2 Mojligheten att inte faststalla arsredovisningen

Arsredovisningen skall med stod av KL 8:17 senast 15 april aret efter det aktuella
redovisningsaret Overlamnas till KF och revisorerna. Vidare féreskriver KL 8:18 att
arsredovisningen skall godkannas av KF. Detta bor dock inte goras innan KF “beslutat om
ansvarsfrihet skall beviljas eller vigras”. Det finns saledes inget krav pa att faststallandet skall
ske efter ansvarsfrihetsprovningen, dven om lagens skrivning uppmanar att sa bor vara fallet.
Det finns inte heller nagot givet samband mellan en nekad ansvarsfrihet och en ej faststalld

arsredovisning.

1.5.3 Mdjligheten att rikta anmarkningar

De fortroendevalda revisorerna skall till sin hjalp anlita sakkunniga med sadana kunskaper om
den kommunala verksamheten som kravs for att uppdraget skall kunna utforas pa ett
andamalsenligt satt. De valda revisorerna har ratt att nar som helst under aret vacka fragor
som ror granskningen. Raétten till information har utokats och innefattar numera
upplysningsskyldighet fér ledamoter och ersattare i namnderna.?” Revisionen har enligt KL
9:17 ocksa mojlighet att rikta sa kallade anmarkningar mot namnder, KF-beredningar samt
enskilda fortroendevalda i dessa forsamlingar. Anmarkningarna skall framstéllas och forklaras

i revisionsberéttelsen, varefter KF avgor om dessa aven kommer att riktas fran deras sida.

1.5.4 Mojligheten att laglighetsprova

Sist men inte minst finns den grundlaggande rattigheten att som kommunmedlem stélla ett
kommunalt beslut infor juridisk provning i hogre instans. Enligt KL 10:2 far
laglighetsprovningsinstitutet anvandas i forhallande till beslut fattade i KF samt namnd och
partsammansatt organ “om beslutet inte dr av rent forberedande eller verkstillande art”.
Laglighetsprovningen géaller saledes enbart beslut som inte ar kopplade till den administrativa
organisationens forvaltning eller myndighetsutévning. Vid overklagande av sadana beslut
tillampas istallet Forvaltningslagens bestammelser. Till skillnad fran Forvaltningslagens

Overklagande kan laglighetsprovningen goras, inte bara av den “beslutet berér”, utan av alla

% undin 2010:60ff
°" |bid 2010:60ff
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personer som &ar folkbokforda, &ger fast egendom eller skall betala skatt i kommunen.
Meddelande om laglighetsprovning skall enligt KL 10:6 vara inkommet till Férvaltningsratten
inom tre veckor fran den dag da det aktuella beslutet offentliggjordes. Ett laglighetsprovat
beslut far dock inte ersattas av ett nytt beslut i den Gvre instansen, utan skall i stéllet

&terforvisas till den aktuella kommunen for eventuell ny behandling.?®

1.6 Problemdiskussion

Regelverket innehaller saledes ett antal mekanismer som kan aktiveras nar oegentligheter
inom redovisningen uppdagas. Samtidigt har dessa potentiella konsekvenser visat sig vara allt

annat &n oproblematiska.

1.6.1 Hog toleransniva mot avvikelser

Tidigare forskning har visat pa stora variationer i formagan och/eller viljan att upptécka och
papeka felaktigheter.”® Fokus tenderar att ligga pa varderings- och klassificeringsavvikelser
och endast i undantagsfall pa upplysningsfel. Nar det géller varderingsfel har det ocksa visat
sig vara svart for revisionsbyrderna att bedoma storlek och vasentlighet. | de
granskningsrapporter dar storleksuppskattningar faktiskt gjorts forekom fall dar avvikelser
med relativt stor resultatpaverkan betraktades som ej véasentliga. I dessa fall togs ingen hansyn
till den aktuella kommunens resultat och stallning. Bedémningen &r sammantaget att

toleransnivan gallande kommunernas avvikelser ar att betrakta som relativt hog.*

1.6.2 Den svaga revisionen

Den kommunala revisionen praglas av ett antal problem. Ett av dessa dr granskarens koppling
till den granskade. Revisorerna &r politiker som véljs av politiker. Detta &r otvivelaktigt en
problematisk relation eftersom opartiskhet och objektivitet riskerar att undergréavas pa grund
av personliga eller partipolitiska lojaliteter. Systemet innehaller visserligen en form av
sakerhetssparr da ledamaoterna véljs med personligt mandat att nar som helst lyfta egna fragor
och initiera utredningar. Ytterligare en problematik som bor lyftas fram dr faktumet att
namndernas politiska sammanséttning ar en direkt avspegling av KF:s politiska
sammanséattning. Det finns pa sa satt uppenbara partipolitiska kopplingar mellan

granskningsobjektet och den instans som slutligen fattar beslut om ansvarsfrihet. Dessutom

2 Gustafsson 1999:187
2% Tagesson 2009
% |bid 2009:43
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har ca 80 procent av KF-ledaméterna dven andra uppdrag i kommunens namnder, vilket gor
att granskare och granskade i manga fall & samma personer. | vissa fall tvingas aven KF ta
stallning till ansvarsfrinet i beslut som KS tidigare har latit forankra i den folkvalda
forsamlingen. Pa sa satt uppstar ytterligare en aspekt av den cirkuldra granskningen, dar inte
endast enskilda KF-ledamaéter rakar sitta pa dubbla stolar, utan dar KF i sin helhet faktiskt kan
komma att granska och fria sig sjalv. Slutligen bor &ven de sakkunniga revisorernas
oberoende ifragasattas. Revisionsbyraerna ar ekonomiskt beroende av sina uppdragsgivare

och méjligheten till framtida uppdrag avgors i slutandan av den granskades valvilja.**

1.6.3 Det kommunala trotset

De fortroendevalda och anstallda har i stort sett liknande straffrattsligt ansvar. En principiell
skillnad ar dock att ledaméterna i KF uttryckligen ar undantagna fran tjanstefelsbrottet, vilket
innehaller ett rekvisit om myndighetsutévning. Rekvisitet innebar i praktiken att den enda
skarpa straffrattsliga sanktionsmojligheten att utdoma skadestand inte ar tillampbart nar det

galler KF-ledaméter. Detta har lett fram till ett kommunalt lag- och domstolstrots.*

1.6.4 Sarkopplingen mellan KRL och Skattebrottslagen

Skattelagstiftningen har en stark stéllning i den svenska juridiken och straffskalan stracker sig
sa langt som till fangelse i hogst sex ar. Skattebrottslagen 2 § slar exempelvis fast att fangelse
kan utdémas med tva ar till den som uppsétligen ldmnar oriktig uppgift till myndighet eller
underlater att till myndighet lamna deklaration, kontrolluppgift eller annan féreskriven
uppgift och darigenom ger upphov till fara for att skatt undandras det allmanna”. Utéver
mervardesskatt och personalrelaterade skatter ar den kommunala redovisningen relativt

frikopplad fran Skattebrottslagen. Den privata sektorns redovisning ar emellertid hart styrd av

%L Lundin 2010:80f, 96

%2 Ett fall rorde exempelvis ett mycket formanligt avtal som Gullspangs kommun ingétt med en naringsidkare
1988. Avtalet var sa formanligt att det mer kunde beskrivas som ett illa dolt stod till naringsidkaren, varpé
beslutet 6verklagades och domstol meddelade inhibition. Trots verkstallighetsheslutet valde KS att inga avtalet,
vilket i sin tur fick JK att vacka atal mot dess ledaméter. HD kunde dock konstatera att bade KF-beslutet och
KS:s verkstallighetsbeslut vilade pa kommunallagen; en lagstiftning som inte innehaller nagra bestammelser av
myndighetsutévningskaraktar. Gullspangsfallet ar inte det enda och det kommunala lagtrotset visar inga
tendenser pa nedgang. Ett annat uppmarksammat drama utspelades i Nykopings kommun som 2003 valt att
teckna ett avtal vart 55 miljoner kronor med flygbolaget Ryanair. Under processen hade en rad allvarliga fel
begétts. Kommunen hade éverskridit sin kompetens pa tvd omraden, dels genom stdd till enskild och dels hade
beslutet fattats av KS istéllet for i KF. Kommunen hade &ven valt att inte tillampa Lagen om offentlig
upphandling. Trots att L&nsstyrelsen slagit fast att upphandlingen skulle géras om, Lénsratten meddelat
inhibition och revisionen framfort mycket kraftig kritik, valde dndé KF att bevilja ansvarsfrihet for ledaméterna i
KS. Detta satter fingret pa en avgérande problematik. KF har i slutdndan alltid den fria ratten att bevilja
ansvarsfrihet — &ven i situationer dar de ansvariga gjort sig skyldiga till lagbrott. (For fler exempel, se Lundin
2010)
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denna lag. Eftersom det beskattningsbara underlaget grovt forenklat ar det samma som
foretagets rapporterade resultat, blir det ocksd mycket problematiskt ur en skatterattslig
synvinkel att tillampa strategier som syftar till att utat redovisa ett manipulerat finansiellt
resultat som skiljer sig fran ett mer rattvisande ekonomiskt resultat. Har finns en uppenbar
skillnad mellan Skattebrottslagens forhallande till redovisning i privat och offentlig sektor.
Eftersom kommunens finansiella resultat inte ligger till grund for beskattning kan samma
resultatpaverkande strategier tillimpas utan risk att den redovisningsskyldige riskerar
fangelsestraff. Detta kan tdnkas underminera incitamenten att angripa redovisningsmassiga

oegentligheter i kommunsektorn.

1.6.5 Redovisningsval bortom lagens riktmarken

Med héansyn tagen till ovanstaende resonemang foreligger det i kommunsektorn saledes en
exceptionellt gynnsam grogrund for redovisningsval med intention att paverka arets resultat.
Redovisningens flexibilitet kan betraktas som en forutsattning for redovisarens majlighet att
avspegla den unika situation som praglar redovisningsenheten och pa satt mojliggora
presentationen av en rattvisande bild. Samtidigt &r det just den flexibilitet som lagger grunden
for mojligheten att manipulera resultat och stallning, vilket ytterst visar pa en inneboende

konflikt i efterstravandet av den rattvisande bilden.*

No —» Flexibility to —» Flexibilityto ——® Flexibility to
flexibility give a ‘true give a creative give a fraudulent
and fair’ view view view
Regulatory framework Working within Working within Working outside
eliminates accounting regulatory framework regulatory framework regulatory
choice to serve users’ to serve preparers’ framework
interests interests
Within regulatory framework Outside regulatory
framework

Figur 1. Redovisningens flexibilitet och forhallande till regleringen, lanad fran Jones et al

Detta forhallande illustreras av figuren ovan, dar en redovisning utan flexibilitet forutsatter ett
detaljstyrande regelverk som ocksa eliminerar redovisningsvalen. Finns det daremot en

flexibilitet att ge en rattvisande bild kommer redovisningen utformas inom lagens riktmarken

% Jones et al 2011:5
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och med syftet att mOta mottagarens intressen. Borjar istéllet flexibiliteten mojliggora en
kreativ bild utformas redovisningen fortfarande inom lagen, men med syftet att mota
avsandarens intressen. Langst till hoger aterfinns det Jones beskriver som en flexibilitet att

uppvisa en bedraglig bild bortom lagens riktmérken.

Ovanstaende modell ar dock utformad med hénsyn till den privata sektorn, dér redovisningen
exempelvis innehaller en mycket central skatterattslig aspekt. Affarsredovisningens koppling
till Skattebrottslagen skapar sammantaget en mer distinkt grans mellan lagliga och olagliga
beteenden. Syftet med den mest extrema formen av resultatpaverkande redovisningsval &r
som tidigare konstaterats att vilseleda mottagaren om det underliggande ekonomiska
resultatet, ndgot som mojligtvis kan betraktas som en form av bedrageri. Ar syftet att vilseleda
befinner sig redovisningen saledes langt ut till hoger i Jones skala. For att uppna detta syfte
kan den kommunala redovisaren i praktiken vélja att utnyttja legitima tolkningsutrymmen,
men ocksa med mer eller mindre tydlighet bryta mot bestammelserna i KRL eller de
normerande delarna i RKR:s rekommendationer. Vi har pd sa satt att forhalla oss till
kommunala redovisningsval som kan genomforas bade inom och bortom lagens riktmarken,
dessutom inte sallan utan konsekvenser. Skiljelinjen mellan vad som kan betraktas som en
rimlig beddémning eller ett medvetet utnyttjande av tolkningsutrymmet kan for en
utomstaende vara mycket svar att urskilja, en omstandighet som ytterligare komplicerar

fenomenet.>

Ansvarsprovningsbanken dr en databas som administreras av SKL. | databasen finns statistik
sammanstalld over fall av anmérkningar, avstyrkt samt nekad ansvarsfrihet under perioden
2002 till 2011. Nar det géller beddmningsgrunden ej réttvisande redovisning” aterfanns inte
ett enda fall dar ansvarsfrihet faktiskt har nekats. S6kningen pa kommuner dér revisionen
avstyrkt ansvarsfrihet gav en traff, men detta fall handlade dock snarare om bristande
budgetfoljsamhet och intern styrning an om felaktig externredovisning. Fallen dar revisionen
har riktat anmarkning uppgick till endast fem kommuner under den aktuella tioarsperioden.
Trots den ovan konstaterade forekomsten av olika avsteg fran regleringen, ar uteblivna

konsekvenser snarare regel &n undantag i den svenska kommunsektorn.

3 Jones et al 2011:23
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1.7 Syfte

Trots en pa senare tid omfattande reglering pa den kommunala redovisningens omrade,
praglas praxis av omfattande avvikelser fran lagstiftning och normering. Forskningen har pa
flera plan lyckats blottlagga incitamenten bakom férekomsten av redovisningsval med syftet
att paverka resultatet. Det wverkar i kommunsektorn dessutom foreligga speciella
omsténdigheter som ytterligare forstarker denna problematik. Sammantaget har detta lett
fram till en mycket fordelaktig grogrund for forekomsten av resultatpaverkande
redovisningsval. Systemet innehaller emellertid ett antal mekanismer som kan aktiveras nar
normgivningen overskrids. Om mekanismerna aktiveras eller ej har i praktiken dock kommit

att variera och redovisningsmassiga avvikelser passerar i regel obemarkt forbi.

e Syftet med studien ar att finna forklaringar till varfér kommunala redovisningsval,
som patagligt avviker fran regleringen, i vissa fall far konsekvenser nar mycket

talar for att de skall passera obemarkt forbi.

1.8 Studiens fortsatta disposition

Foljande kapitel presenterar studiens teoretiska referensram. Dérefter beskrivs studiens
metodologiska forutsattningar och en forskningsdesign konstrueras i form av en jamférande
fallstudie (kapitel 3). Fallstudiens empiri (kapitel 4) tar sikte pa tvd kommuner som avseende
avvikelser och konsekvenser kan betraktas som lika och olika. | analysen (kapitel 5)
appliceras referensramens teoretiska utgangspunkter pa det empiriska materialet, varefter

slutsatser formuleras i férhallande till studiens 6vergripande syfte (kapitel 6).



22

2. Referensram

For att uppfylla syftet behover vi anlédgga en stabil teoretisk grund pa vilken en djupare
forstaelse kan utvecklas. Redovisningsval som avviker fran regleringen samt avvikelsernas
efterfoljande processer ar i grund och botten resultatet av manskliga aktiviteter. For att forsta
dessa aktiviteter byggs referensramen upp med hjalp av tva perspektiv som utgar fran aktérer
och strukturer. Aktorsperspektivet operationaliseras vidare med hjalp av ekonomisk teori och
strukturperspektivet av institutionell teori. Kapitlets forsta avsnitt forklarar varfor det
foreligger ett behov av att tillampa ett kombinerat aktor-struktur-perspektiv och ansluter

studien till det som kan kallas for en eklektisk redovisningsteori.

2.1 Aktorer eller strukturer?

Samhallsvetenskaplig forskning vilar teoretiskt pa antaganden som kan beskrivas i termer av
strukturer och aktorer. Denna uppdelning har historiskt utgjort en metateoretisk skiljelinje i
forskningens syn pa manniskan och hennes omvérld. Antagonismen bestar ytterst av de tva
extremerna determinism och voluntarism, dar den forra betraktar manniskan som strikt
bunden av yttre forhallanden som hon i liten grad eller inte alls kan paverka. Den senare
extremen bygger pd antagandet om manniskan som en fri varelse utan ndgra storre

restriktioner att fritt omskapa sina livsvillkor.*®

Strukturer kan definieras som “monster av handlingar och idéer med till dessa knutna
resurser”.®® Denna breda definition innebar att strukturer avser vitt skilda fenomen, och den
minsta gemensamma namnaren ar den inneboende kapaciteten att paverka aktorer. Denna
paverkan kan beskrivas ske pa tre nivaer. Den reglerande nivan hindrar eller framtvingar ett
handlingsmonster med hjalp av system for sanktioner eller beloningar. Den normativa nivan
ingjuter istéllet en kollektiv férnimmelse om vilken typ av beteende som ar ratt och riktigt.
Den mest subtila paverkansformen sker slutligen pa den kognitiva nivan, dar inflytandet
utdvas pa aktorernas sjalva tolkning av verkligheten. Har handlar strukturerna om
upprattandet av kategoriseringar, tankemonster och sociala identiteter. Aven om aktorer
paverkas av strukturer, uppstar samtidig en process i motsatt riktning i vilken strukturerna
reproduceras och pa sikt forandras som ett resultat av aktorernas agerande. Antagandet om

denna forandringspotential vilar pa uppfattningen om manniskans férmaga att reflektera dver

% Johnson 2001:98f
% Lundquist Lennart (1998) Demokratins véktare citerad i Johnson (2001)
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strukturernas paverkan och darmed ocksa majligheten att inta rollen som aktor. Strukturerna
kan foljaktligen aldrig existera utan aktrer som bemannar och omformar dess olika
funktioner.®” Utifran detta resonemang kommer studiens teoretiska referensram att besta av ett
kombinerat struktur- och aktorperspektiv. Denna komplementdra relation skapar
forutsattningar att inte endast identifiera aktorer och deras intressen, utan ocksa synliggora de

strukturella betingelser som omsluter dem.

2.2. Aktorperspektivet

| foljande avsnitt presenteras referensramens forsta perspektiv. Aktorperspektivet
operationaliseras med hjélp av ekonomisk teori och mer konkret den centrala och

konfliktfyllda relationen mellan principaler och agenter.

2.2.1 Agentproblemet

Det underliggande antagandet i ekonomisk teori ar att beslutsfattare generellt &r rationella,
utvarderande och nyttomaximerande.®® En forlangning av detta antagande har bland annat
tagit formen av teorin om relationen mellan sa kallade principaler och agenter. Problemet
uppstar nar en uppdragsgivare (principal) delegerar nagon form av beslutsmakt till en
uppdragstagare (agent). Eftersom det antas att bade principalen och agenten &r kalkylerande
nyttomaximerare, och inte séllan med olika intressen, finns det en risk att agenten agerar i
strid mot principalens 6nskan. Principalen forsoker undvika en sadan situation genom att
uppratta olika former av kontroll- och 6vervakningssystem. Grundregeln &r att principalen
kommer att vara beredd att 6ka denna typ av kontrollkostnader sa lange dessa understiger
nyttan av kontrollen. Ytterligare en typ av kostnad &r inrdttandet av olika bel6ningssystem for
att skapa incitament till agentbeteenden som minskar intressekonflikten i forhallande till
principalen.® Det kan exempelvis handla om ekonomiska incitament i form av
prestationsbaserade beloningar sasom koppling mellan I6neutveckling och resultatniva.
Arrangemang som dessa skapar inom redovisningsomradet drivkrafter att tolka principer pa
ett satt som maximerar utfallet i beléningssystemet. Det har exempelvis visat sig finnas starka
samband mellan godtyckliga periodiseringar och beléningssystemens —utformning.*

Anvandandet av agentteori inom forskningen innebar en rorelse fran studier av

%7 Johnson 2001:101ff
% Artsberg 2005:84

% |bid 2005:84f

0 Healy 1983:186
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organisationens formella strukturer till studier av relationerna mellan organisationens olika
aktorer. Detta innebdr ett intresse for de avtal som reglerar forhallandet mellan exempelvis KS

och kommundirektor eller kommundirektor och ekonomichef.*

Redovisningens dubbla funktion som underlag for beslut och ansvarsutkravande far ocksa
effekter pa hur olika aktorers intressen tillmotesgas. Dessa aktorer antas darfor vara bendgna
att paverka redovisningens utformning pa ett sadant satt att besluten och resursférdelningen
tillmotesgar det egna intresset. Positiv redovisningsteori (positive accounting theory) utgar
bland annat fran antagandet att redovisningsval kan forklaras av vilka ekonomiska
konsekvenser dessa redovisningsval kommer att fa. Teorin har identifierat atminstone tre
faktorer som paverkar agenten. 1) agenten kommer att premiera redovisningsstandarder som
utokar tolkningsutrymmet. 2) agenten kommer att utforma redovisningen pa ett sadant satt att
den resulterar i hojda beloningsnivaer samt 3) motverkar politisk turbulens orsakad av

misstankt hoga resultatnivaer.*?

2.2.2 Informationsasymmetri

Teorierna om principaler och agenter tar sin utgangspunkt i den inom nationalekonomin ofta
underliggande hypotesen om méanniskan som en rationell och nyttomaximerande aktér (homo
economicus). Trots omfattande kritik har hypotesen levt vidare, inte med ambitionen att i
detalj forklara enskilda individers beteenden i varje unikt fall, utan snarare med syftet att
stalla upp modeller for hur aktorer i ett storre perspektiv borde forhalla sig till olika val.
Manniskan ar inte fullt rationell, men utnyttjar sannolikt den information som finns tillganglig
for att fatta s& nyttomaximerande beslut som mojligt.*® Trots att principal-agent-teorin utgar
fran antagandet om den rationella och nyttomaximerande manniskan, ar agentproblemet i
grund och botten samtidigt ett resultat av sa kallad informationsasymmetri.
Informationsasymmetri eller asymmetrisk information uppstar nér relationen mellan tva eller
flera parter praglas av en ojamlik tillgang till den information som &ar nédvandig for att fatta
rationella beslut. Detta innebar saledes att manniskans agerande i manga fall praglas av en

begransad rationalitet.**

*! Eriksson-Zetterquist, Kalling, Styhre 2010:191
“2 Collin et al 2009:145f

* Eklund 2007:44f

* Eriksson-Zetterquist, Kalling, Styhre 2010:191
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En effekt av informationsasymmetrin ar fenomenet moralisk risk (moral hazard), vilket
uppstar nar en individ eller grupp inte fullt ut paverkas av konsekvenserna av det egna
handlandet. Grundprincipen &r att de incitament som tidigare funnits for att iaktta forsiktighet
monteras ner i takt med att kostnaderna for ofdrsiktigheten dverfors till en annan part. En
sadan situation kan exempelvis uppsta pa forsakringsmarknaden nar konsumenters beteende
blir mer riskfyllt &n innan den tidpunkt da forsékringen tecknades.* En annan konsekvens av
informationsasymmetrin gar under bendmningen snedvridet urval (adverse selection) och
beskrivs uppsta nar konsumenter saknar fullstandig information om varans kvalitet. Darmed
sjunker jamnviktspriset och utbudet av varor med hog kvalitet minskar, vilket ytterligare
sanker konsumentens forvantningar, varans pris och aterigen minskar den seridsa
producentens bendgenhet att salja. Antagandet innebdr att informationsasymmetri i
kombination med forekomsten av mindre palitliga producenter tranger ut seridsa producenter

och varor med hég kvalitet.*®

Asymmetrisk information kan slutligen betraktas som en betydelsefull drivkraft bakom
framvéxten av redovisning som process och produkt. Det i privat sektor centrala principal-
agent-forhallandet mellan externa investerare och foretagets operativa ledning, har skapat en
okad efterfragan pé& redovisning och redovisningsreglering. Aven uppkomsten av
revisionsindustrin och de finansiella analytikernas maktposition kan beskrivas som ett resultat

av en underliggande informationsasymmetri.*’

2.2.3 Kommunens principaler och agenter

Den i demokratin centrala relationen mellan véljare och valda kan &ven beskrivas i termer av
nyttomaximering. En ekonomisk teori om demokrati utgar sdledes fran antagandet att de
politiska partierna drivs av ett egenintresse att behalla makten. Utifran denna drivkraft
forvantas partierna vélja olika handlingsstrategier for rostmaximering. Samtidigt antas
valjarna utforma sitt rostbeteende utifran den egennytta som de olika partiernas agerande kan
tankas generera. Sammantaget presenterar en sadan logik den nagot misantropiska slutsatsen

att partierna inte nodvandigtvis kommer att formulera sina valmanifest utifran en vilja att

*® Gruber 2010:342
46 Akerlof 1970:488ff
*" Healy & Palepu 2001:409
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genomfora pa forhand bestamda politiska mal, utan med det huvudsakliga syftet att na eller

behalla makten som sadan.*®

Zimmerman anvander sig av principal-agent-teori for att forsta vilka drivkrafter som praglar
redovisning i en politisk kontext. Relationen mellan principaler och agenter aterfinns enligt
Zimmerman i alla organisationer och inom offentlig sektor gestaltas den dels av foérhallandet
mellan véljare och politiker, dels mellan politiker och foérvaltning. Den folkvalde kan ha ett
intresse av att bli omvald, gora ytterligare karriar och 6ka sin nuvarande eller framtida
ekonomiska ersittning. Aven om valjaren formellt har den yttersta makten, foreligger en stor
risk att den folkvalde pa olika satt utnyttjar sitt informationsdvertag eller anvander inflytandet

over forvaltningen for att befasta den lokala opinionen.*

Principal-agent-rollerna kan &ven beskrivas i termer av redovisningsmottagare och
redovisningsskyldig, vilka i en kommunal kontext gestaltas av KF och KS. Enligt KRL 3:4
skall “arsredovisningen upprittas av kommunstyrelsen” och som KL 8:17 vidare anger
”lamnas over till fullmiktige och revisorerna snarast mojligt och senast den 15 april dret efter
det ar som redovisningen avser”. Eftersom KS inte har mojlighet att ensam leverera
redovisningsinformationen uppstar ett trepartsforhallande, dar en redovisningsexpert anlitas
med uppdraget att bistd den redovisningsskyldige med sin sakkunskap och sorja for att
nddvéndig information kommer KF till del. Kopplat till problemet med redovisningsval som
strider mot regleringen, innebar trepartsférhallandet att KS i sitt intresse av att presentera ett
visst finansiellt resultat kommer att vara beroende av kommunens redovisningsexpertis. Dessa
utgdrs av aktdrer inom ekonomiavdelningen som ansvarar for den Iépande bokfdringen,

bokslut och upprattande av arsredovisning.*

8 Downs 1957:34ff
4 Zimmerman 1977:117f
% Donatella 2011:30
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Redovisningsmottagare

Redovisningsexpert

Redovisningsskyldig
Figur 2. Redovisningens triangeldrama, lanad frén Donatella (2011)

Utifran resonemanget om principaler och agenter kan KS betraktas som bade uppdragstagare
och uppdragsgivare. Situationen blir inte mindre problematisk om vi tar hansyn till att
ekonomiavdelningens mycket specialiserade expertkunskaper kan leda till omfattande
informationsasymmetri. Det har ocksd lagts fram bevis for stora variationer i
kommunpolitikernas forstaelse av redovisningens bestandsdelar. Heltidsarvoderade politiker

uppvisar exempelvis storre kunskaper jamfort med fritidspolitiker.™

2.2.4 Revisionen som agent

Principalen har i grund och botten tre méjliga forhallningssatt i sin relation till agenten. Den
kan dels vélja att styra agentens beteende med hjalp av olika beldningssystem, vilket i den
mest renodlade formen utgors av en fullstandig sammankoppling mellan parternas intressen.
En sadan sammankoppling skulle i en naringslivkontext exempelvis uppsta om bolagets dgare
gor VD till delagare, nagot som far betraktas som en relativt hog kontrollkostnad. Principalen
kan & andra sidan hoppas att agenten ar lojal dven utan nagra kostsamma incitament, men star
i sadant fall infor risken att konfronteras av ett motsatt beteende. Eftersom principalen
misstror agenten introduceras darfor en tredje aktor — revisionen. Efterfragan pa revision har
Okat i takt med att den ekonomiska verkligheten blivit allt mer komplex och den finansiella
redovisningen darmed mer svargenomtranglig for utomstdende.® Revisionen fir ocks& en
okad betydelse nar den sociala kontrollen forloras i sparen av den allt mer komplexa
organisationernas framvéxt. Har skiljer sig stora och sma organisationer pa ett avgorande satt

vad géller behovet av kontroll. Avstandet mellan tjansteman pa operativ och strategisk niva ar

%1 Donatella 2010:69f
52 \Watts & Zimmerman 1983:630
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ocksa storre, vilket gor att den sociala kontroll som kan finnas i mindre organisationer uteblir.
Franvaron av tillracklig social kontroll skapar ocksé ett behov av 6kad revision.>

Aven om framvaxten av revision bor ses som ett resultat av principalens stravanden att
motverka informationsasymmetri, kan ocksa revisorn i sig betraktas som en agent. Om bade
redovisningsmottagaren och redovisaren beskrivs som nyttomaximerande aktorer i sina
respektive principal-agent-roller, borde dven den tredje aktéren i dramat definieras i termer av
rationalitet och nyttomaxiering. Revisorn maste i sin profession vara lojal i forhallande till
regleringen pa redovisningsomradet, vilket borde kunna betraktas som ett agerande i linje
med redovisningsmottagarens intressen. Samtidigt maste yrkesrevisorn forhalla sig till
produktionsmal och incitamentstrukturer inom den egna organisationen, varfor rollen som
objektivt kontrollredskap inte nddvandigtvis kan betraktas som helt sjalvklar. Revisorns
dubbla roll innebar séledes att redovisningsmottagaren behéver forhélla sig till tva agenter.>
Den politiskt valda revisionens behov av att ta till sig den inte sdllan svargenomtrangliga
redovisningsinformationen skapar ocksa ett beroendeforhallande till yrkesrevisionen.
Samtidigt kan lekmannarevisorernas efterfragan pa expertstod i kombination med ett antal
konkurrerande revisionsfirmor i varsta fall éppna upp for en asiktsmarknad dar olika
utlatanden gar att kopa. Eftersom yrkesrevisionen i den kommunala kontexten endast utgor en
rekommenderande instans och inte sjalv lamnar forslag pa hur KF bor hantera
arsredovisningen och dess avsandare, blir denna aktor saledes avvapnad de maktmedel som
aterfinns i privat sektor vad galler exempelvis mojligheten att lamna en oren

revisionsberattelse.>

2.2.5 Den ointresserade principalen

Ett antagande ar att principalens efterfragan pa 6vervakning och kontroll samvarierar med
graden av direkta ekonomiska konsekvenser fran agentens agerande. Dessa konsekvenser ar
mer betydande i privat sektor, dar aktieagarna paverkas direkt av styrelsens och VD:s beslut i
form av Okade eller minskade utdelningar och aktievarden. Pa samma sétt har dgare med
storre andel aktier mer intresse av dvervakning och kontroll &n &gare med mindre andel. Med
detta resonemang borde principalen i offentlig sektor vara relativt ointresserad av att

kontrollera sin uppdragstagare. Aven om utformningen av valfardsproduktion och

53 Collin 2009:150
% Antle 1983:512ff
> Tagesson & Eriksson 2001:276
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myndighetsutdvning far avsevarda effekter pa ett stort antal individer, behover besluten inte
med nodvandighet i samtliga fall innebéra en sarskilt stor direkt paverkan pa varje enskild
individ. Om incitamenten att kontrollera agenterna pa sa satt minskar, reduceras ocksa
efterfragan pa information som kan anvandas for att utova denna kontroll. Saledes borde
redovisningsinformation vara en mindre efterfragad produkt i offentlig sektor jamfort med
privat sektor. Samtidigt kommer agenten fortfarande att vara bendgen att tillampa de
redovisningsprinciper som mest fordelaktigt portratterar dess prestationer.”® Det bland
huvudprincipalerna utbredda ointresset for redovisning i kombination med faktumet att
varken den politiska eller sakkunniga revisionen kan stallas till svars, misstanks sammantaget
inte forstarka revisionens incitment att verka for Okad efterlevnad av lagstiftning och

normering.>’

2.2.7 Den kommunala agentkedjan

I en kommunal kontext kan vi urskilja en principal-agent-relation i flera led. Denna typ av
agentkedja utgar fran valjarna som den yttersta uppdragsgivaren i den kommunala
demokratin. Vart fjarde ar utser valjarna ett fullméktige som i egenskap av uppdragstagare
forvantas efterstrava uppdragsgivarens politiska intressen. Samtidigt &r KF uppdragsgivare i
forhallande till KS som i sin tur anlitar en forvaltningsorganisation i syfte att omsatta de
politiska malen till praktisk handling. P4 sa satt vidarebefordras, omformuleras och
genomfors det ursprungliga uppdraget varpd nya uppdrag vidarebefordras genom
agentkedjan. | mitten hittar vi revisionen bestaende av politiskt valda lekmannarevisorer och

deras sakkunniga bitraden, vars syfte ar att & KF:s vagnar granska KS:s arbete.

Anlitar
Anlitar > i Anlitar

Viljare Fullmaktige Styrelse Forvaltning

Revision

utfor i utfér
utfor

Figur 3. Kommunens principaler och agenter

% Zimmerman 1977:122f
> Tagesson & Eriksson 2011:278
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Den kommunala agentkedjan &r dock inte helt friktionsfri, utan borde i enlighet med
resonemangen ovan utmdarkas av omfattande konflikter dar asymmetrisk information
sannolikt kan komma att spela en avgdrande roll. Studiens fragestallning om den varierande
forekomsten av sanktioner kan enligt det har perspektivet besvaras genom en forstaelse av de

olika aktorernas intressen samt de styrkeforhallanden som praglar deras relationer.

2.3 Strukturperspektivet

| foljande avsnitt presenteras referensramens andra perspektiv. Strukturperspektivet kommer i
denna studie att operationaliseras med hjalp av institutionell och nyinstitutionell teori.

2.3.1 Institutionsbegreppet

Under 1970-talet etablerades en allt starkare kritik mot bilden av organisationen som ett
rationellt verktyg. Den institutionella skolan menade istallet att det lag andra mer subtila
mekanismer till grund for organisationernas beteendemdnster. Inom organisationsteorin kan
institutionen definieras som ett enhetligt system av kollektiva handlingar. Begreppet forklaras
lampligtvis i kontrast till vanan som ar en mer flyktig och individuell féreteelse utan stod av
overgripande varderingar. Institutionerna ar i stallet langvariga, kollektiva och kan
rattfardigas av normer. Aven om institutionen ar ett resultat av méanniskors handlingar,
betyder det inte att den utformats utifran en medveten vilja att uppna ett visst syfte. Dess
ursprung kan istéllet forklaras av manniskors grundlaggande behov av ménster och trygghet.
Nar vi gar in i ett nytt sammanhang anpassar vi oss efter det till situationen mest kompatibla
beteendet och undviker darmed oordning och osékerhet. Den nyinvigde medlemmen i en
institutionell organisation kommer att forsoka upptdcka vilka handlingsmonster som é&r
efterstravansvarda. Nar organisationen sedan stélls infér en okénd situation ar utgangspunkten
att dess medlemmar for att finna lampliga metoder erinrar sig om liknande situationer och
dess l6sningar i organisationens historiska kontext. Pa s& satt skapar institutionen kontinuitet,
stabilitet och forutsagbarhet. Samtidigt reser institutionen barridrer mot méanniskornas fria
tolkning av omvérlden. Kunskap som strider mot institutionens normer kan komma att
omformas och vara forvantningar styras mot det som ar legitimt, vilket i forlangningen ocksa

leder till likriktning av det manskliga beteendet.>®

%8 Eriksson-Zetterquist, Kalling, Styhre 2010:280ff



31

2.3.2 Institutionens tredelade fundament

Ett satt att forstd den institutionella organisationens konstruktion &r att betrakta den som
uppbyggd pa reglerande, normativa och kognitiva/kulturella fundament. Dessa representerar
tre olika perspektiv pa organisationens institutionella karaktarsdrag. Det reglerande
fundamentet utgors av explicit formulerade regler samt olika processer for 6kad efterlevnad
av dessa regler. Detta forutsatter dels en befogenhet att uppratta reglerna, dels en kapacitet att
genom beléningar eller bestraffningar styra mot ett onskat beteende. Aven inférandet av olika
kontroll- och dvervakningsinstanser blir centrala komponenter i det reglerande fundamentet.
Aven om bel6ningar, bestraffningar och kontroll i sig racker langt for att styra mot det
Onskade beteendet, behdver systemets fortlevnad ytterst sakerstallas med hjalp av formell
legitimitet s&som stadgar eller riktlinjer beslutade i hogre instans, lagar och férordningar.*
Det normativa fundamentet gar dock djupare an sa och bestar dels av varderingar, vilka tar sin
utgangspunkt i olika forestallningar om vad som ar efterstravansvart, men ocksa av normer
som beskriver hur vi pa ett legitimt satt skall uppna vissa legitima mal. Karakteristiskt for det
normativa fundamentet &r dess paverkan pa roller och relationer, en paverkan som pa samma
gang kan utgoras av bade begransande och majliggorande aktiviteter. Rollerna 6ppnar upp for
olika typer av beteenden som skulle vara otdnkbara i situationer dar rollerna inte existerade.
Exempel pa ett sadant rollbaserat beteende skulle kunna vara héktespersonalens
kroppsvisitation av den haktade. De mekanismer som styr rollernas och i férlangningen
organisationens beteende kan utifran detta perspektiv utgoras av rutiner, sedvénja, procedurer,
organisationsformer, teknologi, kultur och kunskap. Den gemensamma namnaren for dessa
mekanismer ar deras funktion att uppratta sociala forpliktelser.®® Institutionen kan slutligen
beskrivas vara uppbyggd pa ett kognitivt/kulturellt fundament. Forskare inom denna
teoribildning betonar den gemensamma forestéliningen om verkligheten som central for hur
manniskor tillfor mening till sina handlingar och relationer. Denna typ av insitutionalister
intresserar sig for den kognitiva dimensionen i manniskans natur, och individens respons pa
den yttre varldens stimuli anses vara ett resultat av individens sedan tidigare inlérda tolkning
av omgivningen. Har blir de invavda varden som kan hittas i symboler, ord, tecken och gester
viktiga forklaringar till vart agerande. Det kognitiva/kulturella perspektivet gar saledes
relativt langt i definitionen av manniskan som en begransad aktor. Kulturen kan exempelvis
beskrivas som ett monster for ménniskors tankar, kanslor och handlingar. Ror vi 0ss inom

dessa monster uppstar en kansla av trygghet och social tillhérighet, men om vi istallet skulle

% Scott 2008:52f
% |bid 2008:54f
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overskrida dessa internaliserade granser uppstar motsatt en kansla av osakerhet och socialt
utanforskap.™

2.3.3 Organisationen och dess institutionella omgivning

Nyinstitutionell teori fokuserar pa organisationens forhallande till omgivningen och betonar
att denna praglas av en vaxelverkan, i viken organisationen bade kan beskrivas som objekt
och subjekt.® Organisationernas formella strukturer kan istallet for att reflektera
verksamhetens unika behov, snarare beskrivas som ett resultat av anpassning till myter i den
institutionella omgivningen.®® Mytbegreppet &r centralt i den nyinstitutionella teoribildningen
och kan definieras som socialt skapade normer i organisationens omgivning. Myterna kan
vara breda eller mer detaljerade och specifika (delmyter eller organisationsrecept).
Spridningen av myter kan ske mycket snabbt och adaptionen gors inte sallan utan verklig
avspegling i organisationens beteenden.®® For att tillgodogéra sig den legitimitet som en
mytanpassning for med sig och samtidigt behalla den befintliga ordningens funktionalitet, blir
I6sningen att bevara organisationen i ett tillstand praglat av permanent léskoppling mellan de
nya formella strukturerna och de befintliga aktiviteter som utformats efter lokala
forutsattningar och behov.®

DEN INSTITUTIONELLA OMGIVNINGEN

DEN INSTITUTIONELLA ORGANISATIONEN

Figur 4. Institutionell teori

Organisationernas forhallande till omgivningen praglas ocksd av en Overgripande
likriktningstendens. Likriktningen kan forklaras av de tre processerna tvingande, mimetisk
och normativ isomorfism. Tvingande isomorfism kan vara bade formell och informell, dar

den forra bygger pa instruktioner, regler, forordningar, budgetar eller lagar, medan den senare
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snarare handlar om kulturbaserade forvantningar i organisationens omgivning. Mimetisk
isomorfism kan beskrivas som ett organisatoriskt hdrmande med syfte att hantera osékerhet.
Den normativa isomorfismen handlar forenklat om professionernas framvéxt och inflytande.
Professionernas stromlinjeformning forklaras av utbildningsvasendets kunskapskrav, samt
spridningen av nationella och internationella natverk. Sammantaget forklarar denna - for
nyinstitutionalismen centrala teori - varfor organisationer tenderar att likna varandra.
Isomorfin ar dessutom mer pataglig mellan organisationer inom samma branscher eller

verksamhetsfalt.®

Tvingande isomorfism i en offentlig-politisk kontext bestar till stor del av den lagstiftning
som reglerar den offentliga forvaltningens forehavanden, men ocksad av den mer informella
relationen till véljarna i egenskap av verksamhetens yttersta finansidrer och politikernas
arbetsgivare. Pa sa satt blir den politiska 6verlevnaden ocksa avhangig forvaltningens och
politikens formaga att 6vertyga omgivningen om deras gemensamma intresse i skattenivaer,
olika prioritering av verksamhet samt fordelning av resurser. Organisationernas forstéarkta
likriktning inom olika branscher kan ocksa antas leda till en 6ka mimetisk isomorfism inom
offentlig forvaltning i allmanhet och kommunsektorn i synnerhet. Organisationens benégenhet
att i1 strdvandet efter Okad legitimitet och minskad osékerhet efterlikna jamforbara
organisationer, kan med tanke pd kommunsektorns utpraglade sarart, relativt omfattande
transparens och manga jamforbara enheter forvantas leda till ett pétagligt organisatoriskt
harmande. Den normativa isomorfismen kan nar det géller kommunal redovisning antas

drivas fram av olika typer av transkommunala natverk dar ekonomprofessionen mots.®’

2.3.4 Institutionellla perspektiv pa redovisning

Enligt det institutionella perspektivet bor redovisning inte reduceras till en teknisk procedur
som kan sattas in for att avsl6ja specifika sanningar om en organisation. Redovishingen
betraktas vara mer komplex dn sa, och ses snarare som ett socialt konstruerat och foranderligt
fenomen.®® Redovisning har fatt en allt mer central roll i styrningen av moderna
organisationer. Aven om dess konkreta utforande i form av dagrapporter, fakturakontering
och bokfdringsordrar inte séllan ar relativt okomplicerade aktiviteter, har redovisningen i ett

storre perspektiv blivit forknippad med betydligt mer komplicerade malbilder. Dessa ofta hogt
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stdllda ambitioner kan exempelvis handla om redovisningens roll i skapandet av
framgangsrika organisationer eller framjandet av en samhallsekonomiskt effektiv
resursallokering. Allt eftersom de tillskrivna egenskaperna blivit mer omfattande har ocksa
redovisaren kommit att betraktas som en allt mer betydelsefull aktor. Redovisaren har i manga
organisationer gatt fran att vara en lagre tjansteman med rutinméssiga uppgifter till att bli en
naturlig del i ledningsgrupper och en central stodfunktion till hogre chefer. Nar redovisningen
praglas av ett vaxande antal syften, kommer den ocksa att paverkas av andra organisatoriska,

ekonomiska, sociala och juridiska forutsattningar.®®

2.3.4.1 Sprakets betydelse

Det institutionella perspektivet betonar dven sprakets roll i formandet av organisationer.
Redovisningsprofessionen utméarker sig pataligt genom sin detaljrika och ibland invecklade
begreppsapparat, vilken ur ett institutionellt perspektiv inte bor forminskas till ett medel for
kommunikation, utan dven kan beskrivas som ett filter genom vilket vi tolkar var omvarld.
Detta kan bli aktuellt nar grundldggande terminologi sasom kostnader, intékter, tillgangar och
skulder kompletteras med mer vérdeladdade begrepp sdsom ansvarsutkravande, transparens,
objektivitet och effektivitet. Hur dessa begrepp definieras far ocksa konsekvenser for vad vi
exempelvis uppfattar som efterstravansvarda organisationsformer.”” Redovisningsspraket
maste precis som andra former av sprdk genomga en tolkningsprocess for att forstds av
mottagaren. Makten Over redovisningen ligger saledes hos de aktérer som har
tolkningsforetrade och darmed kapacitet att paverka hur organisationen uppfattas av dess
medlemmar och omgivning.”* Kommunikationen med omgivningen kan sigas utgdra en
legitimitetsgenererande aktivitet. Sprakets och redovisningens utformning blir pa sa sétt
avhangigt organisationens behov av att anpassa sig i enlighet med omgivningens

forvantningar.”

2.3.4.2 Begransad rationalitet
Redovisningen préglas i hog grad av regler och rutiner, vilka dver tid har god potential att
omvandlas till processer som tas for givna och inte ifragasatts. Denna form av institutionell

troghet skapar a ena sidan stabilitet och kontinuitet, men leder samtidigt till obenagenhet att
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forandra och tanka i nya banor.” Ytterligare en aspekt av organisationers begransade
rationalitet kan forstds med hjalp av begreppet sparbundenhet (path dependency). Fenomenet
uppstar nar organisationen styrs av historiska vagval, nagot som skapar en form av trygghet i
stravandet efter att applicera gamla Iésningar p& nya problem.” Ofta innebér detta att de
kulturella egenskaper som praglat organisationen i dess formativa fas ocksa kan komma att
spela en avgorande roll for dess framtida handlingsmonster. Kostnaden att stélla om till nya
forutsattningar kan upplevas vara for hog, vilket darmed innebéar att organisationer utifran

detta perspektiv 6ver tid tillats leva vidare med historiskt betingad ineffektivitet.”

2.3.4.3 Institutionella drivkrafter bakom redovisningsval

En fallstudie om drivkrafterna bakom inférandet av Generally Accepted Accounting
Principles (GAAP, motsvarande god redovisningssed) i staten New York 1981, visade att
stravandet efter legitimitet spelade en central roll. Resultatet indikerade pa att en viktig
drivkraft var behovet att infor valjare och kreditmarknader uppvisa en symbol for
ansvarstagande och valskotta finanser. De problem som vid den har tiden praglade statens
ekonomiska planering och uppféljning, fick dock ingen direkt I6sning i och med inférandet av
GAAP. En beredningsgrupp hade redan tidigare framfort tvivel om huruvida reformen
faktiskt skulle I6sa statens finansiella problem, men samma grupp betonade ocksa reformens
formaga att reparera det vid tidpunkten skadade fdrtroendet bland externa intressenter.
Slutsatsen var saledes att inforandet av GAAP i mangt och mycket kunde beskrivas som en
legitimitetsgenererande symbol.”® Nérmare ett decennium senare publicerade samma forskare
ytterligare en fallstudie pa temat. Graden av deltagande i professionella organisationer bland
nyckelpersoner inom redovisning och revision hade exempelvis positiv effekt pa
anpassningen till GAAP, vilket séledes bekraftar tesen om professionens betydelse i den
normativa isomorfin. Beroende av krediter for att trygga delstatens finansiella resurser var en
annan drivkraft. Detta verifierar antagandet om den tvingande isomorfismen och den tidigare
genererade slutsatsen om Okad legitimitet genom anpassning till omgivningens

forvantningar.”’
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2.3.5 Institutionella perspektiv pa revision

Forekomsten av revision kan utifran det institutionella perspektivet forklaras av behovet att
rattfardiga och legitimera. Enligt detta synsétt blir revisionen istéllet for en kritisk granskning
snarare en process for skapandet av trivsel och trygghet i den granskade organisationen och
dess omgivning.” Revisionen kan darmed ndgot tillspetsat ségas vara praglad av rituella
egenskaper, dar granskningens och utlatandets funktion ar att producera tillit och legitimitet i
forhallande till grupper som ar sarbara for missvisande redovisning. Till skillnad fran privat
sektor har det offentliga inga aktiedgare eller kapitalmarknader som kan uttva institutionellt
tryck 1 riktning mot ©kad redovisnings- och granskningskvalitet. Detta innebar i den
kommunala kontexten en 6kad betydelse for lagstiftning och andra reglerande arrangemang
for att sakerstalla redovisningens tillforlitlighet och revisionens oberoende. Om inte dessa
reglerande arrangemang ar tillrackliga finns det en uppenbar risk att revisionen blir reducerad
till en ceremoni vars huvudsakliga syfte ar att ingjuta en kansla av att saker och ting gar réatt
till.” En nyligen genomford studie av svensk kommunrevision har visat pa ett antal tydliga
brister i yrkesrevisionen. Jamfort med privat sektor har den kommunala revisionen visat sig
forsvara snarare an forenkla implementering av nya normer. Faktum var att de som skulle
vara foéremal for granskningen i vissa fall sjalva hade mer omfattande kunskaper om nya
regler pa omradet. Studien visade aven pa bade bristande kompetens och oberoende bland

yrkesrevisorerna.®’

2.3.6 Den kommunala redovisningens institutionella kontext

Enligt det institutionella perspektivet kan organisation, redovisning och revision aldrig
reduceras till instrumentellt utformade redskap. Kommunal redovisning och revision paverkas
av normer och varderingar inom den egna organisationen, men ocksa av olika former av yttre
institutionellt tryck. Den institutionaliserade redovisningen kan praglas av stigberoende och
obenégenhet till forandring. Samtidigt kan behovet av legitimitet driva fram snabba
forandringar och anpassning till nya forutsattningar. Forstaelsen for denna dubbelnatur &r
nodvandig for studiens formaga att forklara de varierande sanktionerna mot kommunala

redovisningsval som avviker fran regleringen.
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2.4 Den kommunala redovisningsens aktdrer och strukturer

Referensramen har lyft fram tva historiskt konkurrerande perspektiv pa redovisning. Det finns
dock goda argument for att kombinera dessa och darmed ansluta sig till vad som kan kallas

for en eklektisk redovisningsteori.®*

DEN INSTITUTIONELLA OMGIVNINGEN

Anlitar
Anlitar - - Anlitar

Valjare Fullmaktige Styrelse Forvaltning

Revision

Utfor o Utfor
Utfor

Figur 5. Teoretisk referensram

I enlighet med antaganden harledda ur ekonomisk teori har referensramen byggt upp en
kommunal principal-agent-kedja i vilken anlitande och utférande uppstar i flera led. Den
finansiella redovisningen kan hér betraktas som ett verktyg for ansvarsutkrdvande.
Drivkraften bakom aktorernas agerande utgar dock fran motstridiga egenintressen och
asymmetrisk information. Redovisningens funktion att formedla information i riktning fran
agent till principal kan beskrivas som ett forsok att mildra denna asymmetri. Revisionen &r
med denna logik inrdttad med syftet att kontrollera agenten samt utjdmna den ojdmlika
fordelningen av information. Samtidigt befinner sig redovisningens aktorer i en institutionell
kontext och deras handlingar kan inte helt forklaras utifran en rationell logik. Kommunen som
en institutionell organisation kan praglas av olika normer, vilka ocksa paverkar redovisningen
och aktoérernas forhallande till redovisningen. Samtidigt omsluts kommunen av en omgivning
som med olika typer av institutionellt tryck tenderar att paverka organisationens
handlingsmonster. Den yttersta principalen befinner sig utanfor kommunens organisation,

men ar samtidigt en viktig del av den institutionella omgivningen.
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3. Metod

For att besvara syftet har tvd kommuner valts ut med tanke pa skillnaden i férekomsten av
konsekvenser. Detta dppnar for en jamforande fallstudiedesign med ambitionen att synliggdra
de faktorer som driver fram olika typer av konsekvenser. De tva kommunerna, i denna studie
benamnda som Nordstad och Sydstad, studeras bland annat genom dokumentstudier av
arsredovisningar, tidningsartiklar, revisionsrapporter samt protokoll fran KF och KS. Fér att
skapa ytterligare forstaelse genomférs aven intervjuer med ett antal nyckelpersoner i de tva

kommunerna.

3.1 Val av forskningsdesign

Forskningsdesign innebdr en specifik struktur for avgransning samt insamling och tolkning av
data.’* For att finna forklaringar till varfor kommunala redovisningsval som avviker frén
regleringen i vissa fall faktiskt far konsekvenser, blir det nédvéandigt att skapa en forstaelse pa
djupet och behalla alla dérrar éppna for mojliga forklaringar. Detta talar for ett induktivt
forhallande till teorin, i vilket ambitionen &r att utveckla teoretiska perspektiv istéllet for att
prova redan fardigformulerade antaganden. | motsats till det deduktiva eller teoriprovande
forhallningssattet, dar grundregeln forenklat kan formuleras med principen att fler fall leder
till mer traffsakra slutsatser, ar det teoriutvecklande forhallningssattet snarare beroende av
mycket information fran ett litet antal fall.®®> P4 s satt blir fallstudien den forskningsdesign
som bast kan méta de krav som stalls for att syftet skall kunna besvaras.®*

3.1.1 Fallstudier

Fallstudiedesignen innebér en djuplodande granskning av det utvalda fallet. Vanligtvis (men
inte nodvandigtvis) genomfors fallstudien med hjalp av kvalitativa metoder, vilka av manga
forskare anses ha godare forutsattningar att absorbera fallets ofta detaljerade och komplexa
egenskaper.®® Den intensiva granskningen av komplexa egenskaper &r ocks& tatt
sammanflatad med en inte sdllan induktiv ansats i forhdllande till teorin. Kvalitativa
dokumentstudier, observationer eller semistrukturerade intervjuer kan med detta resonemang

vara exempel pa lampliga metoder for insamling av empiri inom fallstudiedesignen.®® Aven
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om fallstudien i sin mest renodlade form anvénds for att studera ett enskilt objekt &r det inte
sallan flera analysobjekt som fallstudien behandlar. En gemensam egenskap inom
forskningens olika tillampningsomraden &r intresset av att identifiera vad som ar orsak och
verkan. Detta innebdr ofta olika former av jamforelser varfor fallstudien i praktiken utformas
som en intensiv granskning av atminstone tva fall. Ett forekommande begrepp ar darfér sa
kallad jamforande fallstudier, vilka har som ansats att hitta ett fatal men noga matchade fall
for djuplodande jamforelser. Fallen kan véljas ut pa basis av egenskaper som gor dem
antingen mycket lika eller mycket olika, for att pd sa satt synliggora skillnader och

gemensamma egenskaper samt eventuella forklaringar till dessa.®’

3.1.2 Studiens design - en jamforande fallstudie

For att uppfylla syftet maste designen kunna synliggora tidigare okanda faktorer bakom
forekomsten av konsekvenser. Den jamforande fallstudien borde darfor rikta fokus mot tva
kommuner vars redovisningsval i bada fallen tydligt har avvikit fran regelverket, men dar
konsekvenserna varierar i uttryck och omfattning. P& sa satt tillampas den jamforande
designens bada principer om fallen som mest lika och fallen som mest olika. De utvalda
kommunernas avvikelser bor med denna logik vara av likartad dignitet. Detta innebar inte att
de avvikande redovisningsvalen nodvéandigtvis maste avse samma resultat- och balansposter,
men avvikelsernas allvarlighet borde atminstone vara ungefarligt ekvivalenta. Samtidigt bor
konsekvenserna av dessa redovisningsval vara olika for att tankbara forklaringsfaktorer skall
kunna synliggoras. En jamforelse av tva kommuner med dessa bade lika och olika egenskaper
kan kasta ljus over de faktorer som bidrar till att redovisningsval i vissa fall blir foremal for

olika former av konsekvenser.

3.1.3 Val av kommuner — Nordstad och Sydstad

For att mota de kriterier som nu har formulerats maste en mangd avvaganden goras i
forhallande till de 290 kommuner och 21 landsting/regioner som utgoér den samlade
kommunsektorn. Tydliga avvikelser kan forekomma pad en mangd olika satt i dessa manga
tankbara analysobjekt, samtidigt som vi dven maste forhalla oss till att de 311 primar- och
landstingskommunerna  ocksd  erbjuder en lang rad potentiellt intressanta

redovisningsperioder. Med anledning av denna forsvarande omstandighet genomfordes en
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kort informantundersékning® dar tre experter fragades om tips pa intressanta kommuner.
Informanterna valdes ut med hénsyn till deras synnerligen goda kunskaper om redovisning i
den svenska kommunsektorn (se bilaga 4). Efter en noggrann genomgang av informanternas
olika tips valdes slutligen tva primarkommuner ut. Dessa benamns fran och med nu som
Nordstad och Sydstad. Kommunerna valdes ut som jamforelsefall eftersom de pa
avvikelsesidan &r att betrakta som relativt lika, men pa konsekvenssidan skiljer sig at pa ett

tydligt sétt.
Fall Lika Olika
Nordstad Avvikelser KONSEKVENSER
Sydstad Avvikelser KONSEKVENSER

Figur 6. Studiens design

3.2 Val av metod

Valet av metod utgor en kritisk fas i alla undersdékande processer. Hur vél forskningsresultatet
faktiskt aterspeglar verkligheten blir en direkt konsekvens av de metodologiska avvagningar
och inriktningar som mer eller mindre medvetet stakats ut under forskningsprocessens
inledningsskede. Metoden handlar bland annat om pa vilket sétt forskaren skall forhalla sig
till forskningsobjektet. For att tillgodogdra sig empirin maste forskaren tranga in i olika
miljoer och situationer, vilket i nastan samtliga fall innebar nagon form av stdrning av det
normala. Frdgan om vilken effekt forskarens narmanden har fatt pa forskningsobjektet
exemplifierar betydelsen av genomtianka metodval. Valet av metod far i grund och botten
konsekvenser for hur vl forskningen kan hantera fragor kopplade till validitet och reliabilitet,
det vill sdga hur val metoden formar mata det vi faktiskt avser samt med vilken tillforlitlighet

resultatet av dessa matningar reflekterar verkliga forhallanden.®

Traditionellt har den stora skiljelinjen inom den metodologiska disciplinen utgjorts av
uppdelningen mellan kvalitativa och kvantitativa metoder. Pa senare tid har dock denna
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vattentata uppdelning blivit foremal for kritik och alternativa synsatt med kombinationer av
kvalitativa och kvantitativa metoder har lyfts fram som tankbara losningar.*® Med detta sagt
kan vi anda konstatera att kvalitativa metoder lampar sig vél nar forskningens ambition &r att
skapa klarhet inom ett tidigare relativt okant omrade. Kvalitativa metoder 6ppnar dven upp for

ovéntade resultat™, vilket fir betraktas vara ett centralt kriterium i féljande studie.

3.2.1 Tilltrade till forskningsobjekten

| foljande studie behandlas problem kopplade till olika former av Overtradelser mot
lagstiftning, normering och principer. Studier av dessa till sin karaktar relativt kansliga fragor
staller naturligtvis hoga krav pa formerna for insamling och behandling av empiri. Detta reser
fragan om mojligheten att fa tilltrade till undersokningsobjektet. Accessproblematiken
aterfinns framfor allt i den etnografiska forskningstraditionen, i vilken forskaren fysiskt
kommer att behova bli en del av ett sammanhang, men &ven i betraktelser pa lite storre
avstand blir accessfragan central, inte minst nar det galler undersokningar av beteenden som
inte ar fullt legitima. Det kan exempelvis finnas en oro bland respondenterna att olika
personer kan komma att fa vetskap om vad som har sagts och gjorts. En sadan oro kan leda
till att respondenterna anpassar sina uttalanden och pa sa satt undergraver metodens validitet.

Har ar det av yttersta vikt att visa kunskap och forstaelse for situationen och problematiken.®?

3.2.2 Forskningsintervjuer

En vanligt forekommande klassificering baseras pa utstrackningen av forskningsintervjuns
fastlasning till frageformular och intervjuguider. Den strukturerade intervjun praglas av hog
fastlasning, och mojligheten till utsvavningar begransas genom formulerandet av mindre
komplexa fragor. Har ar forskaren intresserad av korta och inte sallan mer kvantifierbara svar.
Strukturerade intervjufragor kan exempelvis vara “vem argumenterade mest intensivt for
ansvarsfrihet?” eller ”vid vilken tidpunkt fattade ni beslutet att gora avsattningen?”. | andra
anden aterfinns den ostrukturerade intervjun, i vilken fragestéllarens roll tar formen som
samtalspartner och intervjuguidens pa férhand formulerade fragebatterier ersatts av en
ambition att avhandla ett antal tematiska omraden. Mellan dessa tva motpoler kan vi finna den
sa kallade semistrukturerade intervjun. Har ar fragorna formulerade innan intervjun, samtidigt

som foljdfragor kan stéllas och intervjun ocksa tillats ta nya vagar allt eftersom respondentens
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svar dppnar upp for tidigare okanda perspektiv p& problemet.®® Frgornas kvalitativa karaktar
leder i den semistrukturerade intervjun ocksa till langre och mer mangbottnade svar, nagot
som kan vara efterstravansvart nér vi soker kunskap om foreteelser som vi innan intervjun har

relativt liten kdannedom om.

3.2.2.1 Val av respondenter

Fragan om vilka personer som skall utgora studiens respondenter ar alltid en kritisk punkt.®*
Valet av respondenter utgar fran den i referensramen presenterade kedjan av kommunala
principaler och agenter. For att intervjuerna skall tillfora studien en heltdckande empiri ar det
av betydelse att s3 manga delar av kedjan som mdjligt blir representerade bland studiens
respondenter. Nar det géller kommunens invanare i egenskap av den kommunala demokratins
yttersta principal, uppstar ett minst sagt svart urvalsproblem. Anledningen till att gruppen
kommuninvanare har uteslutits fran respondentgruppen, handlar dels om svarigheten att vélja
ut foretradare for en sa heterogen grupp, dels om studiens krav pa respondenternas formaga
att bidra med information om skeenden som till stor del har utspelats inom den kommunala
organisationen. Valet av respondenter vilar saledes pa ett for studiens syfte centralt behov att
identifiera nyckelpersoner, vars utsagor kan kasta ljus ¢ver den varierande forekomsten av
konsekvenser i Nordstad och Sydstad. Utifran detta resonemang bor respondenterans utgoras
av nyckelpersoner inom KF, revision, KS och forvaltning. For att tillfora empirin ett externt
perspektiv kompletteras de ovan uppréknade nyckelpersonerna med journalister som bevakat

handelserna i de tvd kommunerna.

Respondentenas utsagor forvantas paverkas av deras respektive positioner i den kommunala
principal-agent-kedjan. Det ar darfor betydelsefullt att forsta respondenteras beréattelser i ljuset
av deras roller.”® De som har valts ut for respektive kommun &r ekonomichefen,
lekmannarevisionens ordférande, yrkesrevisorn, redovisningsvalets mest drivande kritiker,
KS-ordf samt en journalist. Av de totalt tolv tillfragade personerna valde tva att avbdja.
Yrkesrevisorn i Nordstad tackade nej med hanvisning till tystnadsplikt i enskilda
klientarenden och KS-ordf i Sydstad avbojde utan forklaring. Aven yrkesrevisorn i Sydstad

foll bort som respondent, da han pa grund av fullbokat schema inte kunde medverka forran

% Berg 2009:104f
% Esaiasson et al 2006:286
% 1hid 2006:429
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langt senare &n vad tidsplanen for denna studie gav utrymme for. Totalt kan respondenterna
saledes raknas till nio stycken.

3.2.2.2 Intervjustudien

Studiens nio intervjuer genomfoérdes under perioden 18 april till 2 maj. Forfragan om
medverkan skickades ut via e-post enligt bilaga 1. Komplicerade &mnen antas bast kunna
avhandlas om samtalet genomfors ansikte mot ansikte.*® Samtidigt skulle ett sddant forfarande
medfora ett flertal langa resor, vilket motiverade valet att genomfora intervjuerna over
telefon. Intervjuerna utgick fran den i bilaga 2 presenterade intervjuguiden, men i enlighet
med den semistrukturerade intervjuformen anvéandes de uppstédllda fragorna snarare som
samtalsamnen dar foljdfragor fick konstrueras allt eftersom respondenterna utvecklade sina
svar. FOr att sdkerstédlla detaljrikedom och nyanser i respondenternas svar anvéandes vidare
diktafon, varefter inspelningen transkriberades ord for ord. Den genomsnittliga samtalstiden
uppgick till ca 40 minuter per respondent, vilket i renskriven form innebar en mycket
omfattande méangd obearbetad empiri. FOr att gora denna textmassa analyserbar var det
nodvandigt att systematisera innehallet.’” Materialet i denna studie har klassificerats utifran
urskiljbara teman i respondenternas utsagor. Empirikapitlet nedan innehaller dessutom en stor
mangd citat, vilket har varit nédvandigt for att undvika de feltolkningar som kan bli aktuella

vid omskrivningar av respondenternas ord.

3.2.3 Dokumentstudier

En studie om redovisningsrelaterade problem har en uppenbar kélla till empiri genom
delarsbokslut och arsredovisningar, nagot som darfor gor att dokumentstudier kan betraktas
som en naturlig metod inom redovisningsforskningen. Arsredovisningar bestar utover
renodlade sifferuppstallningar till stor del aven av berattelser med ord, vilket gor att bade
kvantitativa och kvalitativa perspektiv & motiverade. Med hansyn till studiens syfte blir
redovisningsdokumenten till viss del framst en kélla for utvinning av den
bakgrundsinformation som kravs for att en vidare forstaelse av problematiken skall kunna
utvecklas. Samtidigt innehaller redovisningen information som i sig sjalvt kan utgora relevant
empiriskt underlag till gagn for mojligheten att svara pa syftet. Den finansiella information
som aterfinns i resultatrakning, balansrdakning, finansieringsanalys och nyckeltal ar att

definiera som klart kvantitativ, men &ven i externredovisningens narrativa delar aterfinns

% Jackobsen 2002:161f
% Esaiasson et al 2006:211
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information som vi bor ta i beaktande. De dokument som har anvants &r primardata och utgoérs
huvudsakligen av arsredovisningar och protokoll. For Sydstads del innefattar
dokumentstudien dven ett helagt kommunalt bolag. Protokollen avser méten i KF, KS och
kommunstyrelsens allménna utskott (KSAU). Nér det galler Nordstad fanns dven bild- och
ljudupptagningar fran KF-sammantraden upplagda pa kommunens hemsida, vilket visade sig
vara till stor hjalp for att forsta resonemangen och debatterna bakom de beslut som kunde
utlasas i protokollet. For Sydstads del fanns ljudupptagningar endast upplagda fran de senaste
tva aren, men da de fanns tillgangliga for bestallning kunde dven dessa avlyssnas. Vidare har
yrkesrevisorernas revisionsrapporter  analyserats liksom lekmannarevisorernas

revisionsberéttelser.

3.3 Diskussion om studiens reliabilitet och validitet

Tillforlitligheten i materialet far betraktas som hdg. Dokumentstudiedelen ar baserad pa ett
antal olika kallor. Dokumenten ar bade interna i form av protokoll, revisionsberéattelser,
arsredovisningar samt ljud- och bildupptagningar fran olika méten, men ocksa externa i form
av revisionsrapporter och journalistiskt material. Detta gor att det inte endast &r de styrandes
bild som absorberas i empirin. Genom olika kallor har det ocksa varit mojligt att kontrollera
uppgifternas riktighet. Intervjudelen préaglas dock av en nagot svagare reliabilitet. Har ar det
viktigt att vara medveten om respondenternas eventuella intresse att formedla en viss bild av
handelseforloppen. Den information som har utvunnits fran intervjuerna, far saledes betraktas
mot bakgrund av respondenternas positioner i de konflikter som har utspelats. Om detta tas i
beaktande kan denna form av reliabilitetsproblem till viss del Gvervinnas. Né&r det galler
studiens validitet, fragan om vi faktiskt undersoker det vi avser att undersoka, har den
induktiva ansatsen inneburit att problemet angripits fran olika perspektiv. Eftersom studiens
utgangspunkt ar att vi inte vet vad som ligger till grund for problemet, har inte heller nagra
hypoteser formulerats, vilket gor att validitetsfragan inte blir fullt sa enkel att besvara som
vore fallet med en deduktiv ansats. Darfor har intervjuguiden utformats for att inkludera sa
manga olika tankbara aspekter och perspektiv som majligt.
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4. Empiri

De tva kommunernas undersokta redovisningsval ar bade lika och olika. For Nordstads del
handlar det om stora och dolda nedskrivningar som gjorts under finansiellt goda ar. Ingen
kritik riktades fran revisionen och arsredovisningen faststalldes enhélligt. For Sydstads del
handlar det istallet om ett dolt underskott. Kortfattat uppnaddes detta genom att kommunen
salde tillgangar till ett helagt bolag, dessutom till ett mycket kraftigt dverpris. Revisionen
riktade anmarkning och avstyrkte att arsredovisningen skulle faststallas. KF godkéande dock

redovisningen, men en ledamot éverklagade beslutet och fick ratt i férvaltningsdomstol.

4.1 Nordstads kommun

Nordstad & en kommun med ca 20 000 invanare och samlade intakter uppgaende till narmare
1,2 miljarder kronor (bokslut 2011). Kommunens studerade redovisningsval &r kopplade till
ett antal nedskrivningar som genomfdrdes 2009 och 2010. Regleringen av nedskrivningar
aterfinns i KRL 4:5 och é&r tillampbar pa hanteringen av kommunala anlaggningstillgangar.
Nedskrivningar kan géras om anvandningen av tillgadngen forandras i karaktar eller minskar i
omfattning, samt om tillgangens genererande av nytta blivit lagre pa grund av fysisk skada,
tekniskt foraldrande, bristande efterfragan eller rattsliga omstandigheter. Den principiella
bestammelsen ar att en nedskrivning skall gora om det bokforda vardet 6verstiger tillgangens
verkliga varde. Nedskrivningar far dock endast genomféras om denna vardeminskning som
KRL 6:5 slar fast “kan antas vara bestdende”. Hosten 2011 gav RKR ut rekommendation 19
som bidrar med vagledning pa omradet. | den kommunala redovisningen blir det verkliga
vardet till skillnad fran privat sektor inte en friga om vad marknaden ar beredd att betala.
Eftersom kommunen forvantas bedriva sin verksamhet pa obestamd tid finns det heller inget
behov av vérdering till realisationspriser, utan det ar snarare tillgangens servicepotential som
skall vara vagledande i varderingsfragan. Detta gér sammantaget kommunala nedskrivningar

till ett relativt komplicerat omréde.*®

4.1.1 Empiri fran dokumentstudie
4.1.1.1 Stora nedskrivningar 2009 och 2010

Under 2009 genomfdrdes nedskrivningar till ett varde av 15 mkr. Verksamhetens

nettokostnader uppgick samma ar till ca 924 mkr Den storsta nedskrivningen uppgick till 8,8

% Brorstrém, Eriksson, Haglund 2010:85f
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mkr och avsag ett antal avgransade ytor inom skola och centralkok. Bedomningen var att
dessa inte langre anvandes av kommunens verksamheter och pa sa satt skulle skrivas ner
proportionerligt i forhallande till den oanvanda ytans andel av de aktuella fastigheterna. Den
andra stora nedskrivningen avsag ett resecentrum som inte langre var lonsamt. Verksamhetens
kommersiella karaktdr i kombination med den bristande lonsamheten beddmdes utgdra
tillrackliga motiv till en nedskrivning med 5,6 mkr.”® 2010 var nedskrivningarna betydligt
storre och uppgick till 21,7 mkr (verksamhetens nettokostnader detta ar var ca 936 mkr).
Atgarderna fran foregdende ar att skriva ner vérdet av vissa avgransade ytor inom skolan,
fortsatte aven under 2010 med 7,4 mkr avseende en del av gymnasieskolan. Nedskrivningar
gjordes aven av overdimensionerade vattenledningar med 3,7 mkr, samt genom en justering
av avskrivningstiden for en IT-investering fran fem till tre &r med konsekvensen att 2 mkr fick
kostnadsforas pa innevarande ar. Slutligen fattades dven ett beslut att skriva ner det bokforda
vardet av en kylanlaggning vid idrottsplatsen fran 5 mkr till 0. Denna nedskrivning

genomférdes som en konsekvens av att avskrivningstiden sanktes fran tjugo till tio &r.*®

Nettoférandringar av ned- och uppskrivningar
2005-2010 (mkr)
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Figur 7. Ned- och uppskrivningar i Nordstads kommun 2005-2010

Stapeldiagrammet visar Nordstads ner- och uppskrivningar under aren 2005 till 2010. De tva
undersokta aren 2009 och 2010 praglas i denna jamforelse av mycket stora avskrivningar. Vid
2008 ars bokslut redovisades nedskrivningar med endast 1,7 mkr. Aven en mer langviga
tillbakablick i kommunens finansiella nutidshistoria visar pa relativt sma nettojusteringar av
anlaggningstillgangarnas bokforda varde. 2005 och 2007 gjordes exempelvis uppskrivningar

med 0,8 respektive 1,5 mkr. 2006 och 2008 gjordes nedskrivningar med 3,7 respektive 1,7

% Revisionsrapport: Granskning av Nordstads rsredovisning 2009
100 Revisionsrapport: Granskning av Nordstads &rsredovisning 2010



47

mkr. Medelvardet for de tillgangsjusteringar som genomfordes under de fyra ar som foregick
den drastiska Okningen uppgick darmed till +/-1,9 mkr. Detta motsvarar endast 12,7

respektive 8,8 procent av de nedskrivningar som genomférdes under 2009 och 2010.

Nedskrivningar och resultat (mkr)
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Figur 8. Nedskrivningar och resultat, Nordstads kommun 2008-2010

De stora nedskrivningarna 2009 och 2010 sammanfoll ocksa med relativt stora positiva
resultat. Jamfort med 2008 som stangdes med ett resultat pa -3,6 mkr, gick kommunen 2009
och 2010 istéllet ut med +13,6 respektive +34,7 mkr. Resultatet 2010 kan delvis forklaras av
det tillfalliga konjunkturstodet som for Nordstads kommun uppgick till 18,6 mkr. Av dessa

valde kommunen i strid mot regleringsbrevet'®?

att periodisera 5 mkr som intakter under 2011
och 2012. Stapeldiagrammet ovan illustrerar nedskrivningarnas och resultatens proportioner.
Ett annat satt att betrakta figuren &r att se staplarnas fulla héjd som det resultat kommunen
skulle presenterat om nedskrivningarna hade uteblivit. For 2010 skulle detta hypotetiska
resultat uppga till hela +56,4 mkr, vilket ocksa skulle varit en toppnotering under de tio ar

som undersokts i denna studie.

4.1.1.2 Redovisningen granskas utan anmarkning

Trots den drastiska 6kningen av nedskrivningar 2009 och 2010 férekom ingen uttalad kritik
om att dessa skulle vara forknippade med nagra redovisningsprincipiella tveksamheter.
Tvartom var yrkesrevisorernas linje att 2009 ars redovisning i all vésentlighet redogor for
utfallet av verksamheten, verksamhetens finansiering och den ekonomiska stallningen” samt

1 all visentlighet uppfyller kraven pa rattvisande rakenskaper och ar upprattad enligt god

101 Arsredovisningar for Nordstads kommun for &ren 2006, 2007, 2008, 2009 och 2010
192 prop. 2009/10:1
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redovisningssed”.’®® Yrkesrevisionens granskning av rakenskapsaret 2009 kunde saledes inte
visa pa nagra redovisningsmassiga brister, och beddémningen var dven att tillrackliga
redogorelser lamnats avseende forklaringar i noter samt information om tillampade
redovisningsprinciper. Lekmannarevisorerna delade de sakkunnigas beddmning och slog i
revisionsberattelsen fast att styrelsens och 0Ovriga ndmnders arbete préglats av
verksamhetsmassig andmalsenlighet och tillfredstallande ekonomisk hushallning. Revisionen
tillstyrkte foljdaktligen att &rsredovisningen skulle godkénnas och ansvarsfrihet beviljas.*
2010 gjorde yrkesrevisionen aterigen bedémningen att arsredovisningen uppfyllde kraven pa
rattvisande rékenskaper och god redovisningssed. Formuleringarna som anvéndes var for
évrig identiska med de ovan citerade styckena fran 2009 ars revisionsrapport. De sakkunniga
menar vidare att kommunen “’pa ett positivt sétt arbetat med den ekonomiska situationen” och
konstaterar att balanskravet samt god ekonomisk hushéllning har uppnatts under det gangna
aret.’® Aven lekmannarevisorerna upprepade i det stora hela foregéende &rs uttalanden
avseende redovisning och ekonomisk forvaltning. | flera stycken var formuleringarna
identiska med 2009 ars revisionsberattelse som aven detta ar tillstyrkte att arsredovisningen
skulle godkénnas och ansvarsfrihet beviljas.'®® Arsredovisningen gick upp till KF i april 2010

dar den godkéandes enhélligt.

4.1.1.3 Fullmaktige godkénner redovisningen

Aven om 2010 ars redovisning godkéndes utan protester i samband med april-KF, blev
nedskrivningarna trots allt uppmarksammade i ett debattinldagg av en oppositionspolitiker.
Ledamotens inldgg utgjorde inte nagon kritik mot nedskrivningarna som sadana, utan
handlade snarare om bristande nothanvisningar och svarigheter att darmed utlasa vad
nedskrivningarna avsag. Den andra delen av kritiken som ledamoten lyfte fram handlade om
att nedskrivningarna borde definierats som extraordinara kostnader.’®” Nedskrivningarna i
Nordstad bor inte betraktas som extraordindra, men pa grund av sin omfattande
resultatpaverkan borde de uppméarksammats som jamforelsestérande.

193 Revisionsrapport: Granskning av Nordstads &rsredovisning 2009

104 Revisionsberattelse for &r 2009 Nordstads kommun

105 Revisionsrapport: Granskning av Nordstads &rsredovisning 2010

106 Revisionsberattelse for &r 2010 Nordstads kommun

Y97 Enligt RKR 3.1 maste tre kriterier vara uppfyllda for att en post skall definieras som extraordinar. Posten
maste dels uppga till ett vasentligt belopp, den till transaktionen bakomliggande handelsen méste sakna ett
samband med den ordinare verksamheten och fér inte vara av sddan karaktar att den forvantas intraffa
regelbundet eller ofta. Huvudregeln &r enligt rekommendationen att i stort sett alla intakter och kostnader skall
betraktas som konsekvenser av aktiviteter ”inom ramen for kommunens eller landstingets normala verksamhet”.
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Kommunchefens svar pa fragorna om den bristande nothanvisningen samt nedskrivningarnas
klassificering och plats i resultatrékningens disposition utgjordes av ett kort resonemang om
vikten av att lyfta fram det vésentliga samt att nedskrivningar av tradition har funnits som en
av del av verksamhetens kostnader. Kommunchefens inldgg tog dock en snabb vandning som

far betraktas som intressant i sammanhanget.

”Vi har haft en dialog med revisorerna om det &r tekniskt mojligt att genomféra de hér
nedskrivningarna. Vi forsoker nar vi har plusresultat oftast gora inte sd mycket
nedskrivningar vi kan men ganska manga anda. Vi vill géra det och en av orsakerna &r
just det att man vill sanka nasta ars kostnader. Man vill sanka det framat for att fa mer
utrymme till det vi ska ha dar. S& att sanka tillgangskostnader sa att nasta ars
avskrivningar blir lagre, det ar generellt sett jattebra. Har vi ett plusresultat sa forsoker

vi gora det, men dialogen &r alltid med revisorerna; kan vi géra det, kan vi inte?*'%

Citatet ar intressant eftersom kommunchefen 6ppet berdttar om hur kommunen, visserligen
efter konsultation med revisionen, efterstravar nedskrivningar under goda ar for att sanka
kommande perioders avskrivningskostnader. Kommunchefens uttalande ligger saledes val i
linje med forskning om godtyckliga periodiseringar och den kommunala ambitionen att 6ver
tid utjamna det finansiella resultatet. Trots att en periodisering pa grundval av arets
resultatutrymme skulle strida bade mot matchningsprincipen och den i KRL fastslagna
principen om redovisning pa bokforingsmassiga grunder, gick det ovan angivna uttalandet
obemarkt forbi och arsredovisningen faststalldes sedermera utan vidare kritik avseende dess

redovisningsmassiga egenskaper.

4.1.1.4 En kritisk rost hojs

Tva manader senare fick KF dock aterigen tillfalle att diskutera 2010 ars nedskrivningar. Den
kritiska ledamoten (fran och med nu bendgmnd som opponent) hade lamnat in en interpellation
som fordrade svar pa fragorna om vilka personer i kommunledningen som kénde till vilka
nedskrivningar som hade blivit foreslagna, varfor inte KS hade fatt information om
nedskrivningarna samt varfor dessa i revisionsrapporten var specificerade till ett véarde av
endast 19,4 mkr nar de i arsredovisningen uppgick till 21,7 mkr. Fragan om varfor beloppen

skiljde sig at i revisionsrapporten och arsredovisningen fick dock inget tydligt svar. | évrigt

1% Bild- och ljudupptagning fr&n Nordstads kommunfullmaktigesammantrade april 2011
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menade KS-ordf att de personer som har last kommentarerna till revisionsrapporten ocksa
kanner till vilka nedskrivningar som har varit aktuella, samt att nedskrivningarna precis som

tidigare &r presenterats i form av en samlad summa.'%°

Opponenten var dock féga imponerad
av dessa svar och Oppnade sitt inligg med att hon egentligen skulle vilja aterremittera

interpellationen for nytt svar.

”Det har tagit mig manga timmar att fa fram vilka nedskrivningar som kommunen gjort
I bokslutet, trots att jag ar en ganska erfaren ekonom. Det har dven tagit mig ett antal
timmar att skriva denna interpellation som jag anser staller principiellt mycket viktiga
fragor. Men det anser tydligen inte du, [KS-ordf], utan hafsar ner nagra rader som i
princip inte sager nagonting. Och det kanns bade fornedrande och olustigt att fa detta
bemdtande fran vart kommunalrad. Men jag ar inte forvanad. Jag har varit politiskt
verksam i den har kommunen i snart sex ar och den politiska kultur som bland annat

[det dominerande partiet] medverkat till ir forodande.”°

Det ar som vi kan se en ganska sa hard kritik som riktas mot KS-ordf. Vi far nu ocksa veta att
opponenten &ar ekonom till yrket och har jamfort med 6évriga KF-ledaméter saledes haft
betydligt battre forutsattningar att sétta sig i den finansiella informationen.

”Bakgrunden till min interpellation #r att [Nordstads] kommun under aren 2009 och
2010 har gatt med stora Gverskott. Samtidigt har utbildningsnamnden och omsorgen
tvingats till stora nedskarningar. Utbildningsnamndens ordférande kallar dessa ar for
rena stalbaden. Istallet for att satsa pa vara karnverksamheter valjer kommunen att gora
nedskrivningar pa byggnader och &andra avskrivningsprocenten pa kommunens
inventarier /.../ KS har ansvar for arsredovisningens upprattande och eftersom flertalet
av oss ar fritidspolitiker och inte besitter ekonomiska kunskaper, borde kommunchefen i
samband med genomgangen av arsredovisningen i KS ocksa ha informerat om

nedskrivningarna.”**

Vidare refererade opponenten till RKR och poangterade att nedskrivningar inte far vara en

resultatjusterande ~ atgard, samt att den normala varderingen av  materiella

199 protokoll fran Nordstads kommunfullméaktigesammantrade juni 2011
19 Bild- och ljudupptagning fr&n Nordstads kommunfullmaktgiesammantrade juni 2011
11 Bild- och ljudupptagning fr&n Nordstads kommunfullmaktigesammantrade juni 2011
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anlaggningstillgangar ar anskaffningsvardet med avdrag for avskrivningar. En av de mer
kritiserade nedskrivningsposterna avsag vid tillfallet outnyttjade utrymmen inom
gymnasieskolan. For 2009 och 2010 uppgick dessa nedskrivningar till 5 mkr respektive 7,4
mkr. RKR:s rekommendation om nedskrivningar kom ut forst i september 2011, men ett
diskussionsunderlag om nedskrivningar fanns dock tillgangligt vid tiden for KF-
sammantradet. Opponenten lyfte i sitt inldgg upp ett exempel fran diskussionsunderlaget som
behandlade ett hypotetiskt exempel med en skola vars lokaler pa grund av bristande elevantal
inte utnyttjades fullt ut. Den principiella hallning som RKR ville exemplifiera var att
nedskrivningar inte kan goras dd “en minskning av antalet elever innebdr en
standardforbattring for kvarvarande elever” samt att “kapaciteten finns kvar och kan

eventuellt utnyttjas i framtiden om elevantalet skulle oka”. M2

4.1.1.5 Efterspel av nedskrivningarna

Under sensommaren och hosten 2011 véxte kritiken mot kommunens nedskrivningspolicy,
nagot som bland annat uppmarksammades i den lokala tidningen i ett flertal artiklar. Efter att
sex av atta partier kravt att en extern radgivare skulle konsulteras, bjods slutligen en av
landets ledande redovisningsexperter in for att delta under ett sammantrdde med KS i
november. Experten redogjorde for regleringen pa omradet och bekréaftade i stort den bild som
framforts av den kritiska KF-ledamoten. Den huvudsakliga kritiken riktades mot den
bristande nothdnvisningen samt det problematiska anvandadet av nedskrivningar som
resultatutjamningsatgarder. Experten understrok ocksa vikten av att den kommunala
revisionen anlitar yrkesrevisorer med erforderlig kompetens. Aven KS:s forvaltning féreslogs
anlita extern hjalp vid upprattandet av arsredovisningen. For att forklara allvarligheten i
bristerna gjordes en jamfdrelse med privat sektor, i vilken ett motsvarande agerande sannolikt
skulle inneburit misstanke om bokférings- och skattebrott.'** De nedskrivningar som sérskilt
lyftes fram avsag de tillfalligt outnyttjade skollokalerna under 2009 och 2010 samt den
drastiskt reducerade avskrivningstiden for kylanlaggningen vid idrottsplatsen.***

I arsredovisningen for 2011 gjordes sedermera en aterforing av tidigare nedskrivningar med

12,2 mkr. Réttningen avsag ett antal verksamheter varav den storsta enskilda posten aterforde

112 RKR Diskussionsunderlag om nedskrivningar
3 Tidningsartikel publicerad 2011-11-11
1 Tidningsartikel publicerad 2011-11-29
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115 Av de 36,7 mkr som skrevs ner under de tva féregéende ren

8,2 mkr till gymnasieskolan.
aterstod saledes 24,5 mkr, vilket pa arsbasis & mer &n sex ganger de genomsnittliga ned- och
uppskrivningarna under jamforelsaren 2005-2008. Den av redovisningsexperten Kritiserade
forandrade avskrivningstiden for kylanldggningen fanns exempelvis inte med bland de

aterforda beloppen. Inte heller genomfordes nagra nya nedskrivningar under aret.

4.1.2 Empiri fran intervjustudien

4.1.2.1 Inledande bilder av problemet

Opponenten berattar att oppositionsradet infor faststallandet av arsredovisningen for 2010
hade hort att det skulle fattas 22 miljoner nagonstans. Oppositionsradet kontaktade darfor
opponenten och bad henne att titta pa bokforingen. Vid en forsta anblick kunde hon endast
identifiera en forandrad avskrivningstid pa en idrottsplats, men efter djupare efterforskningar
kunde hon till slut aven hitta ett antal nedskrivningar. Eftersom kostnaderna inte 1ag synliga i
resultatrakningen valde hon att lyfta frdgan i samband med KF:s behandling av

arsredovisningen.

”Jag hittade inte det hér i resultatrdkningen eftersom man hade gomt det i rorelsens kostnader.
Jag trodde att man skulle satta det som rorelseframmande, sd att man pa nagot vis kunde
jamfora stérande poster och se vad det var for nagot, men det kunde man inte. Jag forsokte ta
upp det nar vi skulle ta arsredovisningen men da blev jag nerkord. /../ | och med att
rekommendationen for nedskrivningar inte var tagen, sa lyfte jag fram normeringen och praxis,
att normeringen finns ju. Man kan inte skriva ner vardet pa en skola bara for att en viss vaning
inte ar fylld. De tittade pa mig som att jag var fran en annan planet nar jag pratade om de har
sakerna. Och jag tror nog att ekonomichefen visste det har och det visste nog daven

sakkunnigbitridet. De visste precis vad jag pratade om.” — Opponent

Opponenten som sjalv varit godkand revisor under tio ar och nu arbetar med redovisning i
eget bolag fortsatter pa RKR-expertens spar och drar paralleller till redovisning i privat
sektor. Hon lyfter fram att om en foretagare gor fel med 1 000 kronor sa utdelas straffavgifter
direkt.

”Vi dr inte lika infor lagen och det dr en sadan chock for mig sa det finns inte. Tdnk om jag

skulle komma til skatteverket och séga ’oj, vi har gjort fel, det ska vi rétta’. Vad tror du
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skatteverket sager da? Ja, det bli ju skattetillagg och strafftillagg och allting. Du maste félja

lagen i kommunal verksamhet men om du inte gor det sa dr det inga straff. ” — Opponent

KS-ordf beskriver nedskrivningarna som ett resultat av den vid tillfallet gynnsamma
finansiella situationen, och liksom manga andra svenska kommuner ansag aven Nordstad det
vara ekonomiskt fordelaktigt. Han menar ocksa att de regler som da fanns mojliggjorde de
aktuella atgarderna och att omradet blev tydligt reglerat forst i och med rekommendation 19.
KS-ordf beréttar att hdndelserna efterfoljdes av stora diskussioner men att det egentligen inte

var nagot markvardigt, snarare fordelaktigt och enligt de regler som da fanns.

”Det hér har ju tidigare aldrig, vilket ju kan vara fel, varit foremél for nadgon storre politisk
diskussion. Det har har ju alltsd varit ekonomichefen och den rollen som har skott det har
rullande. Ingen har ju alltsd egentligen ifragasatt det och ingen har vél varit sa otroligt
intresserad heller, utan de har val forutsatt att det har skett inom de regler och riktlinjer som
finns. Men nu vart det helt plotsligt annorlunda. /.../ [Opponenten] anklagade mig for att vara
inblandad i det har pa ett satt som jag absolut inte var och for det andra att jag hade maorkat
medvetet. Det var ju en fraga som vi aldrig hade diskuterat, vilket vi kanske skulle ha gjort

naturligtvis, det kan man ju séga i efterhand.” — KS-ordf

Revisionens vice ordférande (rev-ordf) ar utvald eftersom det var han som fick fora
lekmannarevisionens talan under KF-matet nar 2010 ars redovisning skulle faststéllas. Han
var aven ordforande nar arsredovisningen for 2009 granskades och godkandes. Pa fragan om
hur han ser pa nedskrivningarna och efterspelet till dessa, far jag svaret att eftersom arendet
har drivits politiskt har han inte heller ndgra kommentarer till det som hént. Aven rev-ordf
ansluter sig dock till uppfattningen att det inte har handlat om nagra oegentligheter i

redovisningen.

”Ja, det dr ju inga lagbrott som har begétts eller liknande. Vi kollar pé att allt sker enligt de
forordningar som har gjorts. Vi fragar vara experter pa [revisionsbyra] som kan det héar och det
hade inte skett ndgonting. Och det ar fortfarande sa att det har ju inte skett nagra fel alltsa, inget
olagligt. Icke. Det har ar bara saker som man kan bolla med siffror fran det ena till det andra
aret. Vi hade tva tre experter som hade information om det har och de hade olika uppfattningar
om det hela. Hur man ska gora dem, nidr man ska gora dem. De hade olika uppfattningar om det
hela. Det var ingenting som var rétt eller fel. /.../ det kom ju inte rekommendationer for det hér

forrén juni 2012 [RKR 19 gavs ut i september 2011]. — Rev-ordf
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Bilden av att det bland experterna existerade olika tolkningar och att det darmed i enlighet
med rev-ordfs resonemang inte fanns nagot ratt eller fel, far har stallas i kontrast till
opponentens syn pa forloppet. En kollega till kommunens yrkesrevisor hade bjudits in till ett
mote dar fragorna skulle diskuteras. Opponenten menar att den inbjudna revisorskollegan
hade samma uppfattning i frdgan som den minst sagt kritiska RKR-experten. Hon besriver det
aktuella motet som “mycket besvdrande” for revisorskollegan eftersom “han visste att
kommunen gjort fel” men det var samtidigt ’pinsamt att kritisera [kommunens sakkunniga

bitrade]”.

Ekonomichefen lyfter fram Dbalanskravet och problemet med kommunernas
konjunkturkanslighet. Aven om kommunerna alltid har en mojlighet att hoja skatten ar det
generellt ganska svart att paverka intaktssidan. Mycket av den finansiella planeringen sker
dessutom med sma marginaler. | stort fordelas nastan alla pengar ut till de olika
verksamheterna och det finns egentligen inte nagra buffertar att lagga undan.

”Har man d& ett skapligt bokslut med ganska stort overskott, sa tittar man pa om det finns
kostnader vi kan ta det har aret, sa att vi minskar kostnaderna framat. Da lyfter man en del
objekt och for en diskussion. /.../ Vi forsokte hitta olika delar att skriva ner, och man kan ju
kalla det kreativt for enligt bokforingsregler och allt annat sa ska man gora likadant nar det ar ett
tuffare ar, nar man kanske har néra noll. Men rent konkret sa gér man inte sa, och det kanske
man inte gor i ett privat bolag heller, for vill de minska skatten sa hittar de massa andra grejer.
Redovisningsetiskt sa ska man inte bara titta pa sddana har saker nar det ar goda ar eller lyckas

redovisa ett overskott.” — Ekonomichef

4.1.2.2 Ansvarsutkréavandet

KS-ordf menar att man alltid skall se dver rutinerna for ansvarsutkrdvande. Han beskriver att
redovisningen skéts av professionella tjansteman och att det aldrig tidigare har varit nagra
problem. Innan redovisningen lamnas till KF har lekmannarevisionen tillsammans med sina
sakkunniga bitraden gatt igenom materialet. KS-ordf menar att det inte har varit nagra

problem tidigare och att opponenten blandat ihop sin yrkesroll med politikerrollen.

”KS foreslar ju till KF och ddr emellan sa sdger ju givetvis revisionen sitt. Normalt sa &r
egentligen inte det nagot problem, for det ar ju siffror. Vi har fragan i budgetberedningen, men
jag har aldrig upplevt att man varit oense om sjélva arsredovisningen. Det har val mer handlat

om maluppfyllelse 4n om siffror. /.../ Det har jag aldrig upplevt tidigare att det varit nadgon
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storre diskussion om dem. Revisionen fick kritik for att de inte hade sett pa det har pa samma
satt som den som lyfte fragan gjorde. Jag kan tycka att den som lyfte fragan blandade ihop sin
professionella yrkesroll med det politiska uppdraget pa tok for mycket. Man ar representant for
ett politiskt parti nar man haller pA med politik, man &r inte representant for nagon form av
revisionsbyrd. Vi har ju professionella anstallda i var kommun som jobbar med saker och ting.
Politiker ska ju agera utifran sitt parti, inte utifran att man har egen revisionbyra tycker jag.” —
KS-ordf

Ekonomichefen slar fast att den formella ansvarsutkravandeprocessen ar ganska tydlig. KS
lagger fram arsredovisningen som granskas av lekmannarevisorer och yrkesrevisorer.
Samtidigt ar det inte latt for alla fortroendevalda att forsta redovisningens bestandsdelar nar
man kommer ner pa en mer detaljerad niva. Rev-ordf dr nojd med det stdd man har fatt fran
yrkesrevisorn. Samtidigt ar intresset for redovisning och revision kanske inte alltid det storsta

bland KF:s ledamoter.

”Ja, vi fick ett jattebra stod och jag sdger &n idag att vi har fortroende for revisionsbyran. Det sa
jag hela tiden nar vi hade de har diskussionerna, jag litar pa revionsholaget och deras kunskaper
i de hér fragorna. Det gor jag fortfarande. /.../ [KF] tittar ju aldrig ndr vi ldmnar véra
redovisningar utan man klubbar bara igenom det hela. Om det inte star nagot anmarkningsvart

ar det inte mycket man bryr sig om egentligen.” — Rev-ordf

Journalisten som bevakat handelseutvecklingen menar att argumentationen delvis byggde pa
rattfardigande genom hénvisning till liknande agerande i andra kommuner. Detta menar han
ar nagot som yrkesrevisionen borde reagerat pa. Journalisten poangterar dock att revisionen

pa senare tiden har intagit en mer aktiv roll i granskandet.

”Sa gor ju alla andra, det var ungefér sa argumentationen gick. Det ma vara fel men s& gor ju
alla andra, sa gick ju snacket alltsd. Det kan man tycka att nar kommunrevisionen koper in
tjanster for dyra pengar, sa borde det vl ringt ndgon varningsklocka. Overhuvudtaget sa &r det
val ganska lite av ansvarskravande i den har kommunen tycker jag. Det kanske &r fel att séga att
det rycks pa axlarna, men nog kunde den biten vara tuffare ibland, att kréva ut ansvar nar nagot
gar fel. Det kan man kanna att revisionen blir lite val tandl6s. Nar det géller arsredovisning
2012 har man faktiskt gatt in och pekat pa brister i utbildningsnamnden. Sa kanske den har lart
sig ndgot av det har anda, att den kanske hade en for passiv roll forut och nu blir mer

granskande.” — Journalist
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Opponenten gar langt i sin kritik och menar att det i praktiken inte existerar nagot
ansvarsutkravande i Nordstad. Hon poangterar att KF:s ledaméter ar valda pa fyra ar och
enligt teorin skall dessa avsattas vid nésta val om de inte skoter sitt uppdrag. Samtidigt ar det
“néstan inte ndgon som gar och rostar”. Valdeltagandet ar 1agt och politikerna sitter kvar

”oavsett vad de gor”.

”Det ar just nédr vi tar arsredovisningen i KF som vi kan stélla verksamheterna till ansvar och
titta p& maluppfyllelsen. Det ar da vi ska ha den har diskussionen, men det forekommer inte hér.
Forra aret fick vi en timma pa fullmaktigemotet nar arsredovisningen skulle faststallas. Det ar
ekonomichefen som gor arsredovisningen. Man pratar inte om ansvarutkravandet. Jag var uppe i
KF i fjol och argumenterade mot ansvarsfrihet for nedskrivningarna, men da tyckte man att jag
gjorde det i fel forum och sag till att fa bort mig sa fort som majligt, det gick inte att gora det
dér. Man pratar i princip aldrig om ett ansvarsutkrdvande. Det finns inte. /.../ Det vérsta i det
har ar det jag har fatt utstd privat for att jag har statt pa mig. Jag fick ensam strida for det har
och nér jag sag att det inte fanns nagot ansvarsutkravande sa hoppade jag av fran politiken. Jag
pratade med var riksdagsledamot i lanet, och han sa att det dar ska du inte bry dig om, du vinner

inga politiska podng pa det.” — Opponent

Opponenten lyfter ocksa fram problematiken att det ar lekman som i slutandan avgor fragan
om eventuella anmarkningar samt styrkt eller avstyrkt ansvarsfrinet och faststallande av
arsredovisning. Hon menar ocksa att yrkesrevisorerna i praktiken har en beroendestallning till
uppdragsgivaren och darmed inte alltid &r benédgen att lyfta fram kritik fullt ut.

”Det ska inte vara nidgon lekmannarevision. De ska inte sitta och granska sig sjdlva. Det ska
vara en riktig revision som ocksa har ansvar for revisionen. Du kan aldrig begédra att
fritidspolitiker ska begripa vad nedskrivningar &r. [Revisionsbyran] har ju inte nagot ansvar, de
ar bara radgivande. Och sidger kommunchefen att vi vill ta bort det har, sd sager inte
[revisionshyran] emot for de har ett par miljoner i arvode. Och det ar inte de som skriver pa
revisionsberéttelsen heller, utan det &r lekmén som inte vet vad de gor. Nu nér revisionsplikten
ar borta for manga smaforetag, sa tar man igen det med konsultuppdrag i kommuner istéllet. Det
ar en mycket stor bransch. /.../ [Opponentens parti] har ju nu ordférandeskapet och jag begérde
att han skulle avsatta yrkesrevisorn och rikta misstroende mot ekonomichefen. Han végrade
gora det och partiet valde att stétta honom istéllet for mig. Jag valde att 1amna partiet efter det

hir.” — Opponent
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4.1.2.3 Kunskap och tillgang till information

Né&r det galler informationsspridningen menar ks-ordf att de fem personer som sitter i
budgetberedningen har storst tillgang till ekonomisk information. Han poéngterar vidare att de
personer som sitter pa informationen ocksa har ett ansvar att sprida den vidare, vilket inte

alltid har varit fallet.

”Var budgetberedning ar naturligtvis de som har tillgéng till allra mest information. Vi dr ju fem
stycken som sitter i den och jobbar med det har aret runt. Vi har naturligtvis allra mest
information. Sen ar det ju s& har ockséa att man har vissa roller. Vi som styr har tva platser av
fem i budgetberedningen och vi informerar véra. Sen har vi ett oppositionsrad dar som har till
uppgift att informera oppositionen. Och det tycker vél jag inte har funkat riktig. /.../ Helt klart
finns det stor tillgang for en grupp som bestar av budgetberedning, och det finns stor men &nda
lite mindre for de femton som sitter i KS. Det som sitter i KF har tillgang till samma

information, men de far den ju inte lika litt per automatik.” — KS-ordf

KS-ordf menar vidare att det kan vara svart for nya politiker att sétta sig in fragorna. Darfor
maste man forlita sig pa tjanstemannens detaljkunskaper. Han poangterar ocksa att politiker
inte bor lagga sig i detaljer. Pa fragan om redovisningssprakets betydelse menar KS-ordf att
problemet uppstar inom alla specialistomraden, oavsett om det ar ekonomi, IT eller nagot

annat.

”Tjénstemdnnen méste vara de som har koll pé det hédr och ska sa vara. Jag tycker att politiker
Over huvud taget inte ska vara inne i detaljer och peta. Det ar val det som skapar problem runt
olika fragor nar politiker kliver fel och borjar blanda sig i detaljer. | sadana héar fragor borjar vi
bli ekonomer snarare an politiker. Ingangen ska vara att man ar politiker tycker jag, sen far man
kunskapen som behovs.” — KS-ordf

Ekonomichefen ansluter sig till synen pa skiljelinjen mellan politik och férvaltning. Den
fortroendevalde har blivit vald som en representant for kommuninvanarna och det kan inte
vara ett krav att besitta detaljkunskaper i varje enskild fraga. Han lyfter aven fram
problematiken att lagstiftningen tenderar att bli allt mer komplicerad och att det &ven for
tjanstemannen ibland kan vara svart hinna med fortbildning pa alla omraden. Aven rev-ordf
menar att man i en politisk organisation inte kan forvéntas “vara bést pa allting”, och forklarar
att det ar just darfor man har experter i form av ekonomiavdelning och redovisningsbyraer.

Det skulle vara en omdjlighet att fa var och en att ”kunna det hér pa sina fem fingrar.”
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”Hos den fortroendevalde som egentligen dr en av folket sé finns det givetvis inte, och ska inte
finnas, nagon detaljkunskap pa den nivan. Man maste ju forlita sig pa det forvaltningen lagger
fram och fa den sakkunskap som finns hos de som ar bisittare till lekmannarevisorerna. Det ar
den fackkunskapen som man méste forlita sig pa som fortroendevald. /.../ Och det &r faktiskt sa
att pa manga omraden pa forvaltningarna har man svart att hinna med i vardagen och uppdatera

sig pa all kompetens.” — Ekonomichef

Aven den fackkunskap som finns hos yrkesrevisionen &r viktig enligt ekonomichefen. Han
beréattar att man som ekonomichef i en liten kommun ibland maste forlita sig pa den

sakkunskap som finns hos revisionen.

”Man madste bolla och diskutera varderingsfragor, periodiseringsfragor eller vilken fraga som
helst egentligen. Det ar darfor de finns till. Det &r ju lika mycket konsulter som de &r granskare
och det ir ju ingen skillnad i en kommun som i ett bolag. /.../ Tittar man pa de stora drakarna sa
har de ju néstan lika mycket konsultarbete till bolagen som de har granskning. Om det &r bra
eller daligt vet jag inte, men forst sa lamnar de forslag om hur man kan undvika skatt i ett bolag

och sen ska man granska den atgérden.” — Ekonomichef

Opponenten gor beddmningen att det finns en slagsida i informationsspridningen déar
kommunens tjansteman besitter ett kunskapsmassigt forsprang i forhallande till politikerna.
Hon menar ocksd att informationen om nedskrivningarna borde gatt vidare fran

tjanstemannen pa ett béattre satt an vad som var fallet.

”Tjanstemdnnen dr de som har kunskap och de har Overtaget hela tiden. Det &r ett rent
tjanstemannastyre vi har, och det ar for att politikerna har en sa lag utbildningsniva. Jag vet inte
hur jag ska forklara det pa nagot annat satt. Tjanstemannen &r akademiker eller
hogskoleutbildade. /.../ Jag hade trott att en kommunchef skulle visa oss bokslutet. Jag trodde
forst att han skulle gora det i KS eller KSAU, att nu har vi gjort de hédr nedskivningarna och vi
har resonerat sa har. Men inte ens i KSAU, ingen visste om det har. Da kan man undra varfor
han gjorde nedskrivningarna. Da kan man siga att det ar han som uppréttar arsredovisningen
och ingen har ifragasatt det tidigare. Men hur ska vi kunna ifrigasatta det om vi inte vetat om
det? /.../ De flesta vet inte skillnaden mellan en balans- och resultatrakning. Darfor ar det sa
viktigt att vi har pedagoger som gar igenom det har pa ett bra satt. Man ska inte gémma 36

miljoner for vara kommuninvanare och tycka att man ar smart. Jag vet inte vem som skulle ha
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upptéckt det dér om jag inte hade satt mig ner. Det har sékert héint ménga ganger hos andra.” —

Opponent

Journalisten menar att Nordstad ar en relativt 6ppen kommun som &r latt att bevaka. En viktig
anledning till detta & de 6ppna namndsammantradena. Samtidigt var informationen om
nedskrivningarna dold pa ett sadant satt att det skulle varit svart for en utomstaende utan
djupare redovisningskunskaper att forsta vad det var som hade hant.

”Det var en enskild politiker som upptéckte det. Det har var val ngonting som var ganska val
fordolt i bokféringen, och vi som inte ar sa jattehemma pa det har sdg det inte, utan det var
[opponenten] som satte fingret pa den hér problematiken vad jag kan minnas. /.../ Det var mest i
samband med KS-mdétena som vi kom i kontakt med det har. | [Nordstads] kommun tillampar
man offentliga KS- och namndsammantréaden. Det behdver man ju inte géra annars enligt
kommunallagen. Vi brukar i alla fall forsoka bevaka KS och det ar dar mycket av det har har
kommit upp. /.../ Jag kan inte pasta att det hér var ett led i ett spel ddr man forsokte dolja nagot,

utan rent allmént tycker jag nog att det ar en rétt ppen kommun.” — Journalist

4.1.2.4 Organisationskultur och debattklimat

Det rader delade uppfattningar i frdgan om huruvida Nordstad kan ségas vara praglad av en
viss kultur. Opponenten som tidigare lyft upp problemet med tjdnstemannens
kunskapsOvertag, menar ocksa att detta dar en del av en specifik organisationskultur dar
tjanstemannen dessutom lever i en symbiosliknande relation med politikerna. Hon upplever

ocksa att kulturen &r forknippad med patriarkala strukturer.

”Jag kénner att jag sldss mot viiderkvarnar i det hér. Jag skulle kunna skriva en uppsats om bara
det jag vet om [Nordstads] kommun efter mina atta ar har. Hur man frangér alla principer. /.../
Vi har en politisk kultur i [Nordstad] med ett renodlat tjanstemannastyre. Politiker och
tjansteman har levt i symbios med varandra. Varje gang vi har arsredovisning uppe, sa gar
politikerna upp och berémmer alla de hér fantastiska tjanstemannen for vad det har gjort. Kritik
utdelar man inte 6ver huvudtaget. Det ar en kultur d&r man tar alla beslut i slutna rum, en
mansdominerad kultur ocksa. /.../ Det dr en bastuklubb det héar dér de sitter och gor upp. Det ar

ett fatal initierade politiker och tjinsteméan. De dr kompisar.” — Opponent

Organisationskulturen upplevs vidare som starkt cementerad och svar att forandra. Dessutom

menar hon att nya tjansteman ocksa tenderar att anpassa sig till klimatet.
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”Den hér kulturen eller organisationskulturen som finns hér, dr s& grundmurad sa jag vet inte
vad som ska till for att den ska ruckas egentligen. Vi har forsokt. Alla som kritiserar eller har en
avvikande mening blir utslangda som negativa bakatstravare och den mobbningen blir sa total
till slut. Det ar [tva partier] som har styrt hér i alla ar. Det ar ett monopol pa nagot vis har uppe.
/.../ Du kommer ocksa in i ett klimat och jag tror att du fort formas i det hir klimatet.”

— Opponent

KS-ordf menar att kommunen har en lang politisk tradition av manga partier som varit
representerade i KF, inte séllan nagonstans mellan nio och elva partier samtidigt. For att
kunna skapa majoriteter har det darfor varit nodvandigt att involvera smapartier, som utifran
sin ringa storlek saledes har fatt ett oproportionerligt stort inflytande. Detta har enligt KS-ordf

ocksa paverkat majligheteten att driva fragor.

”Ska man vara fem-sex partier som gar ihop for att bilda majoritet, vilket man har gjort pa andra
stallen i lanet, sa blir det svart att driva fragor. Tva partier ar som jag ser det ganska nog. Du ska
fa ihop det och kunna driva utveckling. Ar man fler an tva s& blir det svart. Det har varit
utbrytningar fran partier i olika omgangar. Det har varit enfragepartier. Sadant har tar ju

liksom tid. Vi drev fragor och sen sa de andra nej och satte stopp i hjulen.” — KS-ordf

Minoritetsstyret upplevs ocksa vara en delforklaring till de stundtals hdga vagor som har
praglat debattklimatet. Rev-ordf menar dock att diskussionen om nedskrivningarna fordes
“bland tva tre personer ungefér” och att den storre delen av forsamlingen inte deltog. Det har
ocksa ordnats uthildningsdagar dar manga deltagit, &ven om KS-ordf samtidigt tycker att de

som har storst behov av att vara med inte i samtliga fall har varit nérvarande.

”Nu ér det ju faktiskt inga som helst problem. I bdrjan av perioden berodde mycket av
debattklimatet pa att det var manga nya som hade en uppfattning om att det skulle vara. Sen har
det varit sa ocksa att vi har ett styre med minoritet i var kommun som naturligtvis bidrar till sitt.
Men efterhand sa tror jag att manga har upplevt att det inte &r sa bra for var kommun att ha ett
taskigt debattklimat. /.../ Vi har haft utbildningsdagar, men det dr ungefér som nar man har
foraldramoten i skolan att de som behdver det allra mest de brukar ju inte komma. Lite sa har
det varit har, men har haft utbildningsdagar dar stérre delen av KF har varit med. Det tror jag
kan bidra till att alla tanker efter. Det kanske inte ar sa har vi ska ha det. Sa nu upplever jag det

som mycket, mycket béttre.” — KS-ordf
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Aven journalisten tar upp de turbulenta diskussionerna och pekar pa att det under den gangna
mandatperioden inte funnits nagon uttalad kommunmajoritet. Han uppfattar det ocksa som att
Nordstad kan ha upplevts som en “rétt jobbig kommun att vara tjdnsteman i’ och beréttar att
det har wvarit en del chefsavhopp samt “svart att fa4 kvalificerade kandidater” i
rekryteringsprocessen. Det som journalisten beskriver som “hoppande majoriteter” kan skapa

osakerhet pa den politiska nivan, vilket ocksa far effekter pa forvaltningen.

”Bland annat kan det vara detta att nér det inte finns ndgon uttalad politisk struktur sa blir det

ofta ett valdigt kattrakande som gor att det smittar av sig i organisationen”. — Journalist

Né&r det géller revisionens roll och det journalisten tidigare beskrev som en ibland tandlos
granskning, beskrivs detta ocksa i termer av invanda monster. Han menar att det verkar skilja

sig at fran privat sektor dar sanktioner mot snedsteg verkar vara hardare.

”Det kan vara en gammal kultur att man angar pa bara. Det verkar finnas en annan kultur
jamfort med det privata naringslivet dar om man far uttrycka sig rullar val huvuden om man gor

fel. Det verkar inte vara samma krav inom offentlig forvaltning, i alla fall inte hir.” — Journalist

4.1.2.5 Politiska intressen

Ekonomichefen menar att en del av kritiken kan forklaras av politiska intressen. Nordstads
kommun har lange dominerats av ett stort parti och eftersom det & KS som lagger fram
arsredovisningen, kan kritiken ibland handla om intresset att vinna politiska strider snarare an

om sjélva sakfragan.

”For det forsta s& handlar det om politik givetvis. Hér sag oppositionen en mojlighet att skjuta in
sig pa — egentligen det tidigare — majoritetsstyret. Och det ar ju sa att Nordstads kommun har
haft [parti i adjektivform] styre véldigt lange. Oftast har vi det i olika konstellationer. Det finns
alltid en opposition som inte tycker att det &r sa bra. Da hittade man val en ingang att forsoka
skjuta pa. /.../ Sa det ar klart i manga fragor i Nordstad just nu s& blir det véldigt mycket
diskussioner som nagonstans inte handlar om sakfragan utan mer att man vill hitta politiska

podnger i diskussionen.” — Ekonomichef

Aven KS-ordf gor en liknande bedémning och menar att “missndjda naturligtvis hakar pé en
sddan hdr fraga”. Samtidigt podngterar han att han for egen del har varit intresserad av att

”gora det hér pa ritt sitt” och fa till stdnd en for kommunen gynnsam ekonomisk utveckling.
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”Ser man att man kan skapa sig politiska poéng genom att §verdriva, s tar man den mdjligheten
om det ar fraga att rikta kritik mot ledningen, sa ar det. Jag kan inte tycka for egen del att jag har
agerat s, utan hela tiden velat att det har ska ske pé ratt sétt och bra satt. Ar det ndgot som har

gjorts fel sa har jag vid ett flertal tillfdllen sagt att vi ska dndra pé det.” — KS-ordf

Utifran ett politiskt perspektiv handlar det enligt ekonomichefen mer om att fa ut sa mycket
verksamhet som mojligt utifran givna intdktsramar. Nar det galler valjarnas syn pa
kommunens verksamhet, ar det daven sannolikt att intresset av bokforda vérden ar

underordnade intresset av kvalitet i den I6pande valfardsproduktionen.

”Nastan alla andra politiker forstar ju att det ar jattebra att om vi kan minska kostnaderna for
medborgarna, och medborgarna bryr sig inte jattemycket om en skola ar vard 126 mkr eller 98
mkr i bokforingen. Daremot &r det ju mer tacksamt om det ger en miljon mindre i kostnader
som vi kan gora annat for. Men det dar &r en ren principiell fraga kanske. Att jobba som
politiker och i en kommun sa galler det att till syvende och sist fa ut sa mycket verksamhet som
mojligt for skattepengarna. Det dr det enda det handlar om ur ett medborgarperspektiv, och
valdigt lite om hur mycket en fastighet ar virderad till, som medborgarna bryr sig om.” —

Ekonomichef

4.1.2.6 Efterspel

Aterforingarna beskriver KS-ordf som ett resultat av de nya riktlinjerna i och med
rekommendation 19. Pa fragan varfor aterféringarna i sadant fall gjordes retroaktivt utifran en
rekommendation som tradde i kraft forst senare, menar KS-ordf att det i mangt och mycket

handlade om att fa politisk ro och méjlighet att se framat.

”Det kan man ha olika uppfattningar om men min &r definitivt att det var for att fa lite lugn och
ro i de har fragorna. Sa tolkar jag det. For mig ar det har inte nadgon avgérande fraga, sa kan det
skapa lite lugn och ro att gora de har aterféringarna, so what kéanner jag da. Det finns andra
saker som ar mycket viktigare. Titta framat pa vilka utmaningar vi star infor i stora delar av
Sverige med storre skillnad mellan framtida kostnader och intdkter. Dar har vi nagot att jobba

med kan jag siga.” — KS-ordf

Aven ekonomichefen menar att aterforingen var ett resultat av den politiska debatten.
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”Det var bara politik. Bara politik. Hade jag fatt styra och bestimma sa hade jag aldrig tagit i
dem, for jag menar har vi en gang sénkt kostnaderna sa har vi gjort det. Men nu var det sa
politiskt laddat att det aldrig hade gatt att géra ndgot annat. /.../ Hade vi inte haft den debatten
som vi har haft sa hade vi aldrig aterfort givetvis, for det finns ju ingen anledning att hoja

kostnaderna.” — Ekonomichef

Samtidigt slar han fast att den genomgangna processen trots allt har forbattrad redovisningens

kvalitet.

”Det som faktiskt har varit positivt ur det hir &r att vi ndgonstans under tiden har utvecklat vara
redovisningsmetoder, framforallt att ha en tydligare arsredovisning och redovisa rétt. /.../ For
det forsta var det val inte tillrackligt bra redovisat i arsredovisningen. Det var inte i ratt not och
ratt tydlighet i de delarna, det kan vi ta pa oss. Revisorerna hade inget papekande om det da,
men nar vi vél stod dar sa insag vi kanske att det har inte var sa bra redovisat eller tydligt i

arsredovisningen.” — Ekonomichef

4.2 Sydstads kommun

Sydstad ar en kommun med drygt 15000 invanare och samlade intakter uppgaende till
narmare 775 mkr (bokslut 2011). Kommunens undersokta redovisningsval grundar sig i ett
uttrade ur det regionala gymnasieférbundet under 2008. Sydstad skulle da ersatta de Gvriga
kommunerna i gymnasieférbundet med sammanlagt 25 mkr. Denna kostnad balanserades
dock genom en forsaljning av inventarier till det helagda bolaget Sydstads Kommunala AB
for 19 mkr. Enligt yrkesrevisorerna var inventarierna i gymnasieférbundets balansrakning
dock bokforda till ett varde av 1,7 mkr. P4 sa sétt hade kommunen producerat ett bokslut som
uppvisade ett 17,3 mkr for starkt resultat.''® Revisorerna riktade skarp kritik mot denna
hantering, gav majoritetens ledamoter en anmarkning och foreslog KF att inte faststélla
arsredovisningen. Med minsta mojliga majoritet godkéndes arsredovisningen, men efter att en
oppositionspolitiker Overklagat beslutet genom laglighetsprovning upphdvdes KF:s
godkdnnande och rakenskaperna aterforvisades.''’” Efter en bokforingsteknisk Iésning dar
overlatelsen klassificerades som en extraordinar intakt motsvarande den aterférda kostnaden,
kunde kommunen uppna utebliven resultatpaverkan och aberopade synnerliga skl for att inte

aterstalla balanskravsresultatet (resultatet med avdrag for realisationsvinsten). Aven detta

118 Artikel i facktidskrift 2010
17 artikel i facktidskrift 2010



64

beslut blev laglighetsprovat, upphéavt av forvaltningsratten, men sedan ater godkant efter
behandling i kammarratten.

4.2.1 Empiri fran dokumentstudien

4.2.1.1 Uttradet ur gymnasieférbundet

Under 2008 valde Sydstad att lamna det gymnasieférbund som varit ett samarbete mellan fyra
kommuner i regionen sedan 1990-talet. Sydstads huvudsakliga bidrag i detta forbund var en
skola med jordbruksinriktning. Valet att l&mna gymnasieforbundet var forknippat med
omfattande diskussioner och polariserade asikter mellan olika grupperingar i kommunen. KS-
ordf deklarerade redan 2005 att man pa sikt avsag lamna forbundet, en standpunkt som vuxit
fram i takt med kritik som riktats mot skotseln av férbundets ekonomi samt det i Sydstad
beldgna gymnasiet. Kostnaderna hade trots sjunkande elevunderlag enligt KS-ordf dkat med
ca 30 procent sedan skolan togs 6ver av forbundet 1999.™® Oppositionen menade dock att ett
uttrade skulle gora verksamheten bade samre och dyrare. Med i bilden fanns ocksa en oro for
att utbildningarna pa skolan skulle komma att forlaggas i nagon av de andra kommunerna vid
ett eventuellt uttrade.™® Gymnasieférbundets uppsagningstid for kommunmedlemskap var
faststalld till tre ar. Sydstad agde emellertid den fastighet som forbundet hyrde for att bedriva
gymnasieverksamhet, och detta hyreskontrakt I6pte pa nio manader. Nar Sydstad i samband
med uttradet val sade upp hyreskontraktet reagerade oppositionen starkt och menade att
forbundet tvingades bort och att jordbruksinriktningen konfiskerades av Sydstad.'?® For denna
studie ar det dock sjalva resultatet av oenigheten mellan Sydstad och de tre
samarbetskommunerna som é&r intressant. Férhandlingarna slutade i en éverenskommelse dar
Sydstad forpliktigades att ersétta forbundet med 25 mkr. Av dessa belastade endast 3,65 mkr

arets resultat.*?

4.2.1.2 Yrkesrevisionen anmarker

Revisionsrapporten for 2008 ars bokslut innehdll en mycket kraftfull kritik av Sydstads
redovisning. Enligt bokslutet var resultatet -0,4 mkr, men enligt revisionens beddming skulle
resultatet egentligen vara -17,7 mkr. Revisionsbyrans bedomning var saledes att resultatet var
missvisande, och att arsredovisningen darmed inte uppfyllde kravet pa rattvisande

rékenskaper eller god redovisningssed. De 25 mkr som Sydstad skulle betala till de 6vriga

18 Tidningsartikel publicerad 2005-10-06
19 Tidningsartikel publicerad 2005-09-28
120 Tidningsartikel publicerad 2013-02-07
121 Arsredovisning for Sydstads kommun 2008
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kommunerna avsag anpassningskostnader, erséttning for de maskiner som anvandes i
skoljordbruket, djuruppséttningar samt 6vriga inventarier. Djurlagret varderades enligt vid
revisionstillfallet tillgangliga handlingar till ca 1,6 mkr, och nér det galler véardering av 6vriga
tillgangar fanns inget mer fortecknat &n ett antal traktorer och verktyg till ett varde av 0,75
mkr. Utover 1,6 mkr i djurlager och 0,75 mkr i form av traktorer och verktyg hade som ovan
namnts dven ett antal 6vriga inventarier tagits over. Revisionen konstaterade att det bokforda
vardet av dessa i gymnasieforbundet uppgick till 1,7 mkr. Kommunens fordran pa det egna
bolaget bedomdes darmed vara 1,7 mkr och inte 19 mkr. Mellanskillnaden pa 17,3 mkr borde

darfor ha kostnadsforts i kommunens resultatrékning for 2008.

Lésenbeloppets redovisade bestandsdelar (mkr)

20
18
16
14
12
10

QN B

Kostnadsfort under  Maskiner och Djurlager Overforing till
2008 verktygi Sydstads
skoljordbruket Kommunala AB

Figur 9. Lésenbeloppets redovisade bestédndsdelar, Sydstad

Stapeldiagrammet ovan visar kommunens redovisningsmassiga hantering av I6sensumman.
Av de 25 mkr som betalades till gymnasieforbundet i augusti 2008 och darmed krediterade
balansrakningen (likvidkonto), gjordes en motsvarande debitering (tillgangsokning) i form av
0,75 mkr maskiner och inventarier, 1,6 mkr djurlager och 19 mkr som en
fordran/likvidoverforing (oklart vilket) mot/fran Sydstads Kommunala AB. Resterande
debetsaldo pa 3,65 mkr kostnadsfordes under 2008. Yrkesrevisionen slog darmed fast att
arsredovisningen inte redogjorde for den ekonomiska stallningen eller for verksamhetens
utfall och finansiering.*?* I bokslutet fér Sydstads Kommunala AB fanns forutom 29 tkr i
ovriga rorelsekostnader samt ett positivt finansnetto med 61 tkr inga &vriga
resultatrakningsposter redovisade. Balansrakningen innehdll dock en betydande forandring i

forhallande till foregaende ar. Dels hade en kortfristig skuld till Sydstads kommun bokats upp

122 Revisionsrapport: Granskning av Sydstads &rsredovisning 2008
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med 42,8 mkr, vilken pa tillgangssidan balanserades med 38,2 mkr maskiner och inventarier
samt 4,6 mkr Kkortfristiga fordringar. Varken den kortfristiga skulden till kommunen eller den
kortfristiga fordringen kunde specificeras i not. For den stora 6kningen av materiella
anlaggningstillgangar fanns dock en not, men denna gav ingen information om det
substantiella inneh&ll som féranledde 6kningen.'?® Enligt kommunens &rsredovisning fér 2008
aterfanns emellertid ett anslag till bolaget for ytterligare inventarier uppgaende till ca 19 mkr,
vilket forklarar den stora posten pa 38,2 mkr (ca 19 mkr Gvervéarderade inventarier fran
gymnasieforbundet + ca 19 mkr inventarier i anslag fran kommunen). Bolagets auktoriserade
revisor menade i sin revisionsberattelse att &rsredovisningen upprattats i enlighet med ARL
(&rsredovisningslagen) samt formedlar en rattvisande bild av resultat och stallning.***

4.2.1.3 Lekmannarevisionen ger anmarkning

De politiskt valda revisorerna fortsatte pa den av yrkesrevisorerna inslagna vagen, och i sin
revisionsberattelse for 2008 framfordes allvarlig kritik mot den redovisningsmassiga
hanteringen av l6sensumman. Intressant dr ocksa att lekmannarevisionen var helt enig i sina
standpunkter nar den, som yrkesrevisorerna sedan tidigare framfort, betonade att de verkliga
kostnaderna for uttrddet ur gymnasieforbundet med vésentlighet Oversteg det i
arsredovisningen presenterade beloppet. Med anledningen av det tidigare framréaknade
beloppet 17,3 mkr gjordes bedémningen att arsredovisningen inte kunde anses formedla en
rattvisande bild av utfall och stéllning. Revisionen riktade aven kritik mot att ett antal
handlingar som behdvdes for att styrka redovisningen inte hade lamnats ut, trots att revisionen
vid upprepade tillfallen efterfragat och blivit lovade dessa. Kritik riktades vidare mot att den
fordran som kommunen hade bokat upp mot bolaget baserades pa inventarier vars vérde inte
faststéllts genom en oberoende vérdering. Revisionen slog darfor fast att rakenskaperna inte
var forenliga med god redovisningssed. Det verkliga resultatet och den saledes kraftig
negativa budgetavvikelsen banade &ven vég for slutsatsen att KS inte hade styrt verksamheten
pa ett ekonomiskt tillfredsstallande satt. Pa basis av ovanstaende resonemang valde revisionen
darmed att avstyrka ett godkannande av kommunens arsredovisning. Revisionen tillstyrkte
dock ansvarsfrihet, men riktade samtidigt en anmérkning mot ett antal ledamoter i KS. Fyra

av ledaméterna gick emellertid fria fran anméarkning da de reserverat sig mot den uteblivna

123 Arsredovisning for 2008, Sydstads Kommunala AB
124 Revisionsberéttelse fér 2008, Sydstads Kommunala AB
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vérderingen av inventarierna.?®> Den politiska revisionens val att inte avstyrka ansvarsfrihet

forklarades under KF-sammantrédet av en lekmannarevisor med féljande ord.

”Bokslutet ar vilseledande, men det har inte forsvunnit nagra pengar ur revisionell
synvinkel. Det ar utgifterna som har bokforts felaktigt. For det andra; vad som ér tillatet
och otillatet i den har fragan har inte varit latt ens for [revisionsbyras] experter att reda
ut. Det ar forstaeligt om man slirar pa det i KS. /.../ Sist och viktigast; pa punkten 15 pa
dagordningen har KF rétt att begara att bokslutet rattas till. Det kan inte bli sa bra som
om det hade gjorts ratt fran borjan, men det kan atminstone goras enligt god

redovisningssed.”*?®

Nasta talare efter ovanstaende inlagg var KS-ordf som valde att inte bemoéta kritiken om den
redovisningsmassiga hanteringen av uttradet. Inlagget utgick istéllet fran kommunens faktiska
verksamhet under aret, ndgot som bland annat fick representeras av en lang upprakning av
olika rankinglistor och verksamhetsmassiga nyckeltalsjamforelser dar Sydstad varit
framgangsrik. Ett exempel pa framgangarna under aret var den hoga kreditvardighet som
kommunen blivit tilldelad. Kreditvardigheten hade utfardats av ett privat ratingbolag och
innebar enligt anforandet att Sydstad var placerad bland de 60-70 finansiellt starkaste
kommunerna i Sverige. Aven de ladga kostnaderna inom skolan och den relativt laga
arbetslosheten lytes fram som positiva exempel. Inldaggen som sedan foljde berdrde likval i
nast intill samtliga fall den uppkomna redovisningsproblematiken. En av ledamdterna gick vid
tva tillfallen upp och efterlyste kommentarer fran de personer i KS som tilldelats anmarkning.
KS-ordf upprepade i svaren till dessa inlagg att inga oegentligheter hade forekommit och att
den redovisningsmassiga hanteringen var rétt och riktig. KF-ordf menade att debatten var
praglad av starka kanslor och att det dessutom hade férekommit grova anklagelser i

lokalpressen.

”Det har har rort upp sa& mycket damm sa ingen ser snart vad det handlar om.
Arsredovisningen fér 2008 ar mycket bra i dessa tider som géller, och den hér stormen i
vattenglaset, den tycker jag att vi maste forsoka fa ner till vad det egentligen ar. Och det
handlar ju da om den har redovisningen av 17 miljoner som man kallar det fér. Och da

ar det sd har att vi traffade en overenskommelse med tre andra kommuner om att

125 Revisionsberéttelse for ar 2008, Sydstads kommun
126 | judupptagning frén Sydstads kommunfullméktigesammantrade, maj 2009
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komma over ett gymnasieforbund. Den Gverenskommelsen ar ett papper, men den &r

icke luft. Den innehéller materiell och immateriell substans.”*?’

KF-ordf menade vidare att varderingsfragan inte ar helt enkel att ta stallning till och framholl

det markliga i att revisionen valt att ga fram sa offensivt.

”Det ar klart, da uppstar det en osékerhet. Vad var det har? Var det en knappnal eller var
det luft, var det helt galet eller var det Gvervarden eller vad var det fragan om? Den
osakerheten kan ingen uttala sig om. Men det markliga ar att revision vet. For de pastar
ju att 2 miljoner ar substansen och 17 ar luft. Och det plockar de fran nagon annan,
alltsa de vi kopte det av, deras bokforing. /.../ Vi har gjort en affar och vad de hade
bokfort det till, det ar fullstandigt fullstandigt ointressant i var bokforing. Vi har gjort ett
kop och vi varderar det till att det var vad vi behdvde for att kunna kodra en verksamhet.
Men revisionen har sett det pa ett annat sitt och det fir vi acceptera /.../ Men jag vill
inte tillita att pastd att det ar god revisionssed att hantera en osakerhet i

virderingsfrdgor pd det viset.”1?®

Nar det val var dags for beslut hade tva yrkanden i ansvarsfrihetsfragan tillkommit.
Lekmannarevisionens forslag om tillstyrkt ansvarsfrinet kompletterades under sammantréadet
med ett yrkande om avstyrkt ansvarsfrihet for hela KS och ett annat yrkande om avstyrkt
ansvarsfrihet for sex KS-ledamoéter, daribland KS-ordf. KF valde dock att ga pa revisionens
linje och ansvarsfrihet beviljades saledes for hela KS. Efter denna omrostning hade KF att ta
stéllning till huruvida dven de skulle stélla sig bakom den anmérkning som revisorerna hade
riktat. Votering begardes och med minsta mdjliga marginal, 14 mot 13 roster, valde KF att
avvisa anmirkningen. Aven i frdgan om arsredovisningens godkinnande uppstod minsta

méjliga majoritet med 20 ja-roster och 19 nej-roster.*?

4.2.1.4 Bokslutet laglighetsprovas och upphavs

KF:s beslut att faststdlla arsredovisningen for 2008 kom dock att bli en fraga for
Forvaltningsratten (davarande lansratten) efter att en ledande oppositionspolitiker (fran och
med nu bendmnd som opponent) valt att éverklaga beslutet genom laglighetsprévning. Varen

1271 judupptagning fran Sydstads kommunfullmaktigesammantrade, maj 2009
128 | judupptagning frén Sydstads kommunfullméktigesammantrade, maj 2009
129 protokoll fran Sydstads kommunfullmaktigesammantréade, maj 2009
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2010 kom domslutet i vilket forvaltningsratten meddelade att KF:s beslut skulle upphévas
med motiveringen att redovisningen stred mot god redovisningssed, och uppvisade ett
missvisande resultat. Domstolen slog vidare fast att en grundférutsattning for god kommunal
redovisningssed ar uppratthallandet av god ekonomisk hushallning. God ekonomisk
hushallning konstaterades vidare vara beroende av generationsprincipen, inte endast i
kommunen utan ocksa i verksamheter som drivs genom andra juridska personer i

koncernen.**

4.2.1.5 Ny l6sning i form av realisationsvinst och synnerliga skal

Kommunen valde att inte overklaga forvaltningsrattens dom. En vérdering av de fran
gymnasieforbundet éverforda inventarierna gjordes och kommunledningen kom pa sa satt
fram till att en korrigering av kommunens bokférda kostnad for uttradet skulle genomféras
med ett tillagg pa 14,8 mkr. Revisionen hade hanvisat till det i gymnasieférbundet bokforda
vérdet 1,7 mkr. Den nu genomfdrda vérderingen uppgick dock till 4,2 mkr och mildrade
saledes det av revisionen tidigare konstaterade resultatet med 2,5 mkr fran -17,3 mkr till -14,8
mkr. Samtidigt som kommunens kostnad 6kade med 14,8 mkr uppstod i 2009 ars bokslut
dock en realisationsvinst med samma belopp.™*! Realisationsvinsten pa 14,8 mkr uppstod i
forhallande till det kommunala bolaget och innebar att kostnadsokningen inte fick nagon
resultatpaverkan. | bolaget motbokades transaktionen i debet genom en okning av
immateriella anlaggningstillgangar, vilket saledes resulterade i utebliven resultatpaverkan

aven pa koncernniva.

Eftersom lagstiftningens intention om god ekonomisk hushallning innebar att underskott inte
kan téckas upp av tillfalliga forséljningar av kommunernas egendom, ar balanskravet utformat
sa att realisationsvinster skall avraknas fran arets resultat (se exempelvis KRL 4:3a).
Balanskravsresultatet i Sydstads kommun var pa sa satt fortfarande kraftigt negativt, vilket
enligt KL 8:5a skall regleras inom tre ar fran och med aret efter den tidpunkt da underskottet
uppstod. Sydstads KS menade dock i en skrivelse till KF att det i enlighet med KL 8:5b fanns
synnerliga skal att inte aterstalla det negativa balanskravsresultatet. Anledningen till denna
slutsats var att underskottet inte ansags vara ett resultat av sedvanlig och I6pande drift, utan i
sin helhet kunde héarledas till uttradet ur gymnasieférbundet. KS:s uppfattning var ocksa att

130 Kammarrtten i Géteborg november 2011, Bilaga A
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det negativa resultatet var en konsekvens av omstruktureringar inom gymnasieverksamheten

som genomforts med syfte att uppna god ekonomisk hushallning.

“Enligt forarbetena till lagstiftning sa tittar man bland annat pa omstruktureringar som
syftar till att sdnka kommunens framtida nettokostnader. Det &r precis vad det hér
handlar om. Vi raknar med att fa betydligt lagre kostnader for gymnasieundervisningen
exempelvis till foljd av att vi nu ldmnar det hér sjunkande skeppet. Vi skjuter ingenting
pa framtiden, for i balansrakningen under aren 2003 till 2009 s& har vi ackumulerat upp
44,2 miljoner i kommunen och 59,7 miljoner kronor i koncernen. Och i det kommunala
bolaget dar den har immateriella tillgangen finns, som sa att sdga ar den réattighet som
man har av att fa ha ett tjugoarigt hyresavtal, sa finns dar ocksa Gverforda reserver. Sa
man skulle mycket val kunna skrivit upp andra tillgangar och skrivit ner den har delen,
men vi tycker det &r rimligt att den h&r kostnaden ska belasta de delar som vi nu har

forvirvat.”132

Det som tidigare hade Overforts i form av Gvervarderade materiella tillgangar hade nu

plétsligt omvandlats till en immateriell tillgang i form av ett hyreskontrakt.'*

Oppositionen
stéllde sig kritisk till kommunledningens resonemang och yrkade avslag till forslaget att
aberopa KL 8:5b. Efter votering med 22 roster for att bifalla majoritetens forslag och 16 roster
pa oppositionens avslagsyrkande beslutade KF att arsredovisningen, inklusive
koncernredovisning, for 2008 skulle godkannas samt att det negativa resultatet inte skulle
aterstallas.”® Ett antal ledaméter reserverade sig mot beslutet och menade att det stred mot
generationsprincipen och darmed inte kunde betraktas vara forenligt med god ekonomisk
hushallning. Underskottet hade placerats i det kommunala bolagets balansrakning i form av
en immateriell tillgdng, vilken enligt reservationen priglades av ett “mycket tveksamt
virde”.'® Den immateriella tillgdngen uppgick vid den aktuella tidpunkten till drygt 27 mkr
och utgjordes av ett tjugoarigt hyreskontrakt for den fastighet som bolaget kopt av
kommunen. Avskrivningarna pabdrjades forst under 2012 med en arlig avskrivningstakt pa 6

procent.™*®

1321 judupptagning fran Sydstads kommunfullmaktigesammantréde, juni 2010

133 Enligt ARL 4:2 fér utgifter for anskaffning av hyresratt tas upp som en immateriell anldggningstillgang, men
har behandlas kontraktet i sig som en tillgang. Dessutom &gde koncernen redan fastigheten. ARL 4:4 stadgar
vidare att avskrivningstiden for en immateriell tillgang inte far 6verstiga fem ar

34 protokoll fran Sydstads kommunfullmaktigesammantrade, juni 2010

135 protokoll fran Sydstads kommunfullmaktigesammantrade, juni 2010

138 Arsredovisning for 2011, Sydstads kommunala AB
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4.2.1.6 Ny laglighetsproévning

Beslutet att inte reglera det negativa resultatet i enlighet med balanskravet resulterade i att
kommunens arsredovisning for andra aret i rad blev foremal for laglighetsprovning.
Opponenten poangterade att god ekonomisk hushallning aven galler pa koncernniva och att
det saledes far anses som anmarkningsvart att aberopa affarer med ett dotterbolag. For att inte
aterstalla eget kapital maste synnerliga skal foreligga och opponenten lyfte fragan om
omstruktureringskostnader som forvantas ge ekonomisk vinst pa sikt. Han menade dock att
»gymnasieverksamheten ska vara kostnadsneutral” och kan dirfor “aldrig generera nagon
vinst”. Vidare poidngterades att den ursprungliga domen hade syftat till att uppna god
ekonomisk hushallning, vilket med den nu genomférda bokfoéringstekniska losningen inte
ansags vara uppnatt. Sydstads kommun menade dock att det dverklagade beslutet inte kunde
anses vara Overklagningsbart. Argumentationen tog sikte pa att laglighetsprovningen hade
gjorts utifrdn KL 10:8 punkt 4 som anger att “’ett dverklagat beslut skall upphivas, om /.../
beslutet strider mot lag eller annan forfattning”. Eftersom det dverklagade beslutet hade fattats
med aberopande av synnerliga skal med stod av KL 8:5b och just denna paragraf enligt KL
10:8 ar undantagen frin vad som ovan refererats om “lag eller annan forfattning”, ansag
kommunen att forvaltningsratten skulle avvisa 6verklagandet.*®” Forklaringen till denna
bestammelse gar att hitta i prop. 2003/04:105 som slar fast att beslut som innebar oreglerade
negativa resultat inte far upphavas om laglighetsprovningen &r gjord med anledning av att det
beslutande organet har dverskridit sina befogenheter eller om beslutet strider mot lag eller
annan férordning. Vad som ar synnerliga skal ansag regeringen inte primért vara en fraga for
det juridiska systemet, di detta &r en “fraga om lokala politiska bedomningar av vad som ar
lamplig hantering av den lokala ekonomin.”.**® Bestammelsen att frdgan om synnerligan skal
inte kan bli foremal for laglighetsprovning arbetades in i KL redan i samband med prop.
1996/97:52.%°

Mot bakgrund av dessa omsténdigheter forde forvaltningsratten ett resonemang om vad som
kan anses vara synnerliga skal. Beslut att inte reglera ett negativt resultat kan exempelvis

fattas om kommunen “medvetet och tydligt har gjort avsattningar och byggt upp ett avsevart

137 Kammarratten | Goteborg, november 2011, Bilaga A

138 prop. 2003/04:105

139 Utredningen SOU 2001:76 som féregick prop. 2003/04:105 uppmarksammade dock den asymmetriska
situationen att frdgan om synnerliga skl kunde bli foremal for laglighetsprévning nar det géller budgetbalans,
men inte nar det galler reglering av balanskravsresultat. Utredningens forslag var séledes att laglighetsprévning
enligt KL 10:8 punkt 4 &ven skulle omfatta synnerliga skél. Detta &ndringsforslag valde dock regeringen att
exkludera i propositionen och bestammelsen fick pa satt leva vidare
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eget kapital for att mota tillfalliga framtida intdktsminskningar eller kostnadsékningar”. En
annan legitim grund dr om en “avyttring av tillgdngar har skett och en forlust dirvid har
uppstatt. Det kan da finnas skal att inte reglera forlusten under forutséttning att avyttringen
samtidigt innebér att kommunen eller landstingen darigenom har skapat forutsattningar for
minskade framtida kostnader”.**® Férvaltningsratten menade dock att synnerliga skal skall
aberopas restriktivt. Ratten gjorde sedan en tolkning av lagstiftarens intentioner och slog fast
att syftet med KL 8:5b ”inte kan ha varit att vilka beslut som helst ska kunna fattas med st6d
av denna bestammelse, enbart for att undgd provning” eller “underlita att &terfora
bokforingstransaktioner av dunkel art”. Av denna syftestolkning beddmde forvaltningsratten
sig ha laglig mojlighet att prova oOverklagandet. Med hanvisning till att den nya
bokforingstekniska I6sningen som i praktiken inneburit att kommunen underlatit att félja den
ursprungliga domen och pa sa sitt avvikit ”fran vad som far betraktas som godtagbart

ekonomiskt handlade”, valde domstolen i juni 2011 att upphéva dven detta KF-beslut.**

Sydstads kommun valde dock att dverklaga forvaltningsrattens dom och yrkade aterigen pa
avvisning enligt KL 10:8. Kammarratten hanvisade i sitt domskél till de ovan refererade
forarbetena (prop. 1996/97:52) och slog fast att fragan om synnerliga inte ar lampad att
avgoras i domstol. Den syftestolkning som tidigare instans hade genomfort tycktes inte racka
for kammarratten som nu valde att avvisa opponentens 6verklagande och undanrdja

142

forvaltningsréattens  dom. Opponenten  6verklagade detta beslut till Hdgsta

forvaltningsdomstolen, men eftersom inget prévningstillstand meddelades stod kammarrattens

avgorande fast.**?

4.2.1.7 Kommunen eliminerar koncerninterna poster

Trots att vags ande hade uppnatts i det juridiska systemet fick opponenten efter fyra ars turer
trots allt ratt. 1 samband med 2011 ars bokslut valde kommunen till slut att eliminera den
koncerninterna intakten. Det utgaende sammanstallda resultatet drogs saledes ner med de 14,8
mkr som utgjorde kommunens realisationsvinst i forhallande till det egna bolaget. |

arsredovisningen angavs att kommunen missat att gora elimineringen varfor 2009 ars

140 prop. 1996/97:52

141 Kammarratten | Goteborg, november 2011, Bilaga A
142 Kammarrétten i Géteborg, november 2011

3 Tidningsartikel publicerad 2012-03-31
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koncernresultat felaktigt uppgick till +0,8 mkr. Det korrekta resultatet var enligt

arsredovisningen séledes -14 mkr.***

4.2.2 Empiri fran intervjustudien

4.2.2.1 Inledande bilder av problemet

Turerna som foregick uttradet ur gymnasieforbundet beskrivs av opponenten som turbulenta.
Engangsbeloppet exklusive det bokforda vardet av dvertagna tillgdngar “var i princip ett
skadestand for att fa trida ut frdn gymnasieférbundet i fortid”. Opponenten var sjélv inte med
i forhandlingarna, sa han vet inte exakt hur siffrorna rdknades fram. Daremot satt han i
styrelsen for det aktuella bolaget, men valde att avsaga sig uppdraget nar han ansag att bolaget

hade blivit likvidationsmassigt.

”De mérkliga turerna ar da att [Sydstad] har ett bolag som heter [Sydstads kommunala AB] som
egentligen var ett tomt skal fran borjan. Det var ett gammalt [Sydstads energiaktiebolag] dar
verksamheten var sald, och det var bara ett vilande bolag med en miljon i aktiekapital. Och det
vacktes da till liv och borjade kallas [Sydstads kommunala AB]. Detta var hosten 2008. Jag var
ju med i styrelsen i bolaget och det var ratt ofarligt fran borjan. Sen gjorde man fantasiaffarer.
/.../ Dessutom avgick jag fran styrelsen eftersom jag ansag att bolaget hade forbrukat sitt
aktiekapital. Dér ville jag inte sitta kvar sa jag avgick omedelbart, och klagade pa bokslutet och
allt sant dar. Jag tog upp pa styrelsen att man maste gora en kontrollbalansrakning, men det

végrade styrelsen att gora.” — Opponent

Rev-ordf berattar hur kommunen hade forsokt dolja de uppkomna kostnaderna, samt hur

revisionen fick hjalp av yrkesrevisorn som papekade bristerna i redovisningen.

”S4 vi sa att *vi godkanner inte rakenskaperna och sa tilldelar vi KS:s majoritet en anmarkning’.
Anmarkningen kunde de ju inte plocka vack men KF godkénde ju bokslutet anda. Sen var det en
KF-ledamot som dverklagade och fick ratt. Da gjorde man om bokslutet sa det gick igenom.
/.../ Och ndr vi sa att man inte kan gora sa, sd pastod de att de hade pratat med massa

specialister. Men de vill inte beritta vilka specialister det var.” — Rev-ordf

Ekonomichefen menar att kommunen inte upplevde gymnasieférbundet som tillrackligt

engagerat i den lokalt belagna skolan. Hon beskriver vidare att skolan, med namn fran en

144 Arsredovisning for Sydstads kommun 2011



74

lokalt forankrad och allmant kand litterér figur, &r ett varumarke som kommunen betalade en

ersittning “for att fa lov att anvinda”.

”Sé att man forhandlade sig fram till ett belopp pa drygt 20 miljoner [uttrddessumman var 25
mkr]. Sen ska det ju bokforas sd att sdga och bland tillgdngarna fanns allt fran kossor till
traktorer och maskiner som man 6vertog. Sen vérderade man detta till ett virde som jag inte
kommer ihdg nu, och sa blev det en mellanskillnad. Da var fragan hur man skulle hantera den.
Det man gjorde i kommunen var att man la alltihop som en tillgang och precis innan arskiftet
forde man 6ver det hér till bolaget. /.../ Sen borjade det bli lite diskussioner och man gjorde en
vardering av det man fatt fran forbundet och konstaterade ett lagre varde. Da la man
mellanskillnaden som en immateriell tillgang i bolaget, for man hade ju forvarvat ratten att
bedriva undervisning. Man hade forvarvat ratten att ha varumérket [k&nd lokalt forankrad
litterér figur]. Det 4r den immateriella tillgangen som vissa politiker har synpunkter pa.” —

Ekonomichef

Journalisten upplever att fragan har diskuterats flitigt runt om i kommunen, &ven om
diskussionerna framst har varit begransade till en mindre grupp personer. Han menar ocksa
den redovisningsmassiga hanteringen av uttrddet ur gymnasieforbundet till viss del faktiskt
har 6verskuggat sjalva uttradet.

”Det ir ndgot man pratar om ganska mycket fortfarande, men det ar ju da, vad ska man siga,
méanniskor som tillhor etablissemanget i den har lilla kommunen. Jag skulle inte vilja pasta att
det &r ett samtalsamne som finns i var mans mun, utan det & de ndrmast sOrjande som
diskuterar det har och tycker att det ar for javligt. /.../ Det som engagerat dr ju framfor allt att
man valt att bokfora det som immateriella tillgangar. Det &r nagot som i manga stycken, som jag
har uppfattat det, har 6verskuggat uttradet. Det fanns en opinion mot detta ocksa, men det &r

framforallt sattet som man har bokfort de har tillgangarna pa.” — Journalist

4.2.2.2 Ansvarsutkravandet
Rev-ordf beskriver vikten av enighet inom revisionen. Under den aktuella mandatperioden
hade dven KF-ledamoter mojligheten att vara revisorer, vilket var fallet for tva personer i

revisorsgruppen. Dessa “’fick sdkert mycket ding fran partipiskan” men stod trots allt pa sig.

”Revisionen var enig. Hela revisionen riktade anmérkningen. Det forekommer ju ibland att

halva avstar, alltsa regeringssidan sa kallat. Vi lyckades att halla ihop gruppen och ta ett enigt
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beslut. Vi snackade ihop o0ss och kom fram till att det hér kan vi std for allihopa. /.../ Under hela
min tid har vi jobbat for att vara en samlad grupp. Det ar da vi ar starka och det ar da man
lyssnar pd oss fran bagge hall. De hade mycket starkt rattspatos och sa att ’vi kor detta
gemensamt och sa tar vi smallen’. /.../ Det siger ju egentligen ganska mycket om bade
[majoritetspartierna] och oppositionens revisorer tycker samma sak. Det finns alltsa ingen
politisk uppfattning i den bemarkelsen, utan snarare en revisorsuppfattning om man far saga sa.”
— Rev-ordf

Majoriteten av KF-ledaméterna hade enligt Rev-ordf dock inte tillrdcklig information om
ansvarsutkravandeprincipen. Dessutom saknade manga ledaméter sjalvstandighet nog att ta

stallning i ansvarsfragan. Trots motgangen valde revisorerna emellertid att sitta kvar.

”Det var flera fran den borgerliga sidan som kom fram och sa att det &r Klart att ni har ratt, men
va fan, jag var ju tvungen att rosta sa har’. Du vet att det & manga fran den borgerliga sidan
som &r egna foretagare och de sag val att sa har kan man inte gora. Det ska nog en hel del till for
att en majoritet ska pricka de egna. /.../ Majoriteten godkdnde bokslutet mot revisorernas
onskan och man tog ett politiskt beslut pa en ekonomisk redovisning. Jag kan forsta att man tar
ett politiskt beslut om att man tycker att man har gjort si eller s3, men att ta ett politiskt beslut pa
en redovisning.. det ar jobbigt for mig som revisor. Vi funderade pa om vi skulle hoppa av, men
det blev inte si.” — Rev-ordf

Begreppet “partipiska” nimns av journalisten pa fragan om varfor KF inte gick pa revisionens
linje. Eftersom den skarpaste kritiken kom fran oppositionen, bedomdes kanske en mer

tillmotesgaende hallning riskera att politiska poang skulle komma oppositionen till del.

”Om man ska komma négonstans i politiken, kanske goéra en internationell politisk karridr eller
komma in i riksdagen, sa gor man som gruppledaren siger. *Da rostar vi pa det viset’. Sa jag
blev sjalv forvanad, med tanke pa de brister som man upptéckte, att fullméktige genomférde
detta. Men man vill val inte st6ta sig med partiledarna. Da réstar man som chefen séger, och for
att inte spracka [flerpartikonstellationen], i det har fallet ge oppositionen nagra gratispoang, sa

héller man ihop till varje pris.” — Journalist

Opponenten menar att det var bra att inte revisorerna valde att avgad efter motgangen.
Samtidigt var det inte revisionen som lag bakom forslaget om avstyrkt ansvarsfrihet, och
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eftersom anmarkningen sitter kvar oavsett KF-beslut, var det endast i fragan om

arsredovisningens faststallande som revisionen métte nederlag.

“Revisorerna valde énd4 att sitta kvar, tack och lov. | manga fall brukar revisorerna avga nar det
blir p& det har sattet, men de gjorde inte det. De lag ju inte bakom forslaget att inte bevilja
ansvarsfrihet, men de hade gett sin anmarkning och betraktade det sjalva som ndgon slags
villkorlig dom. /.../ Men har man den hér toppstyrningen som man har har sa kunde man vifta
bort fragan om ansvarsfrihet och ga vidare som om inget hade hant. Och det ar precis det man
har gjort, det blev en omrdstning om ansvarsfrihet och den vann kommunledningen forstés.” —

Opponent

4.2.2.3 Kunskap och tillgang till information

Nar det galler mojligheten att fullt ut forstd de bokféringstekniska turerna, bedémer
opponenten att manga saknade tillrackliga kunskaper. Han berattar att han sjalv har varit
kommunrevisor i manga ar, och att det darfor blev naturligt att han fick fora oppositionens
talan i den har fragan. Han bedomer ocksa att kunskaperna finns hos tjansteméannen, men att

det verkar ha varit svart att lyfta fram kritik.

”Jag dr ingen jurist men har gétt i den harda skolan nidr kommunrevisionen utvecklades under
1990-talet. Jag har varit ordférande i revisionen sedan 1988 fram till 1996, nastan tio ar. Jag har
det engagemanget att man ska efterleva de regler som finns och det upplever jag att
motstandarsidan inte har. Det &r inte generellt, utan det & knutet till person. Genom mitt
engagemang i kommunrevisionen sa har jag fatt ett valdigt stort kontaktnat av ledande revisorer
i Sverige, och jag har forstass haft ett bollplank har. Nar jag har agerat sa har jag stamt av med
de som kan det hér ordentligt. Det &r ett komplicerat darende och jag tror knappt att 20 procent av
de som sitter i fullméktige fattar vad vi pratar om nar vi diskuterar det hér. /.../ Ekonomichefen
har tillrackliga kunskaper. Om man tittar pa redovisningen &r den tekniska kvaliteten god, det &r
den. De ekonomer som finns, jag tror inte att det & nagon som vagar ta for sig pa ratt satt. De &r
radda om sina jobb. Det kanns inte som att det & ndgon tjansteman pa hog niva som har

opponerat sig under hela den hér resan.” — Opponent

Ekonomichefen berattar att kunskapsnivan bland politikerna kan se olika ut. Den politiska
organisationen behandlar manga olika typer av fragor och man kan inte forvanta sig att
samtliga KF-ledamdter skall ha djupare kunskaper i samtliga fragor. De spridda

kompetenserna gor att politiker ibland far forlita sig pa vad andra politiker vet.
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”Det ér ju ett fatal som har kunskap och kan gé in i en den diskussion som [opponenten] har
haft. De andra politikerna far val forlita sig till vad de vet. Du har ju en sadan spridning pa
kunskapsnivan bland politikerna och om den har blivit béttre eller samre av det hér vet jag inte.
| fullméaktige har man ju olika kompetenser. Alla har inte samma ekonomiska kunskaper eller

kunskaper om gator, vatten, VA och sjukvard till exempel. Det ér ju en mix.” — Ekonomichef

Tjanstemannen maste enligt ekonomichefen vara ett stod till politikerna i skapandet av
forstaelse i komplicerade fragor. Samtidigt har politikerna ett ansvar att radgora med

tjansteménnen innan beslut fattas.

”Nej, de kan ju inte det har, de kan inte alla normer. Det maste vi vara stod till. Man ska
efterfraga detta innan man fattar politiska beslut. Jag har inte kunnat svara pa vad som var ratt
eller fel med gymnasieskolan, och det var déarfor man hade revisionskonsulter till hjalp. Det var
inte ndgon vanlig hindelse. /.../ Jag forstér ju fikonspréket men tror inte alla gor det. Det finns

sdkert ndgon Gversdttare i varje block.” — Ekonomichef

Rev-ordf betonar vikten av engagerade och duktiga yrkesrevisorer. Det sakkunniga bitrédet i
Sydstad utgjorde med sin fackkunskap ett viktigt stéd for den politiska revisionen. Samtidigt
misstanker han att varken den senare genomfdrda laglighetsprévningen eller kommunens

rattningar skulle blivit av om det inte vore for opponenten.

”Det har varit ett oerhort starkt stéd. Man kunde fa ordentliga svar pé alla de fradgor man stéllde.
Nar revisorn hittade de har posterna, sa ville han ha verifikat pa vardet av saker och ting. Det
var ju ett antal kor och jordbruksmaskiner. Vi satt i méte med ks-ordf, och sa att *vi maste ha
inventarierforteckningar och papper pa vad det ar vart’. Men vi fick aldrig nagot sadant, och vi
sa att *far vi inte underlag sa kan vi inte godkanna arsredovisningen’. /.../ Utan [opponenten]
hade det inte Overklagats, och kommunen hade inte varit tvungen at géra om det. Det &r

[opponentens] fortjanst.” — Rev-ordf

Aven journalisten menar att den uppstandelse som kommunen varit tvungen att hantera till
stor del &r ett resultat av opponentens agerande. Systemets avsaknad av vattentata

skyddsmekanismer fick ersattas av personligt engagemang.
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”Utan [opponentens] engagemang och kunskaper i @mnet, Sa tror jag inte att det hade blivit
nagot ytterligare av detta. Tyvarr ar det sa att de inbyggda skyddsmekanismer som finns bade pa
demokratisk niva och tjanstemannaniva med lagstiftning och annat, de &r rétt latt att ga runt om
man vet hur man ska gora. Det &r jag 6vertygad om att man hade gjort i det hér fallet.”

— Journalist

Opponenten sjalv framhaller dock att det inte var det juridiska systemet som till slut fick

kommunen att korrigera koncernbokslutet.

”Det kom en ny auktoriserad revisor som fixade sa att bokslutet skulle korrigeras. 2010 var
man tvungen att korrigera bokslutet for 2008, och det var inte rattssystemet som bidrog till
detta utan det var revisionen. Siffrorna blev ratt koncernméssigt men det kantrade fortfarande
mellan kommunen och bolaget. Bortfallet har vi kvar i form av den dar immateriella tillgangen

som inte dr ndgon tillgang.” — Opponent

4.2.2.4 Organisationskultur och debattklimat

Opponenten menar att Sydstads politiska kultur i mangt och mycket praglas av toppstyrning,
dar ett fatal personer har mycket makt. Detta far dven en avspegling i KF-debatterna dar
manga ledamater har en mer tillbakadragen roll. Samtidigt har stdmningen pa senare tid blivit
battre.

”Tva man bestimmer allt. Det &r KF-ordf och KS-ordf. Det var samma personer som lag bakom
uttradet fran gymnasieforbundet. Det har paverkar ju kulturen 6ver huvud taget. Hur det hanger
ihop vet jag inte. Det ar ratt manga som ar passiva i fullmaktige och ett fatal som agerar.
Stamningen har trots allt forbattrats i fullméktige. Den var ratt s mycket under isen ett tag.

Tiden har gatt och man betraktar det héar drendet som ur vérlden.” — Opponent

Journalistens berattelse ligger vél i linje med tidigare uttalanden om politikens starka stallning

i kommunen.

“Dels sé finns det ju en formell maktstruktur och om vi héller oss till den, sa ligger den hos KS
och ganska starkt pd KS-ordf som ofta dominerar de har sammantradena. Sen finns det ju
informella maktstrukturer ocksé sjdlvklart. /.../ Politiken har under flera ars tid, som jag

uppfattat det haft en dominerande stéllning i forhallande till tjinstemédnnen.” — Journalist
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De informella maktstrukturerna kan betraktas i ljuset sociala kontaktnat. Samtidigt har
rutinerna pa senare tid stramats upp, och det ser nu ut som att beslutsgangarna borjar bli mer

formella.

“Det ir en s liten kommun si att de flesta som &r négot att rikna med, som har pengar pa
banken eller nagon annan form av kapital, fortroendekapital till exempel, de ror sig i ett speciellt
omrade kan man siga. De kdnner varandra. /.../ Men fram till nu ndr man har forstarkt
internkontrollen och anlitat ett antal konsultfirmor som har undersokt hur allt elande har kunnat
uppsta, sa har man ju insett att vi maste vara mer formella har. Sa den informella maktstrukturen
haller pa att slas sonder, atminstone sa som den har sett ut, men det kommer ju snabbt att bildas

en ny” — Journalist

4.2.2.5 Politiska intressen

De undersokta héndelserna i Sydstad fick &ven relativt stor uppmérksamhet i de lokala
tidningarna. Enligt journalisten kan detta eventuellt ha utgjort en drivkraft i oppositionens
Kritik.

”Det finns ett antal manniskor i oppositionen framfor allt /.../ som sédkerligen har blivit
inspirerade av att lokaltidningarna har bevakat det hér, det &r jag ganska 6vertygad om.”

— Journalist

Ekonomichefen berattar att transaktionerna genomfordes i samrad med en revisor. Ibland
befinner man sig dock “inom ett icke provat eller glasklart omrade”. Rittningarna lyfts hir
fram som ett exempel pa att det hela inte var sa glasklart. Ekonomichefen antyder vidare att

det kan finnas en balansgang mellan politik och redovisning.

”Men du har ju alltid det dilemmat att politisk ideologi inte &r alltid lika glasklar som
redovisningsreglerna. Det galler ju att kunna balansera dem, och da ar det val sa att nagot av det

hér kanske inte holl hela vigen. Men det dr kommunstyrelsen som &r ansvarig.” — Ekonomichef

Pa fragan om vem som mest inflytande 6ver arsredovisningen svarar ekonomichefen att det ar
hon som i normalfallet lagger fram forslaget. Samtidigt framstar fragan om den immateriella

tillgangen ha avgjorts genom ett renodlat politiskt beslut.
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“Normalt sett ir det jag som lagger fram forslaget till arsredovisning, men jag maste ju folja de
politiska beslut som &r tagna. Det kan jag inte dndra pa. Har man tagit ett beslut pa att det ska
vara en immateriell tillging, s& kan jag inte &ndra p4 det. /.../ Men det som har fortydligats fran
revisorerna hela tiden var att det inte var ett tjanstemannafel, utan ett politiskt beslut.”

— Ekonomichef

Aven opponentens utsaga bekraftar bilden ovan och antyder att politiken utévar ett relativt
omfattande inflytande pa redovisningen. En stor del av makten finns hos KS-ordf, dven nar

det galler fragor som normalt sett borde avgoras av ekonomichefen.

4.2.2.6 Efterspel

Den immateriella anlaggningstillgangen lyfts av opponenten fram som en del av forklaringen
till varfér gymnasiet nu gar med underskott. 2012 blev det ett negativt resultat med 5 mkr och
enligt opponenten kan 1,6 mkr forklaras av de avskrivningar som nu har pabdrjats.

”Man la upp den hér immateriella tillgangen i form av ett hyreskontrakt med en avskrivningstid
pa 20 ar. Definitionsmassigt sa stammer ju inte detta alls med en immateriell tillgang, vilket jag
ockséd pédpekade flera ganger. /.../ Forutsittningarna for gymnasiet att fungera framover
forsamrades eftersom man inte ville visa upp att man hade gjort en dalig affar frin borjan.”

— Opponent

Efter revisionens nederlag i KF arrangerades tvarpolitiska grupparbeten och en forelasning
om kommunal revision med en representant fran SKL. Enligt rev-ordf var ambitionen att

uppna battre kommunikation mellan KF och revision.

”Vi forsokte jobba sa att vi fick battre kommunikation med KF. Ledamdterna fick sétta sig i
tvarpolitiska grupper och diskutera om revisionen. Ytterst ar det ju KF som beviljar
ansvarsfrihet, det &r inte revisorerna. Vi ska ju bara peka. Under grupparbetet fick vi veta hur
lite kunskap KF-ledaméterna faktiskt hade om revisorernas uppdrag. De var véldigt mycket
kvar i den uppfattningen att en revisor ska kolla alla fakturor och liknande. /.../ ldag finns

information fran revisorerna som en staende punkt pa dagordningen.” — Rev-ordf

Den uppkomna situationen dar revisorerna numera som staende punkt har fatt mojlighet att ta

plats i KF, kan betraktas som en indikation pa att revisionen har flyttat fram sin position.
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Aven tjanstemannen verkar enligt rev-ordf nu vara mer intresserade av vad revisorerna har att

saga.

”Jag tror att vi som revisorer har gatt stirkta ur det hdr sedan 2008. Gar jag upp pa
kommunkontoret och séager att jag vill ha vad jag vill ha sa far jag det med detsamma. | och for
sig sa ska det ju vara sa. Dels &r jag revisor, dels kommunmedborgare. Man kan ibland méarka
det att tjanstemannen ar lite mer intresserade av att fraga efter. Jag tror det har att géra med att

vi var eniga vid det tillfdllet.”

5. Analys

| det har kapitlet sammanlankas de teorier som tillsammans utgjorde referensramen i kapitel
2 med det empiriska materialet fran kapitel 4. | foregaende kapitel presenterades fallen var
for sig i separata kapiteldelar. Nu kommer fallen belysas tillsammans utifran resonemang
harledda fran ekonomisk och institutionell teori. P& sa satt kan vi urskilja gemensamma
egenskaper och principiella skillnader som kan ténkas forklara konsekvensernas forekomst.
Studiens syfte operationaliseras i analysen med hjalp av den évergripande fragestallningen
varfor Sydstads redovisning gav upphov till revisionell kritik, anméarkning och
laglighetsprovning, nar Nordstads redovisning forst godkandes utan stérre uppstandelse, for

att senare utsattas for omfattande kritik och efterféljande rattningar.

5.1 Nordstads och Sydstads principaler och agenter

| den forsta delen av analysen appliceras referensramens aktorperspektiv  pa
handelseforloppen i de undersokta kommunerna. Ekonomisk teori utgar fran antagandet att
manniskan i sitt agerande ar kalkylerande och nyttomaximerande. Samtidigt praglas olika
aktorers beslut av en ojamlik informationsspridning, nagot som ocksa forvantas innebéra en
mer eller mindre begransad rationalitet. Utgangspunkten ar dock att aktorerna utifran sin
visserligen begransade rationalitet 4nda forvantas strava efter sa nyttomaximerande utfall som
mojligt. Bade Sydstad och Nordstad praglas av omfattande informationsasymmetri avseende

flera led i den kommunala principal-agent-kedjan.
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5.1.1 Den yttersta principalens forutsattningar

Den yttersta principalen i form av kommunmedlemmarna hade i bada kommunerna mycket
sma mojligheter att ta del av den information som omgav nedskrivningarna och hanteringen
av uttrddet ur gymnasieférbundet. Journalisten i Nordstad menade exempelvis att
nedskrivningarna var sa dolda att det skulle vara mycket svart for en utomstaende att forsta
vad som hade hant. Utan opponentens granskning och kritik skulle journalisten inte heller haft
mojlighet att  uppméarksamma  problematiken, vilket ocksd skulle ha forsatt
kommunmedlemmarna i ett fortsatt tillstand av informationsunderskott. Journalisten i Sydstad
beréttade att redovisningen av I6sensumman diskuterades flitigt bland delar av kommunens
invanare. Den redovisningsmassiga hanteringen av uttradet Gverskuggade har till och med
sjalva uttradet. For Nordstads del vet vi inte om nedskrivningarna har varit en fraga som
engagerat manniskor utanféor kommunhuset i ndgon stérre omfattning. Om det foreligger en
skillnad mellan kommunerna i det h&r avseendet, kan vi misstanka att den yttersta principalen
i Sydstad hade storre tillgang till information, var mer kapabel att fatta rationella beslut och
saledes mer benagen att driva fram rattningar i redovisningen. Den del av Sydstads befolkning
som var engagerad i fragan utgjorde dock en mindre andel och beskrevs tillhdra nagon form
av etablissemang i kommunen. Med hansyn till antagandet att principalens efterfragan pa
dvervakning och kontroll samvarierar med graden av direkta ekonomiska konsekvenser fran
agentens agerande®, kan grupper med oproportionerligt stor andel av kommunens skattebas
ocksa antas vara mer benagna att stalla krav pa kommunens verksamhet. Vi vet inte om det
journalisten beskriver som etablissemang ar forknippat med oproportionerligt stor skattekraft,
men om sa skulle vara fallet kan en sddan omstandighet utgora ytterligare incitament att driva

fram rattningar i redovisningen.

5.1.2 Relationen mellan KF, KS och forvaltning

Flera respondenter beskrev att KF inte sallan befinner sig i ett kunskapsmaéssigt underlage i
forhallande till KS och forvaltning. Aven tillgdngen till information visade sig i bada
kommunerna ocksa praglas av omfattande skillnader mellan politiker och tjansteman. Nar det
galler informationsspridningen beréattade Nordstads KS-ordf att det var ett fatal personer i
budgetberedning och styrelse som hade automatiskt stora informationstillgangar. Samtidigt
hade dessa personer enligt respondenten ocksa ett ansvar att sprida informationen vidare,

nagot som inte alltid har varit fallet. Aven i Sydstad beslutade KF att godkanna bokslutet,

145 56 Zimmerman 1977
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men detta beslut gick igenom med minsta maéjliga majoritet. Ledaméterna hade pa sa satt
blivit informerade om problematiken, fragan hade lyfts till debatt och omvandlats till ett
politiskt sporsmal. | Nordstad hade nedskrivningarna i samband med arsredovisningens
faststallande an sa lange inte hunnit bli en politisk fraga och beslutet att godkanna bokslutet
foregicks utan nagon debatt. Detta forhallande kan indikera pa ett positivt samband mellan
forekomsten av reaktioner i KF och KS:s formaga att sprida vidare information.

Bade ekonomichefen i Nordstad och Sydstad betonade att politiker inte kan forvantas kunna
alla fragor i detalj. Respondenterna menade att forvaltningen behdver ta rollen som
expertstod, vilket ocksa ligger i linje med antagandet om tjanstemannen som agenter. En
avgorande skillnad mellan kommunerna verkar dock vara tjansteménnens makt dver
redovisningen. Opponenten i Nordstad menade att informationen om nedskrivningarna varken
hade kommit KS eller dess arbetsutskott till del pa ett onskvart satt. Den politiska
behandlingen av arsredovisningen verkar ocksa ha fokuserat pa verksamhetsméassig
maluppfyllese, snarare an pa finansiell redovisning som var en fraga framst for kommunens
tjansteman. | Sydstad forefaller daremot politiken ha haft ett avgérande inflytande i fragan om
redovisningen av ldsensumman. Ekonomichefen beskrev exempelvis att den finansiella
redovisningen normalt ligger pa ekonomiavdelningens bord, men att det i fallet med den
immateriella anlaggningstillgangen hade varit fraga om ett politiskt beslut som hon inte kunde
andra pa. Hon framhdll ocksa att revisionen som ett resultat av beslutets politiska karaktar
inte heller hade valt att rikta nagon kritik mot forvaltningen. Med anledning av denna mellan
kommunerna principiella skillnad, kan vi hypotetiskt anta att det foreligger en samvariation
mellan politiskt inflytande dver bokslutets utformning och politiska reaktioner i samband med
bokslutets faststallande. Framstar bokslutet som en av majoriteten framstalld politisk produkt,

146

borde oppositionen utifran nyttomaximeringsincitament™° ocksa vara mer benagen att rikta

kritik.

En uppenbar gemensam namnare ar forekomsten av engagerade kritiker i politikerkollektivet.
Dessa har dock varit relativt ensamma, alternativt tagit rollen som talespersoner for en grupp
kritiker. Det kan naturligtvis ha funnits fler opponenter &n de tva som har lyfts fram i denna
studie, men det bor utan tvivel understrykas att dessa personers betydelse har saknat

motstycke bland 6vriga oppositionspolitiker i KF och KS. Forutom ett stort engagemang

146 5 Downs 1957
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delade opponenterna ocksa den gemensamma egenskapen att de jamfort med flertalet 6vriga
politiker ocksa hade ett stort kunskapsmassigt forsprang i redovisningsfragor. Opponenten i
Nordstad hade arbetat som godkand revisor under tio ar och driver nu en redovisningsbyra.
Opponenten i Sydstad var lange ordférande for den politiska revisionen och hade enligt egen
utsago darfor ett stort kontaktnat bestdende av ledande revisorer runt om i landet. Aven flera
andra respondenter betonade att opponenterna spelade en avgoOrande roll for
handelseutvecklingen i respektive kommun. Med sin kunskap hade opponenterna mojlighet
att bade ta till sig och sprida vidare den komplexa information som kringgardade
redovisningsproblematiken. For att anvénda den ekonomiska teorins terminologi innebar
forkunskapen att opponenterna kunde tillgodogora sig den komplexa informationen med
betydligt lagre investeringskostnader jamfort med ovriga politiker. Med ett sadant perspektiv
kan vi ocksa tala om en rationell oférstaelse bland manga andra KF-ledaméter, da nyttan av
att forsta redovisningens bakomliggande mekanismer i vissa fall kan tankas ha varit lagre an
kostnaden av de aktiviteter som skulle foregatt forstaelsen. Opponenten i Nordstad berattade
exempelvis att det tog manga timmar att fa fram vilka nedskrivningar som hade gjorts. Fragan
ar hur manga timmar ett sadant arbete skulle tagit i ansprak for en person som - till skillnad

fran opponenten - inte &r utbildad redovisningsekonom.

| Nordstad kom dock kritiken forst efter det att redovisningen faststéllts. Samtidigt gjorde
kritiken att externa konsulter bjods in, fragan uppmarksammades i media, en politisk debatt
vaxte till liv och, sist men inte minst, vissa delar av nedskrivningarna slutligen kom att
aterforas. | Sydstad var det istallet yrkesrevisionen som i ett tidigt skede lyfte fragan, varpa
lekmannarevisionen drev kritiken vidare in i fullméktigeférsamlingen. Opponentens roll var
har snarare forknippad med de tva laglighetsprovningarna samt den framforda kritiken i
media och politiska forsamlingar. Trots dessa skillnader kan vi anda konstatera att bristande
skyddsmekanismer i systemet ocksa tenderar att 0ka behovet av engagerade och insatta
aktorer. Aktorerna lyckades genom sitt agerande mildra informationsasymmetrin och 6ppna
upp for en bredare kritik. Forekomsten av vad som kan beskrivas som den kommunala
redovisningens eldsjalar kan saledes antas ha avgorande betydelse for sannolikheten att

avvikelser uppmarksammas och atgardas.

Forutsattningarna for opponenterna att fa gehor for sin kritik skiljde sig pa en avgorande
punkt. | Sydstad var opponenten medlem i det storsta oppositionspartiet. Han hade dessutom

rollen som andre vice ordférande i KF. | Nordstad kom opponenten fran ett litet



85

oppositionsparti och saknade sarstallning i KF. En annan skillnad kan hittas i lanken mellan
opponent och revision, dar Sydstads opponent och rev-ordf var medlemmar i samma parti,
medan Nordstads opponent saknade drivande allierade i revisionen. Detta kan mycket vél ha

paverkat mojligheten att driva fragan.

5.1.3 Revisionens roll i agentkedjan

Enligt teorin kommer KF i sin roll som principal vara benagen att 6ka kontrollkostnaderna sa
lange dessa understiger nyttan av kontrollen. I referensramen presenterades mot bakgrund av
denna regel ett resonemang om revisionen som den gyllene medelvéagen i stravandet efter
kontroll.**" | kombination med den ovan konstaterade omstandigheten att manga KF-
ledamater i praktiken hade relativt begréansad tillgang till information, talar detta sammantaget
for ett stort behov av en fungerande kommunal revision. Vi kan av empirin dock se att den
huvudsakliga konfliktlinjen inte gar mellan KF och KS. I ett parlamentariskt system utgor den
exekutiva makten en forlangning av majoritetsforhallanden i den folkvalda forsamlingen. |
den kommunala demokratin utgér KS den exekutiva makten, men dess partisammansattning
ar istallet en avspegling av partiernas valresultat och mandatférdelning i KF. Faktumet att den
kommunala folkstyrelsen &r representativ i tva nivaer, innebar att den politiska konfliktlinjen
istallet skar igenom bade KF och KS. Efersom oppositionen inte ar uppdragsgivare till
majoriteten kan vi darfor inte helt beskriva relationen i termer av principaler och agenter. Det
finns darfor anledning att dven betrakta revisionen som oppositionens verktyg for kontroll av
majoriteten. Lekmannarevisionen &r liksom KS en avspegling av partiernas valresultat.
Nordstad och Sydstad skiljer sig dock nagot at i ordforandeskapsfragan. Sydstads
revisorsordforande var medlem i ett oppositionsparti. | Nordstad fick vice ordférande féra
revisionens talan i samband med faststallandet av 2010 ars redovisning. | samband med
faststallandet av arsredovisningen for 2009 var samma person daremot ordférande i
revisionen. Denna person var medlem i ett parti som ingick i det politiska minoritetsstyret i
kommunen. Utifran resonemanget om revisionen som oppositionens kontrollverktyg, kan det
sannolikt finnas en lamplighet i att revisionens ordférande tillhor ett oppositionsparti, nagot
som ocksa var fallet i Nordstad fran och med 2010 ars bokslut.

Representanterna fran lekmannarevisionen i de tva kommunerna var bada nojda med stodet

frén yrkesrevisorerna. Aven andra respondenter lyfte fram hur viktigt det ar att kommunen far

147 Se Artsberg 2005
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stod av den externa expertis som revisionsbyraerna kan erbjuda. Ekonomichefen i Nordstad
podngterade ocksa att den externa revisionen redan pa ett tidigt stadium utgjort ett bollplank i
stallningstagandet till olika periodiserings- och vérderingsfragor. Fallen skiljer sig dock nar
det galler fragan om yrkesrevisionens kritik. | Nordstad inneh6ll revisionsrapporten inga
anmarkningar varken 2009 eller 2010. | Sydstad riktades tvartom en mycket skarp kritik i
samband med granskningen av 2008 ars redovisning. Revisionens kvalitet kan definieras som

148 Aven

sannolikheten att brister i uppdragsgivarens redovisning upptécks och rapporteras.
om RKR:s rekommendation 19 om nedskrivningar gavs ut forst 2011, borde det sakkunniga
bitradet avratt fran alternativt anmarkt pa att nedskrivningar anvandes med sadan omfattande
resultatpaverkan (foretradesvis under finansiellt goda ar) och utan erforderlig transparens i
redovisningen. Om den redovisningsansvarige bedémmer att regleringen inte erbjuder
tillracklig vagledning, &r det dessutom rimligt att vidare vagledning hamtas fran
redovisningsprinciper eller tillamplig normering fran privat sektor. Opponenten i Nordstad
var mycket kritisk till yrkesrevisionens insatser. Hon tog &ven upp det generella problemet att
revisionsbyraerna tenderar att hamna i en beroendestéllning i forhallande till kommunerna
som uppdragsgivare. En forklaring kunde enligt opponenten vara det slopade revisionskravet
for mindre bolag, vilket ocksa foranlett byraerna att kompensera intaktsbortfallet med okad
konsultforsaljning i kommunsektorn. Detta stdmmer vél Overens med antagandet om de
sakkunnigas dubbelnatur. De &r bade agenter i forhallande till KF och lekmannarevision, men
maste ocksa forhalla sig till interna incitamentstrukturer inom byraerna och ar som anstallda
sdledes ocksd agenter i forhdllande till chefer och &gare.’*® Detta problem & som sagt
generellt och det finns inget som explicit tyder pa nagon form av revisionellt
beroendeforhallande i de tva kommunerna. Déaremot framtrader en viss skillnad i hur
yrkesrevisionen varit involverad innan de aktuella rakenskapsaren stangdes. | Sydstad finns
inga indikationer pa att sa skulle ha varit fallet, atminstone inte i frigan om redovisningen av
I6sensumman. | Nordstad valdes ett antal objekt ut och darefter férde kommunen en dialog
med revisorn om mojligheten att skriva ner bokforda vérden for dessa objekt. Det foreligger
saledes en skillnad i vilken tidpunkt det sakkunniga bitradet har kopplats in. Vilken betydelse
denna omstandighet kan ha haft ar svar att bedoma, men uppenbart ar att en revisor sannolikt
inte kommer att anmarka pa redovisning som han eller hon tidigare har godkant. Graden av
radgivning innan bokslutets upprattande kan sannolikt innebara en forskjutning av

sakkunnigrevisionens principal fran KF och lekmannarevision till KS och forvaltning. Ett

148 Se Tagesson & Eriksson 2011
149 Se Antle 1983
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annat satt att betrakta fragan kan a andra sidan vara att redovisningens kvalitet forbattras om
den externa revisionen radfragas innan bokslutet, vilket ocksa borde innebéara mindre kritik

nar granskningen av det fardiga bokslutet senare skall genomforas.

Det har aven framkommit kritik mot bristande ansvarsutkravandemajligheter i forhallande till
revisionen. Yrkesrevisionens utlatande i form av revisionsrapporter lamnar inga forslag i
fragorna om ansvarsfrinet och redovisningens godkannande. Revisionsrapporten riktar inte
heller nagra anmarkningar mot KS eller enskilda ledaméter i KS. Den sakkunnige kan saledes
inte betraktas som part i malet och har inte heller ndgot ansvar mer an att i sitt stod till
lekmédnnen halla sig till god revisionssed. Det ar istdllet lekmannarevisionen som i sin
revisionsberattelse lamnar eventuella anmarkningar samt styrker eller avstyrker beviljande av
ansvarsfrinet och godkannande av arsredovisning. Lekmannarevisionen har dock ingen
auktorisation som kan ga forlorad vid avsteg fran god revisionssed, vilket i privat sektor far
sédgas utgOra ett centralt incitament i revisorns strdvan efter god redovisnings- och
revisionssed. Denna brist pd incitament aktualiserar fenomenet moralisk risk.** Revisionen
kommer inte fullt att ut paverkas av konsekvenserna av det egna handlandet. Vidare
forutsatter antagandet att risken for oforsiktigt beteende Okar i takt med att kostnaden for
ofdrsiktigheten dverfors till en annan part. Vilka som bér kostnaden for otillracklig revisionell
kvalitet &r i en kommunal kontext, istallet for revisorerna sjilva, kommunens nutida och
framtida generationer som pa grund av reducerad effektivitet i resursallokeringen inte kan
forvanta sig den valfardsniva som en korrekt redovisning skulle kunna méjliggora. |
kombination med den politiska revisionens bristande fackkunskaper kan det saledes finnas
skal att ifragasatta lampligheten i att denna instans ar ansvarig for de revisionella

sanktionsmojligheterna.

I samband med den vaxande kritiken mot nedskrivningarna i Nordstad bjod KS in en expert
frain RKR. Experten menade bland annat att kommunen borde anlita externt stéd med
erforderlig kompetens. Detta ligger val i linje med forskning om revision i kommunal sektor,
dar en av slutsatserna var att revisionen i vissa delar praglas av bristande kompetens och
oberoende. | vissa fall hade till och med de som var féremal for granskningen mer omfattande

kunskaper om nya regler pA omradet &n granskarna sjilva.">* RKR-representantens hérda

150 5e Gruber 2010
131 5 Tagesson & Falkman 2011
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kritik 1 kombination med tidigare studier om bristande kompetens och oberoende,

understryker betydelsen av att kommuner anlitar kunniga revisorer.

5.1.4 En ekonomisk teori om demokrati

Ovanstaende rubrik ar en direktoversattning av titeln pa Anthony Downs klassiska verk fran
1957. Appliceringen av ekonomisk teori pa ett omrade som historiskt varit reserverat for den
statsvetenskapliga disciplinen, leder som referensramen tidigare antytt till nagot
misantropiska hypoteser om véljarnas och partiernas politiska bevekelsegrunder. Samtidigt
maste egenintresset betrakas som en inte helt oviktig drivkraft i aktorernas forhallningssitt till
olika beslutsalternativ. Nordstads och Sydstads agerande uppvisar bade likheter och olikheter
utifran politiska incitament. For Sydstads del fanns det ett tydligt intresse av att ggmma undan
det stora underskott som uttradet ur gymnasieférbundet forde med sig. Fragan om uttradet var
i sig en hogst politiskt kontroversiell fraga. Den dolda kostnaden uppgick till 17,3 mkr (14,8
efter varderingen av inventarierna) och var en direkt konsekvens av majoritetens linje att
lamna férbundet i fortid. Det fanns saledes starka politiska incitament att driva fram
bokforingstekniska atgarder med tvivelaktig karaktar. For Nordstads del rérde det sig snarare
om ett langsiktigt intresse att forhalla sig till balanskravet och Over tid presentera jamna
resultatnivaer. Strategierna att med hjélp av nedskrivningar, avsattningar och forandrade
avskrivningstider trycka ner det finansiella resultatet 4r empiriskt pavisade.*>* Nordstad kan i

det har sammanhanget darfor inte betraktas som en unik art i den svenska kommunfloran.

Som konstaterades i inledningskapitlet har tidigare forskning kunnat blottlagga sambandet
mellan finansiella 6verskott och godtyckliga periodiseringar i form av nedskrivningar och
avsattningar.™ En for Nordstad relativt gynnsam ekonomisk situation under dren 2009-2010
och inte minst det tillfalliga konjunkturstodet 2010, kan mot bakgrund av tidigare
forskningsresultat troligtvis utgéra incitament att med hjalp av olika strategier trycka ner det
finansiella resultatet. De stora nedskrivningarna under dessa ar kan med detta resonemang, i
mer eller mindre omfattning, antas vara orsakade av en ambition att externt presentera ett

finansiellt resultat som ocksa skiljer sig fran det ekonomiska resultatet.

152 5e Donatella 2011, Pilcher & Van der Zahn 2010 samt Stalebrink 2007
153 50 Donatella 2011 och Stalebrink 2007
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Jamfdrelse mellan deldrsbokslut och drsredovisning
25

20 ———

15 —  mNedskrivning
delarsbokslut (mkr)

10 ———— EE— — Nedskrivning
arsredovisning (mkr)

0 I
2009 2010

Figur 10. Jamfarelse mellan delarsbokslut och arsredovisning, Nordstads kommun 2009-2010

Donatella har visat att stora avsattningar (som samvarierade med extraordindra intékter)
konsekvent férekom i A&rsbokslutet men inte i delérsbokslutet.™ Detta indikerar att
avsattningen gors forst efter att det ekonomiska resultatet ar ké&nt. Nedskrivningarna i
Nordstads kommun under 2009 och 2010 préaglades av samma forhallande. Arsredovisningen
2009 presenterade genomforda nedskrivningar med 15 mkr, men vid delarshokslutet samma
ar uppgick detta belopp endast till ca 0,5 mkr. For 2010 var nedskrivningarna pa helaret 21,7
mkr och vid delarsbokslutet endast 1,3 mkr. Detta innebéar att nedskrivningsbeslut har fattats
forst efter att det ekonomiska resultatet blivit kdnt och inte primart som ett resultat av faktiska
nedskrivningsbehov. Nedskrivningarna i Nordstad gav enligt ekonomichefen fordelar i form
av sdnkta framtida avskrivningskostnader. Har handlar det darfor framst om ett ekonomiskt
motiv att infor kommande perioder gora den finansiella situationen nagot mer gynnsam.
Samtidigt fick vi veta att skolan under samma period genomgick ett stalbad”, for att
ateranvanda opponentens ordval. Vi kan darfor inte utesluta politiska intressen av att, nar det

finansiella utrymmet val var kant, tillampa redovisningsval med negativ resultatpaverkan.

Det finns saledes politiska intressen bade i Nordstad och i Sydstad. Samtidigt tycks de
politiska drivkrafterna ha varit nagot storre soderut, dar det dels handlade om ett underskott
som behévde mildras och dels hade foregatts av handelser med omfattande politisk
polarisering. Enligt Downs bor partiernas agerande forstds mot bakgrund av det
underliggande intresset att maximera antalet roster. Partierna kommer i egenskap av rationella

agenter pa sa satt tillampa strategier som med storst sannolikhet leder till bibehallen eller

1% 5e Donatella 2011
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erdvrad politisk makt.® Den yttersta principalen har givetvis den yttersta makten att i
nastkommande val byta ut de politiska representanterna, men partierna har samtidigt ett
betydande informationsmassigt 6vertag och kan dessutom anvénda sig av den lokala
forvaltningen for att pd olika satt styra opinionen.® | Sydstad gick politiken in pé ett omrade
dar besluten vanligtvis fattas av tjansteman. Redovisningen av ldsensumman i form av en
immateriell anlaggningstillgang var ett politiskt beslut med avsevard effekt pa arets resultat.
Denna typ av agerande stammer val Gverens med ovanstdende resonemang om politiskt
inflytande Gver forvaltningsorganisationen. Vi vet inte om syftet var att paverka opinionen,
men vi kan med sékerhet pasta att det stora negativa resultat som kommunens skulle redovisat
utan politiska ingrepp, atminstone inte kunde ansetts vara till opinionsmassig férdel for
majoriteten. Det verkar saledes finnas belagg for den i inledningskapitlet refererade studien
om politikens dverordnade stallning.™” Nér politiska intressen av redovisningens utformning
kolliderar med andra intressen (sa som god redovisningssed), framstar det med hansyn till
erfarenheterna fran Sydstad som att politiken utgor en betydligt starkare part i dramat.

Samtidigt som politiken har mojlighet att anvanda foérvaltningsorganisationen i syfte att
paverka den lokala opinionen, har det ocksa framkommit indikationer pa att valjarna inte
alltid &r fullt sa engagerade som den ekonomiska teorins resonemang om nyttomaximering
vid en forsta anblick antyder. Opponenten i Nordstad héanvisar exempelvis till det laga
valdeltagandet i kommunen och menar att politikerna sitter kvar oavsett vad de gér. Aven om
vi som brinner for kommunal redovisning bedommer fragan om nedskrivningarnas riktighet
som hogst relevant, kan vi ocksa misstanka att detta intresse inte ar fullt lika utbrett i hela
valjarkollektivet. Med den ekonomiska teorins begreppsvarld kan vi darfor tala om ett
rationellt ointresse, aven om denna typ av rationalitet kan definieras som ndgot begransad
med tanke pa den inte séllan bristande forstaelsen av redovisningens effekter. Dessutom ar det
inte otankbart att manga i Nordstad uppfattade det som positivt att sinka framtida
avskrivningskostnader under en period nar det vél forelag ett tillrackligt stort finansiellt
utrymme. Denna bild forstarks av opponentens partikollega som menade att “det hir ska du
inte bry dig om, du vinner inga politiska podng pa det”. Jamfort med Nordstad som “passade
pa” att ta framtida kostnader under innevarande é&r, valde Sydstad istéllet att skjuta

innevarande ars kostnader pa framtiden. Det som i Nordstad kunde uppfattas som en typ av

155 5e Downs 1957
1%6 56 Zimmerman 1977
157 5e Brorstrom 1997
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investering, kunde i Sydstad snarare betraktas som ett slosaktigt eller ekonomiskt oansvarigt
beteende. Bada kommunernas strategier avviker fran principen om redovisning pa
bokféringsméssiga grunder, men ur ett opinionsmassigt perspektiv borde ett dolt underskott
uppfattas som mer anmarkningsvart &n ett dolt dverskott. De opinionsmassiga incitamenten
att rikta kritik mot avvikelser fran regleringen kan darfor ha varit storre i Sydstad. Detta skulle
i sadant fall vara en delforklaring till att arsredovisningen endast godkandes med minsta
mojliga majoritet. | Sydstad hade en KF-ledamot fran majoriteten enlig rev-ordf berattat att
“det dr klart att ni har ritt, men va fan, jag var ju tvungen att rosta sa hiir”. Aven journalisten i
Sydstad gor bedomningen att folkvalda som vill komma nagonstans i politiken ibland ocksa
maste gora som gruppledaren sager. Uppkomsten av den majoritet som stallde sig bakom den
redovisningsmassiga hanteringen av uttradet, bor med fordel darfor betraktas mot bakgrund
av de partikollektiva incitament som kan fa enskilda politiker att rosta pa ett satt som

egentligen strider mot den individuella uppfattningen om vad som ar rétt och fel.

5.2 Nordstads och Sydstads institutionella kontext

| analysens andra del kommer den teoretiska forforstaelsen hamtas fran referensramens
strukturperspektiv. En tolkning av Nordstad och Sydstad genom den institutionella linsen
skiljer sig nagot fran foregaende kapiteldel. Fokus forflyttas nu fran det nyttomaximerande
och rationella beslutsfattandet till mer subtila former av paverkan och férandring. Samtidigt
kommer struktur- och aktorperspektiven utifran skilda startpunkter i vissa avseenden fram till

liknande positioneringar.

5.2.1 Institutionella drag inom organisationen

Det i teorikapitlet refererade resonemanget om institutionens tre fundament*>®

erbjuder en
mojlighet att forsta i vilken man organisationer préaglas av institutionella drag. Det reglerande
fundamentet har en mer instrumentell karaktdr och utgors av uttalade regelverk med
tillhérande mekanismer for 6kad foljsamhet bland organisationens medlemmar. Denna typ av
egenskaper ar relativt enkla att identifiera och aterfinns bade i Nordstad och i Sydstad, liksom
i andra formellt reglerade organisationer. Kommunernas formella system for styrning och
uppféljning sasom budgetprocess, malformulering, bokslut och verksamhetsuppfoljning &r
uttryck for det reglerande fundamentet. Det ar dock betydligt svarare att synliggéra de

normativa och kognitiva/kulturella fundamenten, i vilka fragor om efterstravansvarda

158 ge Scott 2008
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beteenden, legitima mal, skapandet av roller och en gemensam kognitiv forstaelse blir
betydelsefulla for organisationens och aktérernas handlingsmonster.

Bade Sydstad och Nordstad verkar ha praglats av egenskaper som gar djupare dn det
reglerande fundamentet. Opponenten i Sydstad menade exempelvis att det fanns en politisk
kultur som i mangt och mycket praglades av toppstyrning. Ett litet antal personer hade stor
makt, vilket ocksa fick effekten att manga KF-ledamoter intog en mer tillbakadragen roll. Det
har daven framkommit information fran andra respondenter som tyder pa att diskussionerna i
vissa fall har varit begransade till en mindre grupp ledaméter. Detta forhallande préaglar bada
kommunerna och i foregaende kapiteldel kunde detta betraktas som ett resultat av ojamlik
informationstillgang eller politiska incitament att félja partilinjer. Utifran antagandet om det
normativa fundamentets egenskaper kan vi ocksa forstd denna situation som ett resultat av
skapandet av informella roller. Det finns givetvis ingenting i de formella regelverken som
stadgar att endast KS-ordf och en handfull andra ledaméter far vara drivande. Alla KF-
ledamater har atminstone formellt lika stor ratt att ga upp i talarstolen, formulera linjer, skapa
opinion och driva fram politiska resultat. Samtidigt skapar manskliga relationer éver tid en
ordning av, for att anvanda Scotts terminologi, sociala skyldigheter och bindande
forvantningar. Journalisten i Sydstad tog upp exempel pa informell makt och menade att de
flesta i kommunen “som &r nagot att rdkna med” kénner varandra. Opponenten i Nordstad
ansag att det fanns en politisk kultur dar tva partier (inte nédvandigtvis tillsammans) har haft
makten under lang tid. Detta har med hennes ord lett fram till en form av politiskt “monopol”
och en kultur som ar ”’forodande” for kommunen. Organisationskulturen beskrevs vidare som
svarforanderlig déar nya tjansteman som kommer in i organisationen tenderar att anpassa sig
till det radande klimatet. Opponentens harda kritik far givetvis ses i ljuset av hennes position
som just opponent. Den dystra bilden delas av forklarliga skal inte av 6vriga respondenter i
kommunen. Daremot framtrader bilden av en kultur som kan kopplas till férvaltningens
dvertag. Opponenten ansag exempelvis att politikerna okritisk beromde tjanstemannen och att
detta var en del av en organisationskultur. Den politiska behandlingen av arsredovisningen
tenderade att fokusera pa kvalitativa nyckeltal och verksamhetsmassig maluppfyllelse.
Siffrorna skottes enligt KS-ordf av professionella tjansteman och man skulle inte blanda ihop
politikerrollen med en eventuell ekonomroll. Det har inte heller tidigare varit nagra
diskussioner om nedskrivningarna. Dessa hade enligt ekonomichefen av tradition presenterats

som en klumpsumma. Det verkar i Nordstad saledes finnas en historik av politisk franvaro i
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redovisningens utformning. Vi kan har se indikationer pa férekomsten av sparbundenhet och
det som kan beskrivas som organisatorsikt beroende av historiska végval.

| Sydstad var dock relationen mellan tjansteman och poltiker annorlunda. Enligt journalisten
hade politiken under flera ars tid haft en dominerande stéallning i férhallande till
tjanstemannen. Det som beskrevs som dominerande stéllning verkar utifran ekonomichefens
uttalande inte ha berort redovisningsfragor, som normalt sett lag pa ekonomiavdelningens
bord. Har framstar det som att den politiska inblandningen i redovisningen av
forbundsuttradet har varit ett undantagsfall, vilket inte ger samma indikatorer pa
sparbundenhet i forhallandet mellan politiker, tjansteman och makten 6ver redovisningen.
Samtidigt pekade opponenten pa att ingen av Sydstads hogre tjansteman hade opponerat sig
mot hanteringen. En forklaring till denna professionens tystnad beskrevs vidare som en
konsekvens av radslan att forlora jobbet. Aterigen far det upprepas att denna harda
beskrivning givetvis bor betraktas mot bakgrund av opponentens position i hédndelseforloppet.
Om denna beskrivning av verkligheten skulle vara riktig kan vi tala om en organisatorisk
radsla. Det har av empirin inte framkommit nagra antydningar pa att en sadan
tjanstemannakultur har varit aktuell i Nordstad. Nordstads politiska frankoppling i
redovisningsfragor kan bade betraktas som positiv och negativ. Redovisningen skall styras av
helt andra principer an de politiska. Redovisningens tekniska utformning &ar ocksa en fraga for
personer med erforderliga kunskaper om lagstiftning och évrig normering. Samtidigt skullle
ett ensidigt politiskt fokus pa kvalitativa nyckeltal och verksamhetsmassig maluppfyllese
kunna leda till en minskad férekomst av politisk granskning av den finansiella informationen i
arsredovisningen. | Sydstad fanns istallet en kultur av politisk 6verordning, om an dock med
synnerligen problematiska konsekvenser, men vars forhallande till redovisningen ocksa
mojliggjorde en politisk behandling av arsredovisningens finansiella aspekter. Vi kan darfor
missténka att en kultur av politisk 6verordning till viss del skulle kunna forklara de utbredda
reaktionerna i Sydstads KF jamfort med de relativt begransade reaktionerna i Nordstad.
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5.2.2 Legitimitet och mytanpassning

Den nyinstitutionella teorins fokus pa omgivningens betydelse har lamnat ett viktigt bidrag till
forstaelsen av hur organisationer agerar och férandras. En avgorande faktor kan harledas till
organisationens forhallande till sin institutionella omgivning och den inneboende drivkraften
att tillgodogora sig legitimitet."®® Nordstad och Sydstad var i egenskap av kommunala
demokratier hogst beroende av vad omgivningen betraktade som legitimt. Ledaméterna i KF
ar direktvalda av kommuninvanarna och maste, for att inte riskera ett minskat politiskt stod i
samband med nasta allmanna val, saledes anpassa sig till socialt skapade normer. Fragan om
legitimitet har tidigare dessutom visat sig spela en central roll i offentliga organisationers

189 Med hansyn till resonemanget om det laga intresset

tillampning av redovisningsprinciper.
for redovisningsfragor, kan vi misstanka att det institutionella trycket fran valjarkaren ar
relativt 1agt avseende arsredovisningens utformning och faststdllande. Samtidigt kan
handelserna i Nordstad och Sydstad pa grund av sin mediala uppmarksamhet betraktas som
undantag 1 den svenska kommunsektorn. Vanligtvis &dr det inte kommunala
redovisningsprinciper, nedskrivningar, immateriella anlaggningstillgangar och koncerninterna
mellanhavanden som star i fokus nar journalister bevakar kommunernas verksamhet.
Faktumet att dessa handelser har uppmarksammats i media talar pa sa satt for nadgon form av
institutionellt tryck. Journalisten i Sydstad misstdnkte exempelvis att oppositionen blev
inspirerad av att lokaltidningarna skrev om handelserna. Aven i Nordstad har foretradare for
olika sidor i konflikten uttalat sig i media. Med hjalp av nagra enkla internetsékningar kunde
15 tidningsartiklar om Sydstad och 5 tidningsartiklar om Nordstad hittas. Har far vi ta i
beaktande att handelserna i Sydstad pagick under en betydligt langre period. Trots denna
skillnad kan vi anta att Sydstad sannolikt fick nagot stérre uppméarksamhet i media. En viktig
forklaring till den omfattande bevakningen i Sydstad &r de tva domstolsprocesserna som

foljde i sparen av boksluten 2008 och 2009.

| samband med att konflikten blossade upp valde bada kommunerna att ta in extern
radgivning. For Sydstads del valde kommunledningen efter yrkesrevisionens kritik att anlita
ytterligare en revisionsbyra for ett andra utlatande. Sydstads agerande far har anses ligga
tamligen nara det som tidigare har uppmarksammats om konkurrerande revisionsbyraer och

risken for framvéaxten av en &siktsmarknad dar olika tolkningar gér att kopa.'®* KF-ordf

159 5e Meyer & Rowan 1977 samt DiMaggio & Powell 1983
180 5o Carpenter & Feroz 1992, 2001
161 5o Tagesson & Eriksson 2001
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berattade i talarstolen att han hade pratat med olika specialister pa omradet. Enligt rev-ordf
var det dock varit oklart vilka dessa specialister var. Efter patryckningar fran opponenten bjod
Nordstad in en expert fran RKR samt en kollega till det sakkunniga bitradet. Det verkar
saledes ha varit betydelsefullt att pa olika satt stiarka sina stallningstaganden med hjalp av
personer som kan forknippas med auktoritet pa redovisningsomradet. Denna omstandighet
ligger i linje med institutionella antaganden om behovet av legitimitet fran omgivningen.
Genom att aberopa extern expertis kunde de olika parterna flytta fram sina positioner i
konflikten. Skillnaden mellan kommunerna kan hér hittas i vilken part som var drivande i
anlitandet av expertisen. | Nordstad var det opponenten och i Sydstad kommunledningen.
Detta har formodligen sin forklaring i revisionens agerande, dar Sydstads lekmannarevision
redan hade ett externt stod i form av de yrkesrevisorer som skrivit den starkt kritiska
revisionrapporten. | Nordstad hade revisionen inte riktat nagra anméarkningar och opponenten
var relativt ensam i sin kritik. Det &r inte otdnkbart att det i en redovisningskonflikt finns ett
samband mellan benéagenheten att aberopa yttre auktoriteter och den aberopandes forhallande

till yrkesrevisionens stéllningstagande.

Stravandet efter legitimitet verkar inte endast ha bestatt i aberopande av auktoriteter.
Ekonomichefen i Sydstad berdttade exempelvis att kommunen hade fOrvérvat ratten till ett
varumarke. Den litteréra figuren &r en symbol for kommunen och det &r inte osannolikt att
symbolen ockséa uppskattas av kommunens invanare. | den externa kommunikationen skulle
det i sa fall varit ett tamligen starkt argument att kommunen genom lésensumman ocksa fick
ratten att anvanda det litterdra namnet. | redovisningen utgjordes den immateriella
anlaggningstillgangen emellertid av ett hyreskontrakt och inte goodwill eller ensamrétt till
varumarke. Denna differens mellan extern kommunikation och faktiska interna Iésningar
paminner om den sérkoppling som kan finnas i organisationer med ambitionen att absorbera
legitimitet fran olika organisationsrecpet, utan att for den sakens skull lata recepten stora de

befintliga organisationsformernas funktionalitet.*®

En annan legitimitetsaspekt kan hittas i det forsta svar som Sydstads KS-ordf formulerade for
att bemota revisionens kritik. Istallet for att ga in pa den finansiella redovisningen och
forklara kommunens agerande i sakfragan, valde KS-ordf att lyfta fram arets

verksamhetsmassiga framgangar. Svaret betonade ocksa att kommunen under aret erhallit en

162 Se Meyer & Rowan 1977
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hog kreditvardighet samt uppnatt goda placeringar pa ett antal rankinglistor.
Kreditvardigheten och rankinglistorna far betraktas som explicita uttryck for
legitimitetsgenererande aktiviteter. Eftersom aktiviteterna &r utformade som jamférelser med
andra kommuner, kunde framgangar i dessa jamfcrelser ocksa bli betydelsefulla markeringar i

kommunikationen med véljare och politiska motstandare.

| Nordstad finns ytterligare ett intressant exempel pa kommunernas forhallande till
omgivningen. Journalisten beskrev att nedskrivningarna rattfardigades genom hanvisning till
andra kommuners likartade agerande. KS-orf menade att Nordstad, liksom manga andra
kommuner, ansag det vara ekonomiskt fordelaktigt att géra nedskrivningar under finansiellt
goda ar. Detta skulle kunna vara ett exempel pa mimetisk isomorfism, men det handlar
formodligen snarare aterigen om ett behov av legitimitet. Det organisatoriska harmandet
forutsatter nagon form av osdkerhet i beslutsfattandet, vilket inte verkar ha varit fallet i
Nordstad. Genom att framhalla andra kommuners liknande agerande, kan det egna agerandet
normaliseras och accepteras. KS-ordf hade ocksa helt ratt i sin bedémning om

nedskrivningarnas utbredda férekomst under goda &r.*®

5.2.3 Revision som ritual

Vi har tidigare behandlat revisionen som ett verktyg for reducerad informationsasymmetri.
Det institutionella perspektivet erbjuder emellertid ytterligare en dimension av
granskningsprocessen. Nordstads rev-ordf antydde att KF, om det inte skrivits nagot
anmarkningsvart, ofta behandlade revisionens granskningstexter med ett begrénsat intresse. |
samband med dokumentstudien fick vi ocksa veta att bade revisionsrapporten och
revisionsberattelsen anvande nérmast identiska formuleringar avseende boksluten for 2009
och 2010. Enligt den institutionella teorins begreppsapparat kan detta betraktas som ett
uttryck for revisionens rituella egenskaper. Det rituella kan har beskrivas som repetitiva
handlingar med framst symbolisk betydelse. Istéllet for kritisk granskning blir revisionen med
denna logik en handling med syfte att skapa kanslor av trygghet och trivsel.'®* Det vore
naturligtvis en nagot drastisk slutsats att definiera den revisionella granskningen i Nordstad
som en ritual. Revisionsberattelser verkar generellt innehalla delvis liknande formuleringar
fran ar till ar och det som forandras i berattelserna verkar vidare utgoras av arsspecifik kritik.

Samtidigt indikerar ointresset bland KF-ledamoterna samt det repetitiva i revisionens

163 Se Stalebrink 2007
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rapporter och berattelser pa nagon form av rorelse fran det substantiella till det procedurella.
Resonemanget far stod fran journalistens bedémning att revisionen ibland kan vara tandlos i
sin granskning. Journalisten berattade ocksa att “det kan vara en gammal kultur” dir man
”angar pa”, samt menade att det verkar foreligga en skillnad jamfért med privat sektor dar

snedsteg kan fa mer allvarliga konsekvenser.

Bade Nordstads och Sydstads lekmannarevisorer var ndjda med stodet fran sina sakkunniga
bitraden. | Sydstads KF fanns dock inga tecken pa bristande intresse for varken
arsredovisning eller revisionsberéattelse. Revisionsberattelserna uppvisade dessutom en lagre
grad av upprepande jamfort med Nordstad. Sammantaget pekar dessa omstandigheter pa en
nagot hogre grad av rituell karaktar i Nordstad, vilket ocksa sannolikt far konsekvenser for

mojligheten att rikta relevant kritik.

6. Slutsatser och fortsatt forskning

| foregdende kapitel genomférdes en korsbefruktning av teori och empiri. Ur denna analys
kommer foljande kapitel dra ett antal slutsatser. P& sa satt kan vi uppfylla studiens syfte att
finna forklaringar till varfor avvikelser fran regleringen i vissa fall far konsekvenser nar
mycket talar for att de skall passera obemarkt forbi. Det avslutande kapitlet erbjuder i
enlighet med studiens induktiva ansats ett antal tankbara forklaringar som ocksa kan utgora

en grund for fortsatt forskning.

Nordstad och Sydstad valdes ut med hé&nsyn till deras olika forekomst av konsekvenser. |
Sydstad riktade yrkesrevisionen kraftfull kritik, lekmannarevisionen forde kritiken vidare,
riktade anmarkning och avstyrkte faststillande av arsredovisningen. | KF tillkom dessutom
tva yrkanden om nekad ansvarsfrihet for delar av KS samt nekad ansvarsfrihet for KS i sin
helhet. Bokslutet godké&ndes darefter med minsta méjliga majoritet, laglighetsprévades och
aterforvisades av Forvaltningsratten. Efter en bokforingsteknisk l6sning gjordes en ny
laglighetsprovning och Forvaltningsratten upphévde dven detta bokslut. Domen 6verklagades

och kommunen fick rétt i Kammarratten, men valde slutligen sjdlvmant att genomféra en
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partiell ~rattning. | Nordstad forekom ingen kritik fran yrkesrevisionen och
lekmannarevisionen riktade inte heller nagra anmarkningar. Revisionen tillstyrkte
faststallande av arsredovisningen och bokslutet godkéndes utan nagon storre uppstandelse. Sa
langt handlar det alltsa om avsevarda skillnader betraffande avvikelsernas konsekvenser. Efter
att Nordstad hade faststallt arsredovisningen hojdes emellertid en kritisk rost, experter
kallades in och kommunen genomforde sedermera ett antal aterféringar. Har borjar de tva
handelseforloppen narma sig varandra och sakta men sakert blir det tydligt att bada
kommunerna har paverkats av konsekvenser som inte nodvandigtvis ar forknippade med
systemets formella sanktionsmojligheter. Skillnaderna och likheterna lagger grunden for

studiens slutsats om betydelsen av politiskt tryck, fungerande revision och eldsjalar.

Konsekvenser

Fungerande

revision

Figur 11. Studiens slutsats

6.1 Betydelsen av politiskt tryck

| en organisation som styrs av folkvalda representanter fran politiska partier ar det inte
forvanande att betydelsen av politiskt tryck ocksa har kommit att utgora en central aspekt i
forstaelsen av redovisningens forutséttningar. Bada kommunerna praglades av omfattande
politisk turbulens och medial bevakning, men det finns dven ett antal kommunspecifika

olikheter som kan forklara handelseforloppens skillnader.
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6.1.1 Betydelsen av relationen mellan politiker och tjansteman

| Nordstad verkar det ha funnits en tjanstemannaméssig suveranitet i redovisningsfragor.
Politiken har fokuserat pa verksamhetsmassig maluppfyllelse och kvalitativa nyckeltal, nagot
som ocksa skulle kunna vara uttryck for en politisk kultur av respekt for tjanstemannens
kompetens. | Sydstad gick daremot politiken in pa den professionella doméanen och tog
kontroll Gver fragor som normalt hanteras av ekonomichefen. Aven om den i Nordstad
forekommande politiska respekten for redovisningsprofessionens kompetens i grund och
botten far anses vara en sympatisk egenskap, kan en sadan respekt formodligen ocksa leda till
en overdriven atskillnad mellan verksamhet och ekonomi samt ett darav minskat politiskt
engagemang i redovisningsfragor. 1 kommuner dér redovisningen historiskt har betraktats
som en fradga for kommunens tjansteman, ar det darfor inte osannolikt att politiker ocksa

kommer att vara mindre bendgna att rikta kritik

6.1.2 Betydelsen av informationsdverforing

| Sydstad bemottes bokslutet med omfattande reaktioner och godké&ndes endast med minsta
mojliga majoritet. Nordstads KF visade inga liknande tendenser och bokslutet godkéndes utan
protester. De har fran bada kommunerna framkommit indikationer pad ojamlik
informationsspridning, men i Nordstad blev problematiken allmént k&nd forst efter den
politiska behandlingen av arsredovisningen. Det har dven antytts att informationen inte alltid
gar vidare fran KS till KF i onskvard utstrackning. | Sydstad var problematiken dock
uppmarksammad innan den politiska behandlingen och KF-ledaméterna hade darfor
mojlighet att ta stallning i fragan. Sannolikheten att avsteg fran regleringen leder till
konsekvenser, kan darfor antas vara storre i kommuner dar informationen har hunnit spridas i

organisationen och dar informationsoverforingen fran KS till KF ar mer friktionsfri.

6.1.3 Betydelsen av redovisningen som politisk produkt

Den politiska interventionen i Sydstad 6ppnade inte endast upp for en politisk behandling av
redovisningen. Fragan om uttradet ur gymnasieférbundet var i sig praglad av en polariserad
debatt. Majoritetens inblandning i redovisningen betraktades som en mérkning av kostnader,
vars uppkomst var det direkta resultatet av ett enligt oppositionen felaktigt beslut. Den
bokforingstekniska l6sningen uppfattades saledes som en politisk produkt. Ett rimligt
antagande &r darfor att redovisningsvalets grad av politisering samvarierar med oppositionens

benédgenhet att rikta kritik.
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6.1.4 Betydelsen av institutionellt tryck frdn omgivningen

Kommuninvanarnas majlighet att stalla KF till svars ar en central princip i den kommunala
demokratin. Samtidigt ar ansvarsutkravandet ocksa avhangigt invanarnas formaga att
tillgodogora sig information. | en redovisningskontext &r dessa mojligheter i praktiken relativt
sma, vilket staller sarskilt hdga krav pa att politiker och tjansteman av egen maskin féljer de
principer som forvantas leda till 6kad nytta for nuvarande och kommande generationer
kommuninvanare. | Sydstad var redovisningen en fraga som engagerade manniskor &ven
utanfor kommunhuset. Denna typ av engagemang verkar dock inte haft samma motsvarighet i
Nordstad. Det &r inte otdnkbart att det har foreligger ett samband mellan information och
engagemang. Ju mer information som kommer valjarkollektivet till del, desto bredare
engagemang, storre opinion och okat institutionellt tryck. Det institutionella trycket kan har
beskrivas som etablerade normer i organisationens omgivning. Den i valjarkollektivet allména
uppfattningen om vad som &r efterstravansvarda beteenden, kan i kombination med partiernas
rostmaximeringsincitament betraktas som en komplementar relation mellan institutionella och
agentorienterade drivkrafter. Forekomsten av informerade kommuninvanare borde med denna
logik leda till ett okat institutionellt tryck pa partiernas benagenhet att efterstrava foljsamhet i

forhallande till redovisningens reglering.

6.1.5 Betydelsen av redovisningsvalets resultatpaverkan

En intressant skillnad mellan de undersdékta kommunerna &r i vilken riktning de aktuella
redovisningsvalen har paverkat arets resultat. Ett dolt dverskott som var fallet i Nordstad kan
formodligen betraktas som betydligt mindre politiskt kontroversiellt &n ett dolt underskott
som var fallet i Sydstad. Det dolda 6verskottet och valet att belasta innevarande réakenskapsar
med kommande ars avskrivningskostnader kunde av manga uppfattas som en form av
ansvarstagande for framtiden. En rimlig slutsats ar darfor att riktningen pa redovisningsvalets
resultatpaverkan spelar en central roll for mojligheten att vacka opinion mot de

redovisningsprincipiella avsteg som moéjliggjort samma resultatpaverkan.

6.1.6 Betydelsen av medial uppmarksamhet

Nordstads nedskrivningar och Sydstads koncerninterna mellanhavanden har utsatts for en
omfattande medial bevakning. Den mediala uppmarksamheten verkar ha haft inflytande pa
parternas agerande och vi kan hadr skonja betydelsen av opinionmadssiga incitament nar

fragorna lyfts fram i offentlighetens ljus. Tidningarna publicerade uppskattningsvis tre ganger
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fler artiklar om héndelserna i Sydstad. Detta kan vara en delférklaring till den jamfort med
Nordstad betydligt bredare kritiken. Den stora skillnaden i antal publicerade artiklar kan i sin
tur troligen forklaras av de laglighetsprévningar som gjordes i Sydstad. Det & mot bakgrund
av denna skillnad sannolikt att graden av medial bevakning tenderar att paverka kritikens
omfattning och intensitet. Kritikernas val att i konflikten anvanda sig av domstolsvésendet far
I sin tur antas leda till en 6kad medial ben&genhet att bevaka konflikten.

6.2 Betydelsen av revision

Revisionens betydelse har visat sig vara en vasentlig fraga for studiens stallningstaganden.
Kommunrevisionens Kkarakteristiska sarkoppling mellan radgivande yrkesrevisorer och

undertecknande lekmannarevisorer stéller hoga krav pa professionellt och politiskt oberoende.

6.2.1 Betydelsen av oberoende yrkesrevision

Studien har inte kunnat pavisa nagon form av explicit beroende mellan yrkesrevision och
uppdragsgivare. | Nordstad utgjorde revisionen dock en radgivande instans i samband med de
nedskrivningar som genomfordes. Nagon liknande radgivning verkar inte ha varit aktuell i
frdgan om redovisningen av I6sensumman i Sydstad. Det har i Nordstad saledes skett en viss
forskjutning av yrkesrevisionens agentforhallande fran KF och lekmannarevision till KS och
forvaltning. Mot bakgrund av resonemangen om yrkesrevisionens dubbelnatur och intresse av
fortsatta uppdrag, kan vi anta att en 6kad grad av konsultuppdrag inverkar negativt pa

ben&genheten att rikta kritik.

6.2.2 Betydelsen av kompetent yrkesrevision

Forskning har tidigare uppméarksammat en bland yrkesrevisorerna i vissa avseenden
otillracklig kunskap om den kommunala redovisningens normering. Yrkesrevisionen i
Nordstad borde naturligtvis ha papekat den bristande transparensen i redovisningen av
nedskrivningarna. Detta gjordes inte och ledamdéterna i KF hade darfor mycket ringa
mojligheter till insyn och ansvarsutkravande. | Sydstad genomférde revisionen dock en
mycket omsorgsfull genomlysning av kommunens redovisning. Sydstads avvikelser far
dessutom anses ha varit av en mer raffinerad och komplex karaktar. Denna skillnad far sagas

styrka antagandet om betydelsen av yrkesrevisionens kompetens.
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6.2.3 Betydelsen av att motverka det rituella

Enligt det institutionella perspektivet foreligger en risk att revisionen reduceras till en ritual
med syfte att producera trygghet och tillit. Det rituella beteendet &r repetetivt och symboliskt.
Det har antytts att revisionen i Nordstad i vissa avseenden har varit tandlds och préaglad av en
kultur som med journalistens ord “angar pa”. Dessutom har det framkommit information om
att intresset for revisionens arbete endast vackts till liv i de fall nar det framkommit nagot
anmarkningsvart. Ytterligare en intressant aspekt dr den narmast identiska ateranvandningen
av revisionsberattelsens innehall. | Sydstad holls revisionen samman och dven enskilda
revisorer fran partier ur den politiska majoriteten stod pa sig, trots att ett sadant beteende
kanske inte alltid sdgs med blida 6gon fran respektive gruppledare. Revisionen lyckades att ta
plats och kunde med stod fran det sakkunniga bitradet fylla revisionsberattelsen med ett
innehall som KF-ledaméterna var tvungna att ta stallning till. Det ar darfor sannolikt att
formagan att motverka revisionens rituella drag ocksa har positiv effekt pa benagenheten att
synliggora och bemota avsteg fran regleringen. En annan lardom vi kan dra av erfarenheterna
fran Sydstad ar vikten av enighet inom lekmannarevisionen. Den blockdverskridande

sammanhallningen gav kritiken legitimitet och revisionen gick starkt ur konflikten.

6.2.4 Betydelsen av drivande oppositionspolitiker

Revisionens roll som granskare av KS blir i praktiken en fraga om granskning av majoritetens
beslut. Med hansyn till resonemangen om partikollektiva incitament och det som vissa
respondenter beskrev som forekomsten av partipiskor, kan vi anta att lekmannarevisorer fran
majoritetspartier & mindre frestade att rikta kritik. Sydstads revision leddes av en person med
mandat fran ett av oppositionspartierna. | Nordstad framstar ledningsfragan som nagot mindre
tydlig vad géller den mest drivande revisorns partipolitiska harkomst. 1 samband med
granskningen av 2009 ars bokslut var exempelvis revisionens ordférande genom sitt
partimedlemskap en del av kommunens minoritetsstyre. En mdjlig slutsats skulle mot
bakgrund av studiens teoretiska och empiriska erfarenheter vara att forekomsten av drivande
oppositionspolitiker i den kommunala lekmannarevisionen ocksa har en positiv effekt pa

revisionens gransknings- och ansvarsutkrdvandepotential.
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6.3 Betydelsen av eldsjalar

Kommunerna valde till slut att genomfora réttningar i redovisningen, men detta utfall var en
effekt av informella konsekvenser bortom systemets inneboende skyddsmekanismer. Bade
Nordstad och Sydstad verkar i slutdndan ha anpassat sig for att undvika politisk turbulens.
Rattningarna var darfor frivilliga endast i den meningen att de inte tvingades fram pa formella
grunder. Den politiska turbulensens var i grund och botten ett resultat av ett antal personers
handlingar och uppstandelsens kostnader kom till slut att Gverstiga kostnaden att ratta
boksluten. Dessa personer lyckades med hjalp av omfattande kunskaper och engagemang
mildra informationsasymmetrin och 6ppna upp for en bredare kritik. Den hédr formen av
eldsjalar spelar sannolikt en avgdrande roll for kommuners bendgenhet att folja eller anpassa
sig till regleringen. Det finns majligen aven ett positivt samband mellan storleken pa de

partier som eldsjalarna & medlemmar i och eldsjalarnas formaga att bredda kritiken.

I likhet med det sena 1800-talets och tidiga 1900-talets bristande reglering, préglas dagens
kommunala redovisning av bristande sanktionsmdjligheter. Den kommunala redovisningens
barndom kannetecknades av sparsamma regelverk och redovisningens praxis var i mangt och
mycket helt beroende av enskilda eldsjéalars laromedelsliknande publikationer. Trots dagens
detaljrika reglering star den kommunala redovisningen nu infér nya utmaningar. | de
bristande sanktionsmajligheternas tomrum uppstar aterigen ett behov av enskilda personers
engagemang och kunskap. Avsteg fran regleringen kan medféra en rad mojliga konsekvenser,
men konsekvensernas forekomst och uttrycksformer ar i nuldget till stor del beroende av en
ny generation eldsjalar. Fragan om den kommunala redovisningens framtida utvecklingslinjer
ar, nar allt kommer omkring, sdledes avhangig var férmaga att aterigen omforma och

vidareutveckla de formella systemen.
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Bilagor

Bilaga 1. Brev till respondenterna

Amne: Intervjuforfragan
Hej,

Jag heter Bjorn Jagesten och ar student pa Forvaltningshogskolan vid Goteborgs Universitet.
Just nu skriver jag min masteruppsats i forvaltningsekonomi och temat for uppsatsen ar
forhallandet mellan praxis och normering i den kommunala redovisningen. [Nordstads
kommun]/[Sydstads kommun] &r en av tva kommuner som har valts ut till en jamférande
fallstudie, och jag hoppas nu att du i egenskap av [roll] har mdjlighet att stélla upp i en kortare
telefonintervju, om majligt redan under nasta vecka.

Intervjuerna avser behandla [de nedskrivningar som genomfdérdes 2009 och 2010 samt
efterspelet  till  dessa]/[den redovisningsmassiga hanteringen av  uttradet  fran
gymnasieforbundet samt efterspelet till denna héndelse]. Jag hoppas kunna genomfdra
intervjuer med personer som har haft olika roller i den undersokta handelseutvecklingen och
det ar viktigt att si manga perspektiv som mojligt blir representerade. Din medverkan &r
saledes mycket viktig for studiens tillforlitlighet.

De tvd kommunerna som undersoks kommer att bendamnas med fingerade namn och de
personer som medverkar i intervjuerna kommer att vara anonyma.

Tacksam for svar om eventuell mgjlig tidpunkt som jag kan ringa upp dig for intervju.

Vénligen
Bjorn Jagesten
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Bilaga 2. Intervjuguide
Inledning: Kort presentation av mig sjélv och uppsatsen.

Jag ér intresserad av nedskrivningarna/den redovisningsmassiga hanteringen av uttradet ur
gymnasieforbundet. Jag kanner till en del, men &r intresserad av att fa veta mer. Kan du
beratta hur du ser pa utvecklingen utifran ditt perspektiv?

Stodfragor till samtalet

Den kommunala demokratin kan beskrivas i termer av ansvarsutkrdvande i flera led.
Kommuninvanarna véljer ett kommunfullméktige som i sin tur utser en styrelse som i sin tur
uppdrar en forvaltning att forverkliga politiska mal. Hur ser du pa den héar ansvarskedjan i
Nordstad/Sydstad i relation till det som har hant?

Kan du identifiera ndgon speciell organisationskultur i Nordstad/Sydstad?

Hur tror du att de uppméarksammade handelserna har paverkats av olika gruppers tillgang till
information och kunskap?

Hur ser du pa inflytandet Gver arsredovisningens slutgiltiga utformning om vi gor en
jamforelse mellan fullméaktige, revision, styrelse och forvaltning?

Nordstad: vilken var den huvudsakliga orsaken till att nedskrivningarna forst godkandes helt
utan anmarkning nar det vid ett senare tillfalle riktades mycket skarp kritik?

Sydstad: vilken var den huvudsakliga orsaken till att den kritik som riktades mot 2008 ars
bokslut drevs sa langt som den gjorde?

Nordstad: vad skulle enligt din uppfattning behtéva vara annorlunda for att den kritik som
riktades mot arsredovisningen efter att den var godkand, istallet skulle kommit fran revisionen
innan arsredovisningen faststalldes?

Sydstad: vad ar enligt dig den framsta anledningen till att fullméktige inte gick pa revisionens
linje i frigorna om ansvarsfrihet samt godkannande av arsredovisningen?

Hur ser du pa kunskapsnivan bland kommunens politiker och ledande tjansteman nar det
géller den kommunala redovisningens lagstiftning, normering och principer?

Hur ser du pa det allmanna engagemanget bland kommunens politiker och ledande tjansteman
att verka for 6kad efterlevnad av regleringen?

Redovisningsprofessionen blir ibland kritiserad for att anvanda ett allt for komplicerat sprak.
Hur ser du pa den ibland nagot komplicede redovisningsterminologin och den politiska
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behandlingen av nedskrivningarna/den redovisningsméssiga hanteringen av uttradet ur
gymnasieforbundet?

I vilken utstrackning anser du att handelseutvecklingen har paverkats olika aktorers politiska
intressen?

Extrafraga till journalisterna: vilken roll tror du mediabevakningen har spelat i den har
handelseutvecklingen?

Extrafraga till journalisterna: bedémer du att olika aktérer har forsokt anvanda media pa ett
speciellt sétt i den har handelseutvecklingen?

Bilaga 3. Respondenter
Nordstad

Kommunstyrelsens ordférande

Davarande ekonomi- och kommunchef, numera ekonomichef
Central opponent, davarande ledamot i fullmaktige och styrelse
Lekmannarevisionens vice ordférande, tidigare ordférande

Journalist pa lokaltidning

Sydstad

Ekonomichef

Central opponent, 2:e vice ordforande fullméktiges presidium
Lekmannarevisionens ordforande

Journalist pa lokaltidning

Bilaga 4. Informanter

Pierre Donatella, bitradande forestandare vid Kommunforskning i Véastsverige
Ola Eriksson, kanslichef pa Kommunalekonomernas férening

Torbjorn Tagesson, kanslichef pa Radet for kommunal redovisning



