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Abstract

Artificial earnings management

On economic, politics, and civil servants

The subject of this thesis is artificial earnings management in municipalities. Its oc-
currence is linked to the premise that politicians act in a political market and there-
fore have incentives to affect the picture of the municipality’s finances presented
to presumptive voters and other stakeholders. The regulation, including a balanced
budget requirement, can also create incentives to engage in artificial earnings man-
agement. When surpluses or deficits are managed, resources are shifted between
different accounting periods, which can help create scope for political action.
Vote-maximizing politicians can exploit this scope to attract voters through promis-
es of future reforms.

The occurrence of artificial earnings management in at least some municipal-
ities and situations must, in light of political self-interest, be regarded as expected.
But why artificial earnings management occurs in some municipalities but not in
others, and why the extent of artificial earnings management varies is not as clear-
cut. Earlier research either stops at pointing out individual cases and describing and
problematizing the phenomenon, or at studying a very limited number of factors
that may explain why the phenomenon occurs and varies in extent. In relation to the
reforms in the field of municipal accounting, where Sweden and many other OECD
countries have changed from chased-based accounting to accrual-based accounting
in public sector, it is relevant to find out more about the artificial earnings man-
agement that occurs and thus add to the limited literature in the field. By finding
out more about artificial earnings management that occurs when an accrual-based



accounting model is applied, it can create understanding of the phenomenon and
how it can be handled in future accounting reforms and thus, for example, improve
conditions for attaining the goals of the reforms, such as better decision input and
political accountability.

A case study and a quantitative study were performed within the framework
of this thesis to explain why artificial earnings management occurs and varies in
extent. The studies show that economic factors are the primary explanation for why
artificial earnings management occurs but the factors of politics and civil servants
also have some explanatory power. With regard to the extent of artificial earnings
management, the economic factors are the only studied factors that have any ex-

planatory power.

Keywords: accrual accounting, artificial earnings management, big bath, income

smoothing, public sector accounting
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1. Inledning

“Idag i Oststadsnytt sd presenterade vi resultatet. Det dir 95 miljoner (...).
Men det underliggande éverskottet, den som kan analysera det hdr, vil-
ket man i nuldget inte skall springa till pressen med, det dr 270 miljoner.
Men dd har vi gjort ett antal avsdttningar, riggat lite fér framtiden med
pensionsskulden (...) skuldfort ett antal dtaganden som ligger pa grdn-
sen till om man skall géra det, passat pd.”

Intervjuad ekonomichef

Foreteelsen som ekonomichefen beskriver brukar i den kommunala praktiken kall-
las kreativ redovisning eller kommunal bokslutspolitik. I foreliggande avhandling
anvands bendmningen artificiell styrning av resultat (fran engelskans artificial ear-
nings management). Det ar ett begrepp som ar laddat med en viss betydelse. Sa har
inledningsvis kan begreppet forstds som att de rapporterade resultaten styrs pa
olika satt i samband med att den finansiella rapporteringen upprattas. Framforallt
handlar det om att denna process alltid innehaller inslag av uppskattningar och be-
domningar vilka kan anvandas for att antingen lana resurser fran kommande re-
dovisningsperioder (senareldgga kostnader och/eller tidigarelagga intdkter) eller
spara resurser till kommande redovisningsperioder (tidigarelagga kostnader och/
eller senareldgga intdakter). Vad som ar speciellt med kommunsektorn, jamfort med
andra sektorer, ar att en rad olika forhallanden medfort att dven avvikelser fran lag
och normering forekommer for att paverka resultaten. Med anledning av det har
begreppet artificiell styrning av resultat vidgats till att &ven omfatta uppskattningar
och bedémningar utanfor lag och normering.

Incitament till att styra resultat

[ litteraturen om artificiell styrning av resultat tas utgangpunkten ofta i vdljarnas po-
tentiella reaktioner, och att det i relation till detta finns incitament for det politiska
styret att paverka bilden som visas upp av kommunens ekonomi. D4 kommunerna
inte hamtar sina intdkter fran en marknad, utan intdkterna ar kopplade till politiskt
beslutsfattande om bland annat skattesatsen, kan ett stort 6verskott leda till att det
politiska styret kritiseras for 6veruttag av skatt eller att den kommunala servicen va-

rit av for 1ag kvalitet i relation till resursinsatsen (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007;
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Pilcher och Van Der Zahn, 2010). Ett underskott kan d andra sidan leda till kritik for
en oansvarig ekonomisk politik (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007). Dessutom kan
underskott ses som en indikation pa att uttaget av skatter behdver 6ka i framtiden
och/eller att servicekvaliteten behdver sankas, vilket ar signaler som det politiska
styret inte kan férvantas sanda till presumtiva valjare (Pilcher och Van Der Zahn,
2010). Av dessa skal, argumenteras det i litteraturen om artificiell styrning av re-
sultat i kommuner, forvantas det politiska styret strava efter att undvika underskott
och alltfor stora 6verskott (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007; Vinnari och Nasi, 2008;
Pilcher och Van Der Zahn, 2010).

Regleringen av kommunernas ekonomiska forvaltning kan ocksa skapa in-
citament till artificiell styrning av resultat. Utgangspunkten for regleringen ar den
sa kallade generationsprincipen. I svensk kommunredovisningslitteratur omnamn-
des principen redan pa ett tidigt stadium som ett "rattesnore” for den ekonomiska
forvaltningen (SOU 1952:14) och internationellt omtalades principen som en "gyl-
lene regel” (Phelps, 1961). Principen, vilken ar att betrakta som ett teoretiskt ide-
al, innebar att varje generation skall bara kostnaderna for den service som erhalls
(Robinson, 2001; Donatella, 2010). I ett sddant system blir redovisningens uppgift
alltsa att fordela resurser i form av service mellan olika generationer av skattebeta-
lare (Robinson, 1998; Chan, 2003). For att staten skall kunna styra kommunernas
ekonomi finns ett samspel mellan tillimpad redovisningsmodell och regleringen av
kommunernas ekonomiska forvaltning (Donatella, 2010). Dagens redovisningsmo-
dell innebar att lag och normering klargor hur intdkter och kostnader skall redovi-
sas medan regleringen av den ekonomiska forvaltningen faststaller vilka krav som
stélls pa ekonomin. Det finns en allmant hallen bestimmelse om att kommuner skall
ha en god ekonomisk hushallning (KL 8:1). Dessutom finns ett krav pa ekonomisk
balans (KL 8:4) vilket utgor den undre gransen for vilket resultat som ar tillatet att
budgetera och redovisa'. Regleringen har sammantaget skapat en ekonomisk ram
som kommunpolitikerna har att agera inom. Nar de rapporterade resultaten styrs
paverkas inte endast bilden som visas upp av kommunens ekonomi, utan nar re-
surser forflyttas mellan olika redovisningsperioder paverkas forutsattningarna
for att i framtiden uppna balanskravet (Stalebrink, 2007; Vinnari och Nasi, 2008).
Dessutom kan agerandet paverka det politiska styrets handlingsutrymme (jamfor
Brorstrom, 1997; Carpenter och Feroz, 2001). Nar resurser lanas fran kommande
redovisningsperioder, genom att senareldgga kostnader och/eller tidigarelagga in-

takter, 6kar handlingsutrymmet vid den aktuella tidpunkten och nar resurser sparas

1 Sebilaga 1 for en beskrivning av det regelverk som finns for kommunernas ekonomiska forvaltning.
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till kommande redovisningsperioder, genom att tidigarelagga kostnader och/eller
senareldgga intakter, 6kar det framtida handlingsutrymmet.

Nya forutsittningar, gamla problem

Fran 1980-talets mitt och framat har stora redovisningsreformer dgt rum bade
i Sverige (Brorstrom, 1997; Olson och Sahlin-Anderson, 1998) och en rad andra
OECD-lander (Olson med flera, 1998a; Liider och Jones, 2003; Pina med flera, 2009;
Brusca med flera, 2015). Istéllet for en sektorsspecifik redovisningsmodell som ba-
seras pa kassamassiga grunder, dir kommunernas ekonomi ofta delats upp i olika
fonder, har en i grunden sektorsneutral redovisningsmodell introducerats. Den ba-
seras pa bokforingsmassiga grunder och de finansiella rapporterna resultatrakning,
kassaflodesrapport och balansrakning?.

Oavsett redovisningsmodell kommer den finansiella rapporteringen alltid
innehalla inslag av uppskattningar och bedémningar som medfor att resultaten
kan styras. Artificiell styrning av resultat forekom langt innan den kommunala re-
dovisningen reformerades och bokforingsmassiga grunder introducerades - det ar
ett gammalt problem. Kombinationen av en kassamassig redovisning, olika fonder
och franvaron av en sammanstalld redovisning medforde att det fanns svarigheter
att overblicka resultatet och stdllningen for hela redovisningsenheten (Anthony,
1980; Brorstrom och Olson, 1985; Olson och Sahlin-Anderson, 1998). Det lamnade
utrymme for att forflytta medel mellan olika fonder och/eller anpassa in- och utbe-
talningar for att styra resultaten som rapporterades (Anthony, 1985). Det kanske
mest kinda exemplet fran denna tid kommer fran New York stad. Dar utnyttjades
dessa mojligheter och bilden av en stabil ekonomi kunde visas upp. Nar det sedan
uppdagades vad som skett visade sig att staden var i ekonomisk kris (Herzlinger och
Sherman, 1980; Anthony, 1985).

Nar redovisningen baseras pa bokforingsmassiga grunder uppkommer ut-
rymme for uppskattningar och bedémningar till fo6ljd av att reglering aldrig kan
ange hur alla ekonomiska handelser skall klassificeras och periodiseras. Att detta

2 Redovisning som baseras pa kassamdssiga grunder respektive bokforingsméassiga grunder utgor i
renodlad form varsin dnde pa en skala for vilka metoder som kan anvandas for att avgora nar ekono-
miska hindelser skall tas upp i den finansiella rapporteringen. [ en renodlad kassamassig metod ut-
gar resultatredovisningen fran nar likvida medel erhalls och betalas, och skillnaden daremellan utgor
resultatet for en redovisningsperiod. Den bokforingsmassiga metoden utgar istéllet fran nar resurser
erhalls och forbrukas. For att gora det periodiseras inkomster och utgifter sa att de kan redovisas som
intdkter (erhdllna resurser) respektive kostnader (féorbrukade resurser) for redovisningsperioden
som de tillhor. Resultatet skall darigenom spegla skillnaden mellan erhéllna och férbrukade resurser
for en given redovisningsperiod.
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utrymme ibland anvands av kommuner for att styra resultat bekraftas av empiriska
studier i Sverige (Stalebrink, 2007), Finland (Vinnari och Nasi, 2008) och Australien
(Pilcher och Van Der Zahn, 2010). Liknande forskningsresultat har ocksa framkom-
mit vid studier av andra icke vinstsyftande organisationer i Storbritannien (Leone
och Van Horn, 2005; Ballantine med flera, 2007; Pina med flera, 2012) och USA
(Trussel, 2003; Jones och Roberts, 2006; Krishnan med flera, 2006; Eldenburg med
flera, 2011). Iakttagelserna ar inte 6verraskande. Fran akademiskt hall varnades det
redan tidigt for att de omfattande inslagen av uppskattningar och bedémningar, som
foljer med redovisning pa bokforingsmassiga grunder, ar problematisk i politiska
organisationer (se till exempel Brorstrom, 1998; Guthrie, 1998; Olson med flera,
1998b). Dessutom ar kontrollsystemen i kommuner inte nédvandigtvis anpassade
till en sddan redovisning (Pilcher, 2014) vilket kan bidra till att 6ka utrymmet som
finns for artificiell styrning av resultat. [ det foljande beskrivs och problematiseras
forhallandena i den svenska kommunsektorn. Forst behandlas redovisningsregle-
ringens utveckling och utformning, och darefter kommenteras kontrollen av kom-

munernas finansiella rapportering.

Kort om en lang redovisningshistoria

En historisk tillbakablick visar att den finansiella redovisningen var sparsamt reg-
lerad fran att de férsta kommunforordningarna upprattades 1862 till langt in pa
1990-talet. Istallet for tvingande lagstiftning hanterades utformningen av den fi-
nansiella rapporteringen huvudsakligen inom kommunsektorn genom sa kallade
normalreglementen (Bergevarn och Olson, 1987; Fihn, 2005). Detta satt att regle-
ra redovisningen medforde att den enskilda kommunen hade mojlighet att préva
och experimentera med olika redovisningsmodeller (Olson och Sahlin-Andersson,
1998) vilket fick till f6ljd att forandringarna av den finansiella redovisningen agde
rum i praxis och i efterhand bekraftades genom lagstiftning (Brorstrom, 1997).
Det var forst 1998 som denna ordning brots, da lagen om kommunal redovisning
(1997:614) tradde i kraft. Sedan dess har regleringen av den kommunala redo-
visningen successivt 6kat i omfattning och detaljeringsgrad (Brorstrom med flera,
2014b).

Den kommunala redovisningslagen ar en ramlag som hanvisar till god redo-
visningssed och som i huvudsak bygger pa bokforingsmassiga grunder. Radet for
kommunal redovisning (RKR) ar det organ som for narvarande har i uppgift att ut-

veckla och tolka vad som utgor en sadan sed. Vad géller bokforingsmassiga grunder
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har metoden gallt i praxis sedan mitten av 1980-talet nar normalreglementet KF/
LF-86 introducerades och i kommunallagen sedan 1992 (Brorstrom, 2007) sa for-
hallningssattet var sedan lange etablerat nar redovisningslagen tradde i kraft.
Vidare skall ndmnas att tillampningen av metoden skiljer sig at mellan oli-
ka lander. Komparativa studier visar att den bokforingsmassiga hanteringen ar mer
langtgdende i svensk kommunredovisning dn i manga av de andra ldnderna i den
Europeiska unionen (EU) som tillaimpar metoden (Pina med flera, 2009). For att
skilja redovisningsmodellerna at brukar man tala om modifierade respektive full-
standiga bokforingsmassiga grunder (se till exempel Jones och Pendlebury, 2000;
Brusca med flera, 2015). En annan uppdelning gors av Chan (2003) som sKkiljer pa
redovisning enligt bokféringsmassiga grunder som ar mild, medel, stark och ra-
dikal. For att ansluta till denna begreppsanvandning sa baseras kommunsektorns
redovisning i huvudsak pa fullstindiga eller starka bokféringsmassiga grunder.?
Det innebar fler poster i balansrakningen och av det foljer 6kade inslag av uppskatt-

ningar och bedomningar.

Det kommunala kontrollsystemet

For att forsta kontrollsystemet, och de brister som finns, ar det viktigt att vara bekant
med nagra grundlaggande sakforhallanden. Till att borja med innebéar den kommu-
naldemokratiska modellen att kommunfullmaktige utgér den beslutande forsam-
lingen dar 6vergripande mal, riktlinjer och budgetramar faststalls for verksamheten
medan kommunstyrelsen utgoér arbetsorganet. Relationen mellan de tva organen
och deras uppgifter avspeglas ocksa i upprattandet och hanteringen av kommuner-
nas externa redovisning: det ar kommunstyrelsen som har ansvaret for att uppratta
och 6verlamna delarsrapport (KL 8:20 a) och drsredovisning (KL 8:16; KRL 3:4) till
kommunfullmaktige. Det ar sedan kommunfullmaktiges uppgift att fatta beslut om
arsredovisningen skall godkannas (KL 8:18) och om ansvarsfrihet skall beviljas for
kommunstyrelsen (KL 5:25 a). Det ar ocksa viktigt att vara bekant med blockpoliti-
ken som forekommer, vilken tar sig uttryck i att partierna grupperar sig i en regeran-
de sida och i en oppositionssida under hela mandatperioden (Back, 2006). Da det ar
ovanligt att ett enskilt parti innehar majoriteten av mandaten forekommer i regel en
koalition mellan tva eller flera partier i syfte att skapa en majoritet som kan utgora

3 Lagen om kommunal redovisning innehaller tva storre avsteg fran principerna som giller for redo-
visning pa bokforingsméssiga grunder. Det ena ar att pensionsatagandet redovisas enligt blandmo-
dellen (KRL 5:4) och det andra ar redovisningen av bidrag till investeringar i statlig infrastruktur
(KRL 5:7).
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den regerande sidan (Gilljam och Karlsson, 2012). Det ar denna sida som utgor det
politiska styret.

Nar det galler kontrollen av kommunernas finansiella rapportering sa sker
den huvudsakligen genom en revisionsliknande granskning (jamfor Cassel, 2000).
Ansvaret for revisionens inriktning vilar pa de fortroendevalda revisorerna i res-
pektive kommun (KL 9:1) vilka valjs pa politiska grunder. Vid genomférandet av re-
visionen bitrads de fortroendevalda revisorerna darfor av yrkesrevisorer som utfor
granskningen. [ storre kommuner forekommer det att sakkunniga revisorer finns
vid egna revisionskontor medan mindre kommuner i regel anlitar denna kompetens
fran revisionsbyraer (SKL, 2014Db).

Vid granskningen av den finansiella rapporteringen skall de fértroendeval-
da revisorerna prova om rakenskaperna i delarsrapporten och drsredovisningen ar
rattvisande (KL 9:9). Denna granskning dr avsedd att fungera som ett radgivande
beslutsunderlag vid kommunfullmaktiges ansvarsutkravande gentemot kommun-
styrelsen (Cassel, 2000; Lundin, 2010). Beslutsunderlaget utgors formellt sett av
revisionsberattelsen dar revisorerna bade uttalar sig om arsredovisningen bor god-
kdnnas och om ansvarsfrihet bor beviljas (SKL, 2014b). Revisorerna kan dven rikta
en anmarkning. Det ar en markering om att de patalade bristerna maste atgardas for
att undvika att revisionen i framtiden avstyrker att arsredovisningen godkdnns och/
eller ansvarsfrihet beviljas (SKL, 2014b).

Ytterligare en form av kontroll férekommer genom kommunmedlemmarnas
mojlighet att fa lagligheten i beslut provade i forvaltningsdomstol. Den sa kallade
laglighetsprovningen omfattar merparten av de beslut som fattas av kommunfull-
maktige eller nimnd sdsom kommunstyrelsen (KL 10:1-2). Visar det sig att en for-
valtningsdomstol finner att lagvidriga beslut har fattats sa skall besluten upphavas
(KL 10:8).

Intern hantering av extern redovisning

Kommunernas externa redovisning hanteras till stor del inom ramen for det politis-
ka systemet vilket far en rad olika konsekvenser. Till att borja med har ordningen,
med en revision som sker inom ramen for det politiska systemet istdllet for genom
yrkesrevision, vackt frdgan om granskningens oberoende. Kritikerna i litteraturen
(Cassel, 2000; Lundin, 2010) och den allmédnna debatten (se till exempel Lindstrom,
2012; Ahlenius, 2013) menar att det ar ett foraldrat system som inte langre ar till-

rackligt for att kontrollera verksamheten och redovisningen. Risken, argumenteras
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det, ar att revisionen reduceras till en arena for politiska utspel och markeringar
vilket i forlangningen kan forvantas forsvaga revisionens trovardighet och funktion
som kontrollinstrument.

Det finns ocksa andra forhallanden, an de institutionella, vilka framstar
som problematiska. Bade foretradare for Sveriges kommuner och landsting (SKL)
(Tengdelius och Hansson, 2012) och revisionsbranschen (Haglund och Brunstrém,
2012) har lyft fram att alltfor lite resurser satsas pa revision. Med de revisionsbud-
getar som forekommer i vissa kommuner anses det inte vara mojligt att garantera en
rimlig granskning av verksamheten och redovisningen. Bara for man benamner na-
got revision sa blir det inte revision konstaterar Haglund (2016), och menar att det
finns en 6verhangande risk for ett stort forvantningsgap mellan granskningen som
kommunmedlemmar och andra intressenter tror forekommer och den som faktiskt
forekommer. Att det ibland finns allvarliga kvalitetsbrister i yrkesrevisionen av den
finansiella rapporteringen bekréftas daven av resultaten fran empiriska studier (Ta-
gesson och Eriksson, 2011). Bristerna kan vara en konsekvens av de begransade re-
surser som satsas pa yrkesrevision men det kan, som Tagesson och Eriksson (2011)
diskuterar, ocksd handla om att kompetensen bland yrkesrevisorerna ar for lag. Oav-
sett forklaring vacker kvalitetsbristerna fragan om vilket stod yrkesrevisonen i vissa
fall ger de fortroendevalda revisorerna, som sjdlva ofta ar lekman pa omradet.

Efter att revisionsberattelsen upprattats fortsatter hanteringen av den exter-
na redovisningen inom ramen for det politiska systemet. Det har betydelse fér den
revisionskritik som férekommer. Precis som tidigare namnts innebar uppgifterna
som foreskrivs i kommunallagen och lagen om kommunal redovisning att kom-
munstyrelsens ledamoter blir redovisningsskyldiga och att kommunfullmaktiges
ledamoter blir redovisningsmottagare. Da styrelsen i regel utgors av de ledande
foretradarna for partierna i fullmaktige (Gilljam med flera, 2010a) innebar det att
redovisningsskyldig och redovisningsmottagare delvis utgérs av samma personer.
Enda skillnaden ar att rollerna intas pa olika politiska mandat: rollen som redovis-
ningsskyldig foljer av ett politiskt mandat i styrelsen och rollen som redovisnings-
mottagare foljer av ett politiskt mandat i fullmaktige. Till foljd av blockpolitiken har
denna overlappning ingen betydelse i praktiken. Mer betydelsefullt ar att de parti-
politiska majoritetsforhdllandena ofta ar samma i de tva féorsamlingarna. En forut-
sattning for att kommunfullméktige skall kunna agera mot kommunstyrelsen vid
majoritetsstyre ar saledes att nagon eller nagra ledamoter valjer att stilla sig bakom
kritiken mot politikerna i det parti eller den koalition som de sjdlva representerar

i fullmaktige. Da det finns en stark partiféretradaroll (Gilljam med flera, 2010b;
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Karlsson och Gilljam, 2014b) framstar det inte som sjalvklart att kommunfullmak-
tige, vid ansvarsutkravandet gentemot kommunstyrelsen, kommer f6lja revisionens
rekommendation. Det enda som enligt kommunallagen (5:25 a) kravs for ett full-
maktigebeslut som avviker fran revisionens uttalande ar att beslutet motiveras (se
aven Lundin, 2010). Férhallandet férandras dock i situationer dar det handlar om
minoritetsstyren.

Enda undantaget fran den interna hanteringen ar laglighetsprévningen. Om
kommunstyrelsen upprattat en arsredovisning som innehaller avvikelser fran lag
och normering, och den blivit godkdnd av kommunfullmaktige, sa kan laglighets-
provningen fylla en viktig funktion. Det blir ett satt att fa till stand en oberoende ex-
tern provning i en enskild fraga. Men for den l6pande kontrollen kan laglighetsprov-
ningen, med tanke pa den mangd beslut som fattas av de politiska forsamlingarna,
inte forvantas vara lika betydelsefull (Lundin, 2010).

Begransade sanktionsmojligheter

Bortsett fran de rostberattigade kommunmedlemmarnas maojlighet att vart fjarde ar
utkrdva ansvar i allmédnna val ar sanktionsmojligheterna mot kommunpolitikerna
som avviker fran lag och normering mycket begransade. Om kommunfullmaktige
avstyrkt ansvarsfrihet for kommunstyrelsen sd medger kommunallagen (5:25 b) en
moijlighet for fullmaktige att vacka skadestandstalan mot ledamoterna i styrelsen.
Férandringarna som agt rum sedan lagen tillkom har emellertid medfort att para-
grafen blivit obsolet (Lundin, 2010). Det finns darfor inga direkta sanktioner kopp-
lade till avsteg fran den kommunala redovisningslagen som ar av saddan allvarlig art
att ansvarsfrihet inte beviljas.

Nar det galler laglighetsprovning kan férvaltningsdomstolar precis som tidi-
gare namnts alagga kommuner att upphéava beslut som de finner olagliga. Det finns
emellertid ingen mojlighet att tvinga kommuner till att upphéva beslut eller nagra
direkta sanktionsmojligheter vid lag- och domstolstrots. Det kravs foljaktligen att
kommunerna under frivilliga former accepterar forvaltningsdomstolarnas utslag
(Lundin, 2010). Vad som ytterligare paverkar laglighetsprovningen ar att ett beslut
maste overklagas inom tre veckor efter det tillkdnnagivits, annars vinner beslutet
laga kraft (KL 10:6). Precis som Lundin (2010) konstaterar innebar det att "kommu-
nala beslut som ar olagliga blir lagliga da besvarstiden runnit ut” (s. 41). Forutsatt

att ingen kommunmedlem 6verklagar upprattandet av delarsrapport eller arsredo-
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visningen inom tre veckor accepterar rattsordningen foljaktligen avsteg fran kom-
munallagen och lagen om kommunal redovisning.

De beskrivna forhallandena dr sammantaget en indikation pa att ramen som
rikspolitikerna satt for kommunpolitikerna att agera inom ar foremal for en mycket
begransad tillsyn. For att aterigen citera Lundin (2010) sa har de beskrivna forhal-
landena betydelse for omradena som kommunallagen omfattar eftersom nar ”(...) en
rad rattsregler inte backas upp med sanktioner finns heller ingen egentlig anledning
att efterleva regelverket” (s. 42). Gransen mellan vad som ar forenligt med och avvi-
ker fran god redovisningssed blir darfor inte lika skarp i kommunsektorn. Det ar en
vasentligt annorlunda situation jamfort med privat sektor dar det finns en koppling
mellan redovisningslagstiftning och brottsbalken (Falkman och Tagesson, 2008).

Syfte och avgriansningar

Lagstiftarna och standardsattarna i manga OECD-lander har tagit det for givet att
redovisning pa bokféringsmadssiga grunder ar 6verlagset andra alternativ. Nar man
gjort det har man samtidigt bortsett fran problemen som finns med metoden och
redovisningsreformerna som genomforts under de senaste decennierna (Carlin,
2005; Lapsley med flera, 2009). Om reformerna skall bidra med mer an att skapa
legitimitet (Carpenter och Feroz, 2001) ar det givetvis betydelsefullt att adressera
problemen, och ett av dessa ar att artificiell styrning av resultat forekommer.
Argumenten som brukar lyftas fram for en bokféringsmassig redovisning ar
att den bidrar till 6kad transparens och darigenom férbattrad information om kom-
munernas tillgangar, skulder och resursanvandning (se till exempel Blondal, 2003;
Christiaens och Neyt, 2014; IPSASB, 2014). Nar redovisningsreformerna genomforts
har inférandet av metoden darfor antagits bidra till att ambitiost satta mal, om for-
battrat politiskt ansvarsutkravande och forbattrade beslutsunderlag pd kommunal
och statlig niv3, skall kunna uppnas (se till exempel Brorstrom, 1997; Guthrie, 1998;
Carlin, 2005; Jagalla med flera, 2011). Nar artificiell styrning av resultat forekom-
mer bidrar redovisning pa bokféringsmassiga grunder emellertid inte till att for-
battra informationen om kommunernas tillgangar, skulder och resursanvindning,
och man kan da ifragasiatta om redovisningsinformationen som metoden produ-
cerar verkligen leder till battre beslutsunderlag och politiskt ansvarsutkravandet
(jamfor Vinnari och Nasi, 2008). Konsekvensen av att resultatet styrs blir dessutom
att tillgdngliga resurser, och darmed servicekapacitet, forflyttas mellan olika skat-

tekollektiv och kanske aven mellan olika generationer. Det finns ddrmed en risk for
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att avvikelser fran den grundlaggande generationsprincipen kan komma att ddljas
(jamfor Vinnari och Nasi, 2008).

Nu star vi av allt att doma aterigen infor stora forandringar av den offentliga
sektorns redovisning. Ett arbete pagar med att inféra European Public Sector Ac-
counting Standards (EPSAS) for att harmonisera EU-landernas redovisning (Chris-
tiaens och Neyt, 2014; Caperchione, 2015; Jones och Caruana, 2015; Pontoppidan
och Brusca, 2016). Da EPSAS baseras pa bokforingsmassiga grunder ar det angela-
get att ta med sig lardomarna fran de senaste decenniernas reformarbete, och i detta
sammanhang utgor den svenska kommunsektorn ett betydelsefullt exempel. Nar en
redovisningsmodell baserad pa bokforingsmassiga grunder introducerades under
mitten av 1980-talet var Sverige ett av de forsta landerna i varlden att tillimpa en
sddan redovisning pa kommunal niva. Sedan dess har regleringen som omgardar
modellen successivt 6kat i omfattning och detaljeringsgrad. Av detta utvecklingsfor-
lopp och den situation som idag rader finns en del att lara infor framtida reformer.
Det géller inte minst vad en redovisningsmodell som baseras pa fullstandigt bokfo-
ringsmassiga grunder far for konsekvenser nar tillsynen ar begransad och det inte
finns ndgra legala sanktioner kopplade till avvikelser fran redovisningsregleringen.

Det finns precis som de tidigare férda resonemangen visar incitament till ar-
tificiell styrning av resultaten pa en politisk marknad. Att foreteelsen forekommer
far mot bakgrund av det betraktas som vantat. Men varfor resultaten styrs i vissa
kommuner men inte andra, och varfor graden av styrning varierar ar inte lika sjalv-
klart. Den tidigare forskningen stannar antingen vid att peka pa enskilda fall och
utifran dessa beskriva och problematisera foreteelsen (Anthony, 1985; Vinnari och
Nasi, 2008) eller att undersoka ett mycket begransat antal faktorer som kan forklara
varfor foreteelsen forekommer och varierar i grad (Stalebrink, 2007; Pilcher och Van
Der Zahn, 2010). Mot bakgrund av det har foljande syfte formulerats:

Syftet med foreliggande avhandling ar att forklara varfor
artificiell styrning av resultat forekommer och varierar i grad.

Det skall avslutningsvis ndmnas att artificiell styrning av resultat inte ar enda sattet
som bilden av ekonomin kan paverkas. Sa kallad reell styrning av resultat kan ock-
sa forekomma. Det innebar att agerandet fordndras, till exempel genom att fastig-
hetsunderhall senareldggs for att begransa kostnader som belastar resultatet den
aktuella redovisningsperioden, och att bilden av ekonomin darigenom paverkas.

Den reella styrningen av resultat behandlas inte i foreliggande avhandling. Denna
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avgransning foljer framforallt av att forskningsintresset ar riktat mot den tidigare
namnda 6vergangen till redovisning pa bokféringsmassiga grunder.

Disposition

Avhandlingen ar uppdelad i fyra olika delar. Del I bestar, utdver detta inledande ka-
pitel, dven av ett teorikapitel och ett kapitel med 6vergripande metodresonemang.
[ metoden presenteras och diskuteras upplagget av de empiriska studierna. Forst
genomfordes en fallstudie och darefter en kvantitativ studie av samtliga svenska
kommuners bokslut for perioden 2011-2013. Fallstudien presenteras i del Il och den
kvantitativa studien i del III. I den avslutande delen, del IV, presenteras slutsatserna

fran de genomforda studierna.
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2. Teoretisk referensram

I detta kapitel introduceras ett kontraktsperspektiv pa redovisningen. Inom per-
spektivet anges att den finansiella rapporteringen fyller en viktig funktion vid re-
sursoverforing mellan olika kontraktsparter eftersom kontrakt innehaller redo-
visningsuppgifter. Med denna utgangspunkt utvecklas ett resonemang kring vilka
parter som har incitament att paverka och 6vervaka utfallet av kontrakten i en kom-
mun. Resonemangen leder fram till antaganden om sattet som artificiell styrning av
resultat forekommer pa och vilka faktorer som paverkar forekomsten och graden av
styrning.

Artificiell styrning av resultat - ett kontraktsperspektiv

Litteraturen om artificiell styrning av resultat ar som tidigare namnts begransad pa
kommunal niva. Som fenomen ar styrning av resultat daremot vida uppmarksam-
mat. Det har framforallt skrivits mycket om foreteelsen i bolag som ar noterade i
Nordamerika (Healy och Wahlen, 1999; Ronen och Yaari, 2008; Dechow med flera,
2010).I denna litteratur anvands begreppet "earnings management” vilket ar ett pa-
raplybegrepp som bade omfattar olika satt att styra resultat pa och olika teoretiska
perspektiv.

[ det f6ljande anvands ett kontraktsperspektiv, vilket ar forekommande inom
earnings management-litteraturen, for att utveckla ett resonemang kring den kom-
munala redovisningens uppgift®. Perspektivet har fortjansten att det erbjuder en
mojlighet att identifiera olika kontraktsrelationer och antaganden om vilken vilja
och vilket intresse parterna i dessa relationer har nar det giller hur en kommuns
begransade resurser skall anvandas. I det har fallet har det ett varde eftersom det da
blir mojligt att klarldgga vilka parter som har incitament att paverka och 6vervaka

utfallet av de ingangna kontrakten.

4  Attdet finns en omfattande litteratur om styrning av resultat i noterade bolag dr ndgot som det finns
maojlighet att dra fordel av vid studier av foreteelsen i andra sektorer. Det framgar av studierna som
behandlar styrning av resultat i kommuner (Stalebrink, 2007; Vinnari och Nasi, 2008; Pilcher och
Van Der Zahn, 2010) och andra icke vinstdrivande organisationer (Trussel, 2003; Leone och Van
Horn, 2005; Jones och Krishnan med flera, 2006; Roberts, 2006; Ballantine med flera, 2007; Elden-
burg med flera, 2011; Pina med flera, 2012) vilka allihop ar en applikation av de teorier och metoder
som tilldmpas i earnings management-litteraturen.

25



Redovisningens uppgift

Utgangspunkten inom kontraktsperspektivet dr att organisationer utgors av en sam-
manhdngande uppsattning av kontrakt (fran engelskans nexus of contracts). Denna
idé ar hamtad fran resonemangen som Coase (1937) utvecklade for att besvara fra-
gan om varfor foretag existerar. Enligt perspektivet fyller kontrakten funktionen att
fordela resurserna som genereras av foretagets verksamhet. Det teoretiska ramver-
ket kostsamma kontrakt (fran engelskans costly contracting) bygger vidare pa reso-
nemanget men tillfér ocksa att kontrakten ar kopplade till redovisningsinformation
och att den finansiella rapporteringen darfér kommer att fylla en central funktion
vid resursoverforingen mellan kontraktsparterna (Holthausen och Leftwich, 1983;
Watts och Zimmerman, 1986). Genom att styra resultat eller annan redovisningsin-
formation som kontrakten ar kopplade till kan utfallet av de upprattade kontrakten
paverkas.

Samma resonemang om resursoverforing ar applicerbart pa kommuner. Skill-
naden ar att kommuner inte hdmtar sina intakter fran en marknad, utan intikterna
paverkas av vilket skatteuttag kommunfullmaktige faststaller och vilka statsbidrag
som kommunen erhaller. Det kan beskrivas som en omvand matchning dar merpar-
ten av intdkterna, i form av skatt och bidrag, erhalls innan de férvantade prestatio-
nerna i form av kommunal service har utforts (RKR, 2011). Forhadllandet innebér att
kontrakten i en kommun upprattas for att fordela resurser som skall generera verk-
samhet i form av kommunal service, istillet for att fordela resurserna som verksam-
heten har genererat. Da kontrakten ar kopplade till redovisningsinformation kom-
mer redovisningen aven i det kommunala sammanhanget fylla en central funktion
vid resursfordelningen mellan kontraktsparterna. Som behandlades i foregaende
kapitel tar lagstiftningen framforallt sikte pa att begransa resursoverforingen mel-
lan olika generationer av kommunmedlemmar. Tanken ar att varje generation skall
betala for den kommunala service som de anvander, och inte skjuta éver kostnader

till kommande generationer av skattebetalare och servicemottagare.

Informations- och transaktionskostnader

For att kunna forklara varfor atminstone vissa intressenter saknar formaga eller vilja
att korrigera effekterna av att rapporterade resultat har styrts maste det teoretiska
ramverket, utéver Kkopplingen mellan kontrakt och redovisningsinformation,
innehallanagon form av friktion (Fields med flera, 2001; Ronen och Yaari, 2008).Inom

kostsamma kontrakt utgors friktionen av informations- och transaktionskostnader
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nar legala kontrakt upprattas och 6vervakas (Holthausen och Leftwich, 1983), det
vill saga skriftliga kontrakt dar explicita villkor faststalls. Innebérden av vad som
utgor ett kontrakt behover emellertid inte vara sa snav. Precis som Ronen och Yaari
(2008) konstaterar ar det teoretiska ramverket kostsamma kontrakt nara forknippat
med positiv redovisningsteori - som utvecklats av Watts och Zimmerman (1978;
1979; 1986; 1990) och andra - och dar accepteras kontrakt som inte ar skriftliga
utan som utgar fran implicita forvantningar, det vill sdga sociala kontrakt (se till
exempel Watts och Zimmerman, 1986; Deegan och Unerman, 2006). Ett kontrakts-
perspektiv kan sdledes innehadlla informations- och transaktionskostnader for att
uppratta och 6vervaka saval sociala som legala kontrakt.

Utifran ett kontraktsperspektiv kan kontraktsparterna forvantas gora en av-
vagning mellan marginalnyttan och marginalkostnaderna med att utforma respek-
tive 6vervaka kontrakten. Enligt denna ekonomiska rationalitet kommer parterna
avsta fran att uppratta utforliga kontrakt och/eller noggrant évervaka de upprat-
tade kontrakten nar marginalkostnaderna overstiger marginalnyttan (Holthausen
och Leftwich, 1983; Watts och Zimmerman, 1990; Deegan och Unerman, 2006). Med
dessa utgangspunkter fors i det foljande ett resonemang kring de mest centrala kon-
traktsparterna i det kommunala sammanhanget samt hur de kan férvantas agera.

Politiska marknader - kontrakt och legala krav

Att redovisningsinformation har betydelse pa politiska marknader ar nagot som ofta
forknippas med den politiska kostnadshypotesen inom positiv redovisningsteori
(Watts och Zimmerman, 1986; 1990). Idéerna som lag till grund for hypotesen intro-
ducerades dock ursprungligen av Zimmerman (1977) som pa ett banbrytande satt
kopplade samman politiska incitament och den finansiella rapporteringen i kom-
muner. Resonemanget utgar fran att politiker, som agerar pa en politisk marknad,
forvantas rostmaximera i syfte att bli (om)valda (Downs, 1957). Av den anledningen
blir kommunikationen med de réstberdttigade kommunmedlemmarna central.
Kommunens del i det sociala kontraktet med kommunmedlemmarna utgar
fran medlemmarnas implicita féorvantningar pa att politikerna bedriver en politik
som sdkerhetsstaller att tillgdngliga resurser anvands for att mota efterfragan pa
kommunal service. Vad som paverkar och gor denna relation komplex ar att kom-
munmedlemmarna ar en tamligen heterogen grupp (IPSASB, 2008; RKR, 2011)
dar bade intresse och nytta kan antas variera (Zimmerman, 1977). Det kan darfor

vara svart att tillgodose alla véljargruppers onskemal om kommunal service. Nar
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det géller kommunmedlemmarnas del i kontraktet, det vill sdga att betala skatt, sa
ar den tvingande. Den obligatoriska associationsformen innebér att den finansiella
rapporteringen saknar betydelse for att forhandla fram villkoren i kontraktet. Redo-
visningen blir utifran detta perspektiv inte betydelsefull for beslutsfattande ex ante
utan fyller primart funktionen att ex post 6vervaka utfallet och utkrdva ansvar (Chan,
2003; Tagesson, 2014a).

Det politiska styret ar den kontraktspart som i praktiken ar ansvarig for att
besluta om hur de begransade resurserna anvands och ar darmed den part som
kommer utkrdvas pa ansvar. Av den anledningen har det politiska styret incitament
att paverka bilden som visas upp av kommunens ekonomi. Betydelsen av detta tor-
de accentueras av att ekonomi blivit ett allt viktigare inslag i politiken (Lundquist,
1999; 2001). Rapporteras ett stort dverskott kan det som tidigare behandlats vacka
fragan om overbeskattning eller att den kommunala servicen har varit av for lag
kvalitet i relation till resursinsatsen (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007; Pilcher och
Van Der Zahn, 2010) vilket i forlangningen kan medféra att kommunmedlemmarna
uppfattar att kontraktet har brutits. Rapporteras ett underskott har man inte hallit
sig inom de ekonomiska ramarna vilket kan ses som att en oansvarig ekonomisk
politik har bedrivits (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007). Aven i denna situation kan
kommunmedlemmarna géra bedomningen att kontraktet har brutits. Givet att kom-
munmedlemmarna agerar utifran egenintresse kan det emellertid inte uteslutas att
det ar forenligt med deras vilja att anvdnda mer resurser dn vad som finns tillgang-
ligt. Det ar kommande generationer av kommunmedlemmar som ar residualriskta-
gare, sd det ar primart deras servicekapacitet och politiska frihet som star pa spel
(Tagesson, 2014a).

Relationen mellan staten och kommunerna har ocksa betydelse. Staten bidrar
med resurser i form av statsbidrag medan kommunerna tillhandahaller service till
kommunmedlemmar och andra brukare. Merparten av statsbidragen kan kommu-
nerna disponera fritt. Samtidigt finns det lagkrav pa att obligatorisk verksamhet
skall tillhandahdllas och att denna kommunala service skall halla en viss kvalitet.
Vidare har staten lagstiftat om att intdkterna skall dverstiga kostnaderna (KL 8:4).
For kommunpolitikernas del innebar det att en avviagning maste goras mellan vilka
medel som finns tillgdngliga samt vilken efterfragan och vilka behov som foreligger
nar det giller kommunal service. Det handlar om att mota valjarnas vilja inom de
ekonomiska ramarna for att bade uppfylla kontraktet med kommunmedlemmarna
och lagkraven pa den ekonomiska forvaltningen. I det sammanhanget kan artificiell

styrning av resultat bli en viktig faktor. Styrs resultatet far det inte endast konse-
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kvenser for bilden som visas upp av kommunens ekonomi, utan det paverkar dven
storleken pa resurserna som kan disponeras under en redovisningsperiod. Genom
att forflytta resurser mellan olika redovisningsperioder kan politikerna skapa hand-
lingsutrymme (jamfor Brorstrom, 1997; Carpenter och Feroz, 2001).

For det politiska styret framstar det som betydelsefullt att kommunen upp-
fyller kontraktet med kommunmedlemmarna eftersom de kommer stéllas till svars
for utfallet av ekonomin och verksamheten. Om de inte mott valjarnas vilja kan de
komma att forlora roster, och i forlangningen aven makten. Den politiska oppositio-
nen kan daremot forvantas ha ett intresse av att ibland uppmarksamma valjarna pa
omstandigheter som medfor att kontraktet kan anses vara brutet. Att rikta kritik
mot det politiska styrets politik, exempelvis nar underskott och stora dverskott rap-
porteras eller om det finns kvalitetsbrister i den kommunala servicen, kan leda till
att man vinner roster och forbattrar forutsattningarna for att ta 6ver makten. Att
uppfylla lagkrav ar enligt detta resonemang inte lika betydelsefullt eftersom det i sig
saknar en direkt paverkan pa valutgangen. Eftersom staten har delegerat uppgifter
och resurser till kommunsektorn har de ett intresse av att 6vervaka kommunernas
agerande. I egenskap av finansiar och lagstiftare kan de ocksa sitta viss press pa
kommunerna. Enskilda kommuners agerande kan emellertid inte forvantas fa nagra
storre konsekvenser for statens agerande. Det ar forst vid ett utbrett problem i kom-
munsektorn som staten kan utoka regleringen eller fordela resurser genom riktade
statsbidrag istillet for generella statsbidrag, och pa sa satt minska kommunpoliti-

kernas framtida handlingsutrymme.

Tillsyn pa politiska marknader

Kopplingen mellan kontrakten och redovisningsinformationen medfor att parterna
maste granska den finansiella rapporteringen for att kunna 6vervaka kontraktet. Det
innebar att parterna maste bestimma vilka investeringar som skall goras i kompe-
tens och granskning av redovisningsinformation (Collin med flera, 2009).

De rostberattigade kommunmedlemmarna ar precis som tidigare namnts
centrala pa politiska marknader eftersom det dr deras roster som avgor valutgang-
en. Dessutom kan de forvantas ha ett visst intresse av att 6vervaka hur tillférda skat-
temedel anvinds eftersom deras nytta paverkas av vilken kommunal service som
erhdlls (Zimmerman, 1977). Till att borja med skall det dock ndmnas att kommun-
medlemmarna saknar mojlighet att krava skraddarsydd information eftersom deras

stallning som finansiar ar tvingande (Cassel, 2000; Chan, 2003). Det kan heller inte
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forvantas ligga i politikernas intresse att frivilligt ge ut information eftersom det
innebdr att man begransar sin auktoritet (Chan, 2003; Pina med flera, 2012). Sam-
tidigt kan de allra flesta kommunmedlemmar antas sakna utférliga kunskaper om
kommunal ekonomi och redovisning. Investeringar i kompetens ar saledes nodvan-
diga innan det finns forutsattningar for att granska redovisningsinformationen. Det
medfor att kostnaderna for att granska redovisningsinformationen kan forvantas
vara betydande for de allra flesta kommunmedlemmar.

Samtidigt som informationskostnaderna ar hoga ar nyttan med att vara in-
formerad pa en politisk marknad begransad. Det visar den tidigare nimnda artikeln
fran Zimmerman (1977). Till att borja med forekommer restriktioner betraffande
forsaljningen av den offentliga dganderatten da den enskilde kommunmedlemmens
rattigheter till kommunal service inte kan kdpas och sdljas pa en marknad, utan alla
medlemmar ager en lika stor del var. Den offentliga dganderatten kan foljaktligen
inte koncentreras eller anvandas for att kapitalisera pa, vilket medfor att nyttan med
att bli informerad ekonomiskt sett ar begransad. Vidare har réstandet i politiska val
betydelse. Analysen utgar har fran Downs (1957) instrumentella syn pa rationali-
tet som anger att ett agerande (till exempel informationsinsamling infor rostande)
endast har ett vairde om det paverkar utfallet (till exempel valutgangen). Da sanno-
likheten for att en enskild rost skall paverka utgangen av ett stort val ar mycket lag
ar aven nyttan med att bli informerad innan rosten avlaggs lag. For den missnojde
kommunmedlemmen finns saklart alltid en maojlighet att rosta med fotterna - det
vill sdga att flytta till en annan kommun - men dven det ar forenat med vissa kost-
nader. Nyttan med att bli informerad ar sammantaget darfor mycket begransad for
kommunmedlemmarna och i ett normalfall kan det darfor inte férvantas finnas na-
gon storre efterfragan pa sadan information (Zimmerman, 1977). Det ligger i linje
med empirisk forskning som visar att det ar fa externa intressenter som tar del av
den finansiella rapporteringen fran den har typen av organisationer (Coy med flera,
1997; Mack och Ryan, 2007).

Det sociala kontraktet mellan kommun och kommunmedlemmarna kan dock
overvakas pa andra satt dn direkt av medlemmarna sjalva. Den politiska oppositio-
nen kan som tidigare namnts ha ett intresse av att 6vervaka kontraktet och infor-
mera kommunmedlemmarna om nar den politiska majoriteten agerar pa ett sitt
som anses bryta mot kontraktet. Intermediarer kan ocksa vara betydelsefulla pa den
politiska marknaden. Eftersom de allra flesta informerar sig om politik och sam-
hallsfragor genom massmedia (Stromback, 2015) torde det vara den normalt sett

mest betydelsefulla intermedidren. Den massmediala dvervakningen innebar att
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kostnaderna for att bli informerade kan delas mellan flera parter. Samtidigt har de
traditionella medierna haft problem med sin affirsmodell under en ganska lang tid.
Det har kravt forandringar och nedskarningar vilka rimligtvis paverkat mediernas
granskande funktion. Sedan kan journalister precis som andra aktorer pa den po-
litiska marknaden forvantas agera och rapportera utifran egenintresse (Watts och
Zimmerman, 1986). Det innebar att en del nyheter blir mer betydelsefulla an andra.
Enligt denna medielogik kan journalister, utan expertkunskaper inom redovisnings-
omradet, normalt sett inte forvantas ta nagra storre kostnader for att granska kom-
munernas finansiella rapportering och korrigera effekterna av eventuell styrning
som forekommit av resultatet.

En annan intermediar ar intressegrupper. Om kommunmedlemmarna orga-
niserar sig i sddana grupper 6kar sannolikheten att paverka valutgangen (marginal-
nyttan okar) samtidigt som enskilda kommunmedlemmar kan dela pa kostnaderna
for att bli informerade (marginalkostnaderna minskar). Eftersom kommunmedlem-
marna ar en tamligen heterogen grupp kan intressegrupperna pa kommunal niva
inte blir alltfor stora och samtidigt foretrada ett gemensamt intresse. Det begransar
skalfordelarna och medfor att intressegrupper i regel kan forvantas ha en begran-
sad betydelse pa politiska marknader av detta slag (jamfor Watts och Zimmerman,
1986; Deegan och Unerman, 2006).

Eftersom intressenterna har incitament att évervaka kontraktet, men nor-
malt inte kan forvantas ta nagra storre kostnader for att bli informerade, kommer
tillsynen fran marknaden att vara begransad. Till detta kommer en begransad kon-
troll och ett begransat ansvarsutkravande inom ramen for det politiska systemet.
Revisionen ar en del. Nuvarande ordning innebar att det finns problem med obero-
ende (Cassel, 2000; Lundin, 2010). Det finns daven indikationer pa kvalitetsbrister i
den yrkesrevision som utfors (Tagesson och Eriksson, 2011). Om revisionen val re-
kommenderar kommunfullméktige att inte godkanna arsredovisningen eller bevilja
kommunstyrelsen ansvarsfrihet ar det upp till fullmaktige att fatta beslut i fragan.
Da majoritetsforhdllandena i regel ar desamma i kommunfullmaktige och kommun-
styrelse ar en forutsattning for att fullmaktige skall kunna agera mot styrelsen att
nagon eller nagra ledamoter véljer att rikta kritik mot det parti eller den koalition
som man sjalv representerar. Da det finns en stark partiforetradaroll (Gilljam med
flera, 2010b; Karlsson och Gilljam, 2014b) framstar det inte som sjalvklart att kom-
munfullmaktige, vid ansvarsutkravandet gentemot kommunstyrelsen, kommer f6lja
revisionens rekommendation. I en sadan situation, dar bade principalen och dess

foretradare ar distanserade, kommer den redovisningsskyldige (agenten) att ha
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kontroll 6ver redovisningen och kunna rapportera sddan redovisningsinformation
som ligger i dennes intresse att visa upp (Zimmerman, 1977).

Artificiell styrning av resultat - en definition

Hittills har artificiell styrning av resultat beskrivits som olika satt att paverka resul-
taten som rapporteras. Det ar en relativt 16st hallen definition som kan preciseras
ytterligare. For att gora det har utgangspunkt tagits i Healy och Wahlens (1999) all-
mant accepterade beskrivning av earnings management (se Ronen och Yaari, 2008).

“Earnings management occurs when managers use judgment in financi-
al reporting and in structuring transactions to alter financial reports to
(...) influence contractual outcomes that depend on reported accounting
numbers.”
Healy och Wahlen (1999 s. 368)

Definitionen klargor att earnings management kopplas till det tidigare beskrivna
kontraktsperspektivet (det vill sdga "influence contractual outcomes that depend
on reported accounting numbers”) och till foretagens ledning (det vill siga "mana-
gers”). Det konstateras ocksa att resultaten kan styras genom den artificiella formen
av earnings management (det vill sdga "use judgment in financial reporting”). Det
ar denna form av styrning som fokuseras i foreliggande avhandling och som be-
handlats tidigare. I definitionen konstateras vidare att resultaten aven kan styras
genom den reella formen av earnings management (det vill sdga "structuring tran-
sactions”). Vad som brukar avses med denna form av styrning ar “(...) management
actions that deviate from normal business practices, undertaken with the primary ob-
jective of meeting certain earnings threshold” (Roychowdhury, 2006 s. 336). Exempel
pa transaktioner som har strukturerats, for att paverka resultaten i noterade bolag,
ar forskning och utveckling, reklam samt underhdll (Dechow och Skinner, 2000;
Roychowdhury, 2006; Cohen och Zarowin, 2010).

Utifran definitionen finns det forutsattningar att utveckla ett resonemang
kring foreteelsen i kommuner. Till att borja med utgors ledningen i en kommun
bade av politiker och tjansteman. Politikerna styr formellt sett den kommunala
verksamheten men da tjanstemédnnen har ett kunskapsovertag och mer tid att dgna

at detaljfragor kan de forvantas ha ett stort informellt inflytande 6ver verksam-

32



heten (Brunsson och Jonsson, 1979). Inte minst i de redovisningstekniska fragor-
na vid upprattandet av budgeten och den finansiella rapporteringen (Solli, 1999).
Vad giller det politiska styret sa kan kommunallagen sadgas foreskriva permanenta
samlingsregeringar da partierna som ar tillrackligt stora i kommunfullmaktige in-
gar i kommunstyrelsen och andra verkstdllande organ. I praktiken har blockpoliti-
ken dock kommit att fa allt storre betydelse pa kommunal niva. Det tar sig uttryck i
att partierna grupperar sig i en regerande sida och i en oppositionssida under hela
mandatperioden (Back, 2006). Da det ar ovanligt att ett enskilt parti innehar majori-
teten av mandaten forekommer i regel en koalition mellan tva eller flera partier i syf-
te att skapa en majoritet som kan utgora den regerande sidan (Gilljam och Karlsson,
2012). Det ar denna sida som utgor det politiska styret och det ar denna sida som
kommer utkrdvas pa ansvar for den politik som har bedrivits. Av den anledningen
ar det, som tidigare namnts, framforallt det politiska styret som har incitament att
styra de resultat som rapporteras.

Att gora en uppdelning mellan det artificiella respektive reella sattet att styra
resultat pd ar vedertagen i earnings management-litteraturen (Dechow och Skinner,
2000; Ronen och Yaari, 2008). Att hélla fast vid denna uppdelning framstar som be-
tydelsefull aven i det kommunala sammanhanget eftersom det ar tva i grunden olika
satt att styra resultat pa. Inte minst galler det tidpunkten for nar styrningen kan
aga rum. Medan artificiell styrning av resultat kan forekomma efter rakenskapsar-
ets slut, i samband med att bokslutet upprattas, maste reell styrning av resultat ske
under rakenskapsaret for att fa avsedd effekt. I det kommunala sammanhanget ar
forskning och utveckling samt reklam i regel inga storre kostnadsposter. Daremot
utgor underhadll av kommunernas materiella anldggningstillgangar (fastigheter, ga-
tor, teknisk infrastruktur etcetera) betydande kostnadsposter och skulle darfoér kun-
na struktureras for att styra resultat som rapporteras. Da det reella sattet att styra
resultat pa inte faller inom ramen for syftet med foreliggande avhandling behandlas

detta inte mer utforligt.

Uppskattningar och bedomningar - inom och utanfor god

redovisningssed

Med en redovisningsmodell som baseras pa bokforingsmassiga grunder sker peri-
odiseringar och klassificeringar av inkomster och utgifter for att darefter redovisas
som olika slags intdkter och kostnader. Samtidigt som redovisningsregleringen ar

vagledande vid periodiseringar och klassificeringar av intdkter respektive kostna-
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der sd kan regleringen omdjligtvis ange den exakta hanteringen i alla tdnkbara si-
tuationer. Den finansiella rapporteringen kommer darfor alltid innehalla inslag av
uppskattningar och bedémningar vilka kan anvandas for att styra resultaten som
rapporteras. Som diskuteras i det foljande kommer resultaten, till foljd av forutsatt-
ningarna i kommunsektorn, dven kunna styras genom avvikelser fran lag och nor-

mering.

Forsiktiga, neutrala och aggressiva periodiseringar

Att den finansiella rapporteringen innehdller ett utrymme for uppskattningar och
beddmningar innebar att det uppstar en grazon mellan vad som ar forenligt med
respektive avviker fran god redovisningssed. Till f6ljd av dessa grazoner behdver
rapporteringen av en ekonomisk hiandelse inte vara neutral for att halla sig inom
lagens ramar. Precis som Dechow och Skinner (2000) diskuterar kan bade en for-
siktig (kostnader tidigarelaggs och intdkter senarelaggs) och aggressiv (kostnader
senareldggs och intdkter tidigarelaggs) rapportering vara forenlig med god redovis-

ningssed. Detta forhallande illustreras i figur 1.

Figur 2.1 Artificiell styrning av resultat
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Vad som utgor en neutral rapportering i det kommunala sammanhanget gar alltid
att diskutera. I det har fallet syftar neutral pa rapporteringen i forhallande till redo-
visningsregleringen: det som lag och normering anger ar neutralt, och i relation till
detta kan rapporteringen av en ekonomisk handelse vara forsiktig eller aggressiv.
Ar rapporteringen sa pass forsiktig eller aggressiv att den avviker fran god redo-
visningssed menar jag att det finns anledning att betrakta detta pa ett annorlunda
satt i kommunsektorn dn vad som gors i earnings management-litteraturen. Nor-
malt ryms inte avvikelser fran god redovisningssed i earnings management-begrep-
pet, utan da handlar det om "fraudulent accounting” (Dechow och Skinner, 2000;
Stolowy och Breton, 2004). Upptacks agerandet kommer det fa rattsliga pafoljder. I
kommunsektorn ar gransen mellan vad som ar forenligt med respektive avviker fran
god redovisningssed inte lika skarp.

Innan lagen om kommunal redovisning tradde i kraft handlade det om en
mjuk reglering dar utvecklingen drevs pa i praxis och i efterhand bekraftades ge-
nom lagstiftning (Brorstrom, 1997). Sedan lagen tillkom 1998 har férutsattningarna
forandrats. [ forarbetena till lagen lamnas ett fortydligande om att det aldrig kan
vara forenligt med god redovisningssed att avvika fran uttrycklig lagstiftning (Prop.
1996/97:52). Lagen om kommunal redovisning (1:3) lamnar daremot en mojlighet
till avsteg fran rekommendationerna som RKR ldmnar. Tillampningen av den sa kall-
ade avstegsregeln galler dock (...) inte generellt utan bara undantagsvis och under
exceptionella forhallanden, da en kommun eller ett landsting kan visa att en viss
regel i just deras fall leder till en icke rattvisande bild” (RKR, 2012 s. 1). En mer om-
fattande och detaljerad reglering innebar att det inte langre finns lika stort utrymme
for praxis att paverka inneborden av vad som utgor en god redovisningssed, utan det
handlar framférallt om att folja regleringen.

Trots att frivilligheten inom det kommunala redovisningsomradet, och situ-
ationen dar utvecklingen av god redovisningssed framforallt skedde i praxis, sedan
lange spelat ut sin roll visar studier att det finns betydande variationer i tillamp-
ning av lag och normering (Falkman och Tagesson, 2008; Haraldsson och Tagesson,
2014). Det kan konstateras att yrkesrevisionen inte alltid upptacker och rapporte-
rar avvikelserna i arsredovisningen som kommunstyrelsen upprattat (Tagesson och
Eriksson, 2011), vilket indikerar att revisionskvaliteten ibland ar bristfallig. I de fall
revisionen valjer att anmarka pa avvikelser ar det anda inte sdkert att det kommer
fa nagra konsekvenser eftersom fragan i slutindan kommer avgoras av kommunfull-
maktige. Att kommunfullmaktige skall utkrava ansvar av kommunstyrelsen ar som

tidigare diskuterats inte oproblematiskt eftersom det skapar ett otydligt forhallande
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mellan redovisningsskyldig och redovisningsmottagare (jamfér Brorstrom, 1982).
Majoritetsforhdllandena ar i regel samma i fullmaktige och styrelse. Darav foljer att
nagon eller nagra ledamoter maste valja att rikta kritik mot det parti eller den koali-
tion som man sjalv representerar for att kommunfullmaktige skall kunna avsta fran
att godkdnna arsredovisningen eller bevilja ansvarsfrihet. Det som dterstar ar att
nagon kommunmedlem, som till exempel en oppositionspolitiker, kan begara laglig-
hetsprovning. Aven om det gir sa langt finns inte ndgra direkta sanktionsméjlighe-
ter vid lagbrott varken i kommunallagen (Lundin, 2010) eller lagen om kommunal
redovisning (Falkman och Tagesson, 2008). Sammantaget medfor dessa omstandig-
heter att det artificiella sattet att styra resultatet pa inte behover begransas till att
ske i en grazon mellan vad som ar férenligt med respektive avviker fran god redovis-
ningssed. Det ar darfor begreppet artificiell styrning av resultat har vidgats till att
aven omfatta avvikelser fran god redovisningssed.

Rapporteringsstrategier

Att artificiell styrning av resultat forekommer finns det atminstone tva incitament
till. Det ena incitamentet ar kopplat till bilden som visas upp av kommunens ekono-
mi for presumtiva valjare och andra intressenter. I litteraturen antas att det politiska
styret vill undvika att rapportera underskott och stora overskott eftersom det kan
leda till kritik (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007; Vinnari och Nasi, 2008; Pilcher och
Van Der Zahn, 2010). Som tidigare namnts beror det pa att stora 6verskott kan viacka
fragan om 6verbeskattning och/eller att den levererade servicen varit av for 1ag kva-
litet i relation till resursinsatsen, medan underskott kan leda till kritik for att en oan-
svarig ekonomisk politik har bedrivits. Bilden som visas upp av kommunens ekono-
mi ar inte endast en redovisning av hur skatt och andra resurser har anvants, utan
sager ocksa nagot om de ekonomiska forutsattningarna infor framtiden. Underskott
kan darfor aktualisera en debatt om att skatteuttaget kan behdva oka i framtiden
och/eller att servicekvaliteten kan behova sankas, vilket ar signaler som rostmaxi-
merande politiker inte kan forvantas vilja sdnda till kommunens skattebetalare och
servicemottagare (Pilcher och Van Der Zahn, 2010). Det andra incitamentet ar kopp-
lat till politiskt handlingsutrymme. Genom att styra resultaten som rapporteras flyt-
tas resurser mellan olika redovisningsperioder och det ar denna omstandighet som
kan skapa politiskt handlingsutrymme (jamfor Brorstrom, 1997; Carpenter och Fe-
roz, 2001). Nar rapporteringen ar forsiktig (intakter senarelaggs och/eller kostna-

der tidigareldggs) sparas resurser till kommande redovisningsperioder vilket kan
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bidra till att skapa politiskt handlingsutrymme i framtiden, och nar rapporteringen
ar aggressiv (intakter tidigarelaggs och/eller kostnader senarelaggs) lanas resurser
fran kommande redovisningsperioder vilket kan bidra till att skapa politiskt hand-
lingsutrymme vid den aktuella tidpunkten. For politiker som stravar efter att bli
omvalda (Downs, 1957) hanger de tva incitamenten rimligtvis samman. Det hand-
lar om att visa upp en bild av kommunens ekonomi som accepteras av presumtiva
valjare och andra intressenter samtidigt som tillrackligt med resurser satsas for att
leverera verksamhet som moter den efterfrdgan och de forvantningar som finns hos
olika grupper av servicemottagare. Da kan kommunmedlemmarna forvantas gora
bedomningen att kontraktet mellan dem och kommunen har uppfyllts.

Givet antagandet att det politiska styret vill undvika att rapportera under-
skott och alltfor stora dverskott finns en implicit 6vre och undre grans for vilket
resultat som ar politiskt gangbart att rapportera. For att over tid rapportera ett re-
sultat i intervallet mellan den 6ver och undre gransen kan artificiell styrning av re-
sultat forekomma. I figur 2.2 illustreras fyra olika situationer som kan uppkomma

dar resultaten forvantas styras pa olika satt.

Figur 2.2 Forvantat agerande

Underliggande
ekonomiskt resultat

1. Stora underliggande overskott

Ovre Forsiktig rapportering

resultatgrans

Resultat-

2. Sma underliggande 6verskott L
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Undre
resultatgrans
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Resonemanget om det forvantade agerandet bygger pa att resultatutjimning (fran
engelskans income smoothing) och reningsbad (fran engelskans big bath) ar tva
kompletterande rapporteringsstrategier. Resultatutjdamning innebar precis som be-
namningen antyder att variationerna i de rapporterade resultaten dampas over tid
(Fudenberg and Tirole 1995; DeFond och Park, 1997; Buckmaster, 2001). Det ar en
val dokumenterad rapporteringsstrategi som bygger pa rationaliteten att en jamn
resultatutveckling ar att féoredra framfor en ryckig (Buckmaster, 2001; Ronen och
Yaari, 2008).

Reningsbad brukar kopplas till att stora underskott rapporteras eftersom
kostnader fran andra redovisningsperioder koncentrerats till ett enskilt bokslut
(Walsh med flera, 1991; Stalebrink, 2007). Agerandet bygger pa rationaliteten att
ndr ett underskott inte langre kan undvikas sa kommer marginaleffekten av tillkom-
mande resultatforsamringar att vara avtagande (Walsh med flera, 1991). Genom att
periodisera kostnader (och mojligtvis dven intdkter) pa ett sddant satt att ett befint-
ligt underskott blir annu storre sa forbattras forutsattningarna for att i framtiden
kunna rapportera ett jamnt och stabilt resultat. Av denna anledning kan reningsbad
och resultatutjamning ses som tva komplementara snarare dn konkurrerande rap-

porteringsstrategier (Buckmaster, 2001).

Resultatutjimning

[ situation 1 till 3 forvantas resultatutjamning féorekomma for att det rapporterade
resultatet skall kunna ligga i intervallet mellan den 6vre och undre resultatgransen.
Beroende pa det underliggande ekonomiska resultatet innebdr strategin att rappor-
teringen av en eller flera ekonomiska handelser kan vara forsiktig (intakter senare-
laggs och/eller kostnader tidigarelaggs) eller aggressiv (intdkter tidigarelaggs och/
eller kostnader senarelaggs).

e Situation 1: Kommunen har ett stort underliggande 6verskott och den dvre re-
sultatgransen 6verskrids. Rapporteringen av en eller flera ekonomiska handelser
forvantas da vara forsiktig. Genom att kostnader tidigarelaggs och/eller intdkter
senareldggs kan kommunen rapportera ett 6verskott som ligger under den 6vre
resultatgransen samtidigt som resurser sparas till framtida redovisningsperio-
der. Pa sa satt forbattras forutsattningarna for att na det 6nskvarda resultatinter-

vallet &ven under kommande redovisningsperioder.
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Situation 2: Det underliggande ekonomiska resultatet innebar att kommunen
kan rapportera ett resultat mellan den 6vre och undre resultatgransen. Det finns
darmed ingen anledning att styra resultatet som rapporteras under den aktuella
perioden. Rapporteringen av de intrdffade ekonomiska handelserna forvantas
darfor vara neutral.

Situation 3: Kommunen har ett litet underliggande underskott och faller dirmed
under den undre resultatgransen. Rapporteringen av en eller flera ekonom-
iska hdndelser forvantas da vara aggressiv. Genom att kostnader senareldggs
och/eller intakter tidigareldggs forbattras resultatet som rapporteras, och
kommunen kan undvika att visa upp ett underskott. Agerandet innebar dock att
resurser lanas fran kommande redovisningsperioder och darigenom forsvarar
forutsattningarna for att i framtiden kunna na det dnskvarda resultatintervallet.

Reningsbad

[ situation 4 forvantas ett reningsbad genomforas for att de framtida resultaten skall

kunna ligga i intervallet mellan den 6vre och undre resultatgransen.

Situation 4: Aven i denna situation underskrids den undre resultatgrinsen. Nu
ar det underliggande underskottet dock sa pass stort att det inte langre ar mojligt
att rapportera ett resultat 6ver den undre gransen. I denna situation forvantas
rapporteringen av en eller flera ekonomiska hdandelser vara forsiktig. Genom att
tidigarelagga kostnader och/eller senareldgga intakter forbattras forutsattning-
arna for att i framtiden rapportera ett resultat mellan den 6vre och undre resul-

tatgransen.

Kravet pa ekonomisk balans har betydelse i denna situation eftersom huvudregeln

anger att ett underskott skall aterstdllas inom tre ar (KL 8:5a). For att rapporte-

ringsstrategin skall fa avsedd effekt maste reningsbadet darfér sammanfalla med

att undantagsregeln synnerliga skal tillampas for att inte aterstilla hela eller delar

av underskottet (KL 8:5b). Vad som utgor ett synnerligt skal ar foremal for sa kallad

begransad laglighetsprovning (prop. 1996/97: 52). Fragan avgors alltsa inom ramen

for det politiska systemet och diarmed har det politiska styret ett stort handlingsut-

rymme, sa lange de regerar i majoritet.
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Det skall ocksa ndmnas att en annan situation som ar typisk for reningsbad,
som uppmadrksammats i earnings management-litteraturen, dr nar forandringar
sker i ledningen pa foretag och framforallt nar den verkstéllande direktoren byts ut
(se till exempel Murphy och Zimmerman, 1993; Wilson och Wang, 2010). Att omga-
ende ta ett reningsbad innebar att det svaga resultatet kan skyllas pa den tidigare
ledningen samtidigt som forutsattningarna infor framtiden férbattras, den framtid
som den nytilltradda ledningen har ansvar for och beroende pa resultat kommer
belénas utifrn. Oversatt och anpassat till kommuner skulle det kunna utgoras av

ndr majoritetsskiften ager rum.

Felklassificeringar i resultatrakningen

Det artificiella sattet att styra resultatet pa har framforallt kopplats till bedomning-
ar i samband med periodiseringar, bade i litteraturen om noterade bolag (McVay,
2006) och kommuner (se Stalebrink, 2007; Pilcher och Van Der Zahn, 2010). I ear-
nings management-litteraturen har det dock aven uppmarksammats att klassifice-
ringar av intdkter och kostnader kan anvandas for att styra resultat (McVay, 2006;
Fan med flera, 2010). Detta agerande beskriver McVay (2006 s. 501) som “(...) de-
liberate misclassification of items within the income statement”. Genom felklassifi-
ceringar kan kostnader och intdkter flyttas upp och ner i resultatrakningen for att
styra andra resultatmatt 4n det som redovisas pa slutraden. Logiken i privat sektor
ar att ett svagt resultat pa slutraden framstar som mindre bekymmersamt nar det
forklaras av hdandelser som inte ar relaterade till den ordinarie verksamheten med-
an ett starkt resultat framstar som starkare om det ar relaterat till den ordinarie
verksamheten. I litteraturen har det framforallt kopplats till att karnverksamhetens
kostnader omklassificeras och redovisas som jamforelsestorande kostnader (McVay,
2006; Fan med flera, 2010).

Omklassificeringar kan aven forvantas vara forekommande i kommuner, dock
pa ett annorlunda satt da bade resultatbegreppet och resultatrakningens utform-
ning skiljer sig at. Uppstallningsformen for resultatrakningen som anges i kommu-

nal redovisningslag (5:1) presenteras i tabell 2.1.
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Tabell 2.1 Uppstallningsform for resultatrakningen

Verksamhetens intakter
Verksamhetens kostnader

Avskrivningar

Verksamhetens nettokostnader
Skatteintdkter
Generella statsbidrag och utjamning
Finansiella intdkter

Finansiella kostnader

Resultat fore extraordinira poster
Extraordinara intakter

Extraordinara kostnader

Arets resultat

[ det kommunala sammanhanget kan felklassificeringar i resultatrakningen, mot
bakgrund av det tidigare férda resonemanget om resultatbegreppet, vara aktuellt
bade for att forklara underskott och stora dverskott. I en situation med stora dver-
skott skulle verksamhetens intakter kunna flyttas ner till extraordinara intéakter och
extraordinara kostnader upp till verksamhetens kostnader. Darigenom skulle resul-
tatet fore extraordindra poster forsvagas. Handlar det om en situation med under-
skott skulle verksamhetens kostnader kunna flyttas ner till extraordinara kostnader
och extraordinara intdakter upp till verksamhetens intdkter. Pa sa satt skulle resulta-
tet fore extraordindra poster forbattras.

Felklassificeringar skulle dven kunna férekomma vid redovisning av jamfo-
relsestorande poster. Grunduppstallningen for resultatrakningen innehaller inga
jamforelsestorande poster: huvudprincipen dr att jamforelsestorande poster re-
dovisas i noterna, men vid betydande belopp kan det vara motiverat att posterna
specificeras direkt i resultatrakningen (Brorstrom med flera, 2014b). I en situation
med stora overskott skulle ordinarie intdakter kunna omklassificeras och redovisas
som jamforelsestorande intdkter i resultatrakningen for att forklara varfor det stora
overskottet uppkommit. Samtidigt skulle det ocksa kunna forekomma att jamforel-
sestorande kostnader i en sadan situation klassificeras som ordinarie kostnader for
att dolja att det stora overskottet genererats av den ordinarie verksamheten. I en
situation med underskott skulle det omvanda kunna férekomma (det vill sdga att
verksamhetens kostnader redovisas som jamforelsestorande kostnader och att jam-

forelsestorande intdkter redovisas som ordinarie intdkter) for att undvika att visa
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att utfallet ar kopplat till den ordinarie verksamheten. Vad som i det har fallet ar
viktigt att papeka ar att det skiljer sig fran felklassificeringar av extraordindra pos-
ter. Eftersom redovisningen av jamforelsestorande poster skall ske i anslutning till
den delen av resultatrakningen som kostnaderna eller intdkterna tillhor har dessa
felklassificeringar ingen paverkan pa resultatmatten i resultatrdkningen. Det dr en
skillnad jamfort med nar felklassificeringar sker med extraordindra poster eftersom
dessa paverkar resultatet fore extraordinara poster.

For att summera upp resonemangen om artificiell styrning av resultat sa finns
det ndgra skillnader mellan nar resultaten styrs genom klassificeringar och periodi-
seringar. Felklassificeringarna av jamforelsestorande poster paverkar som tidigare
namnts inga resultatmatt. Det gor daremot felklassificeringar av extraordinara pos-
ter. Det paverkar verksamhetens nettokostnader och resultat fore extraordinara pos-
ter. Att resultatrakningens slutrad, arets resultat, inte paverkas av felklassificeringar
innebar att det inte heller har nagon paverkan pa resultaten som rapporteras under
kommande redovisningsperioder. Det har daremot periodiseringarna eftersom de
innebar att kostnader och/eller intdkter forflyttas mellan olika redovisningsperio-
der. Nar redovisningen ar forsiktig (kostnader tidigarelaggs och/eller intdkter sena-
relaggs) innebar det att resurser sparas till framtida redovisningsperioder och nar
redovisningen ar aggressiv (intakter tidigarelaggs och/eller kostnader senareldggs)

innebar det att resurser lanas fran kommande redovisningsperioder.

Ekonomi, politik och tjdnsteman

Utifran det forda resonemanget finns det ett antal olika faktorer som kan forvantas
paverka forekomsten och graden av artificiell styrning av resultat. Likt tidigare lit-
teratur om artificiell styrning av resultat i kommuner (Anthony, 1985; Stalebrink,
2007; Vinnari och Nasi, 2008; Pilcher och Van Der Zahn, 2010) ar resonemangen i
huvudsak kopplade till ekonomi, det vill sdga anvandningen av begransade resur-
ser. Som tidigare diskuterats fyller den finansiella rapporteringen en central funk-
tion vid férdelningen av de begransade resurserna. Beroende pa det underliggande
ekonomiska resultatet kan resultaten forvantas styras genom en forsiktig eller ag-
gressiv rapportering. Darigenom mojliggors att resultaten som rapporteras ligger
inom ett resultatintervall som ar politiskt gdngbart samtidigt som styrningen, och
forflyttningen av resurser som sker mellan olika redovisningsperioder, skapar poli-

tiskt handlingsutrymme.
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Resonemangen utgdr bade i det har fallet och i tidigare litteratur fran att artificiell
styrning av resultat forekommer eftersom det finns incitament for det politiska sty-
ret att paverka bilden av hur de begriansade resurserna har anvants. For politiker
som stravar efter att bli omvalda ar det betydelsefullt eftersom den bild som visas
upp av kommunens ekonomi for presumtiva valjare och andra intressenter ligger till
grund for ansvarsutkravande. Men det ar som tidigare ndmnts ocksa betydelsefullt
eftersom det politiska handlingsutrymmet paverkas nar resurser forflyttas mellan
olika redovisningsperioder. Trots kopplingen mellan den finansiella rapportering-
en och politik har tidigare litteratur om artificiell styrning av resultat ofta valt att
fokusera pa andra faktorer dn den politiska situationen (se Anthony, 1985; Vinnari
och Nasi, 2008; Pilcher och Van Der Zahn, 2010). Enda undantaget ar Stalebrink
(2007) som kontrollerar for forandring av politisk majoritet. I andra delar av den
kommunala redovisningslitteraturen har samband mellan den finansiella rapporte-
ringen och den parlamentariska situationen daremot undersokts pa ett mer grund-
ligt satt (se till exempel Liider, 1992; Tagesson och Falkman, 2008; Tagesson med
flera, 2013; Haraldsson och Tagesson, 2014).

Aven tjinsteminnen kan forvintas vara en faktor som har betydelse. Efter-
som det handlar om ekonomiska fragor ar det naturligt att i forsta hand koppla det
till ekonomichefen som ar den hogste tjdnstemannen nar det galler fragor om redo-
visning och budget. Bortsett fran Anthony (1985), som kort beror fragan, har ekono-
mernas paverkan inte beaktats i tidigare litteratur om artificiell styrning av resultat
(se Stalebrink, 2007; Vinnari och Nasi, 2008; Pilcher och Van Der Zahn, 2010). Ant-
hony (1985) menar att ekonomerna ibland férsoker vara politikerna till lags genom
att styra resultaten. I linje med detta visar Falkman och Tagesson (2008) att ekono-
michefen i samband med att den finansiella rapporteringen upprattas ibland utsatts
for politisk press. Samtidigt finns det ocksa en del som tyder pa att ekonomicheferna
har ett stort inflytande 6ver hur de begransade resurserna skall disponeras. De har
olika satt att paverka politikerna men det sker bakom kulisserna (Solli, 1999). Fran
budgetlitteraturen finns det ocksa indikationer pa att ekonomicheferna ar med och
paverkar hur resurserna skall anvdndas. De intar ofta rollen som vaktare och forso-
ker pa olika satt uppratthalla en god ekonomi snarare dn att utveckla verksamheten
(Brorstrom med flera, 2014a).

Sammanfattningsvis kan det konstateras att ekonomiska faktorer framstar
som centrala eftersom om det underliggande ekonomiska resultatet inte medfoér un-
derskott eller alltfor stora dverskott sa finns det heller inga direkta incitament att

styra resultaten som rapporteras. Samtidigt visar det forda resonemanget att det
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finns anledning att vidga perspektivet och forsoka fanga fler faktorer, sisom politik
och tjansteman, eftersom de ocksa kan forvantas bidra till att forklara varfor vissa
kommuner styr resultaten och varfoér graden av styrning varierar mellan olika kom-

muner.
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3. Kort om metoden

[ det har kapitlet fors ett kortfattat resonemang kring metoden. Forst foljer ndgra
reflektioner kring valet av metod och darefter beskrivs och diskuteras upplagget for
studierna som genomfoérts inom ramen for avhandlingen.

Val av metod - nagra reflektioner

Nar det galler val av metod delar jag Silvermans (2006) pragmatiska uppfattning om
att vissa metoder passar battre dn andra beroende pa vad man vill veta. Samtidigt
paverkas metodvalen, atminstone till viss del, av den rddande konventionen. Tittar
man pa huvudfaran av redovisningslitteraturen, det som Chua (1986) bendamner
“mainstream accounting”, sa ar den kvantitativ och ofta bestdende av sa kallade ar-
kivstudier. Det avspeglas dven i den litteratur som jag anvander mig av.

Studierna om artificiell styrning av resultat, som genomforts sedan bokfo-
ringsmassiga grunder borjade tillampas, ar kvantitativa. De bygger i varierande grad
pa earnings managements-litteraturen, vilken ar praglad av den nordamerikanska
forskningskonventionen. Huvudfaran i den empiriskt inriktade redovisningsforsk-
ningen i Nordamerika dr inbdddad i ekonomisk teori och utgangspunkten ar att det
finns en extern och observerbar verklighet dar aktérerna ar rationella nyttomaxi-
merare som drivs av egenintresse (Chua, 1986; Marton, 1998; Deegan och Unerman,
2006). I stravan efter att pavisa kausala samband och uppna (statistisk) generaliser-
barhet foredrar man att anvdnda statistiska metoder for att kunna prova formule-
rade hypoteser pa stora empiriska urval (Watts och Zimmerman, 1986). Detta ideal
ar sa starkt att det ofta funnits ett uttalat motstand mot kvalitativ metod sasom fall-
studier (Cooper och Morgan, 2008). Det ar en vasentligt annorlunda hallning jam-
fort med den europeiska redovisningslitteraturen dar det, for att aterigen anvanda
Chuas (1986) indelning av redovisningsforskningen, finns gott om "tolkande” och
"kritiska” redovisningsstudier. Det 6ppnar upp for att bade anvanda en kvalitativ
och kvantitativ metod.

Avhandlingens upplagg

Avhandlingsarbetet inleddes med en forstudie. Darefter har tvad empiriska studier
genomforts. Forst gjordes en fallstudie av fyra kommuner dar artificiell styrning av

resultaten forekommit pa olika satt och darefter gjordes en kvantitativ studie som
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omfattar alla kommuners bokslut under perioden 2011-2013. I det foljande fors ett
resonemang kring vilka 6évervaganden som ledde fram till detta upplagg. De mer
ingdende metodresonemangen om tillvigagangssatt aterfinns i anslutning till res-
pektive studie i del II och del III.

Figur 3.1 Avhandlingens upplagg

Forstudie
Donatella, 2011

\/

Fallstudie
Del II

A4

Kvantitativ studie
Del I11

\

Slutsatser
Del IV

Forstudie

Som en forberedelse infor fallstudien genomférdes en forstudie (jamfor Yin, 2003)
dar jag kartlade vilka bedomningsposter som haft en betydande paverkan pa resul-
taten i kommunsektorn under perioden 2005-2009.° Studien indikerade att artifi-
ciell styrning av resultat forekom i praktiken genom ett flertal olika bedémnings-
poster (Donatella, 2011).

De grundlaggande teoretiska idéerna som leder fram till att kommuner for-
vantas strava efter att rapportera sma éverskott fanns med redan fran borjan, och

5 Det ansags vara viktigt att finga bedémningsposter 6ver tid for att kunna fa en indikation pa om
dessa anvands till att styra resultaten. Med en begransad tidsbudget fanns det ingen moéjlighet att for-
studien skulle kunna omfatta alla kommuners arsredovisningar under den valda tidperioden. Istallet
gjordes ett slumpmassigt urval pa 74 kommuner vilket, givet viss felmarginal, kan forvintas ge en
representativ bild av hur det sdg ut i kommunsektorn under den aktuella tidsperioden. Sammantaget
innebér det att kartlaggningen omfattade 370 bokslut (74 kommuner 6ver 5 ar).
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paverkade kartlaggningen eftersom det fanns ett fokus pa att forsoka fanga om rap-
porteringsstrategierna resultatutjamning och reningsbad tillampades. Men ibland
paverkade dven resultaten fran forstudien genomforandet av litteraturgenomgang-
en. Jag noterade till exempel att det forekom felklassificeringar i resultatrakningen.
[akttagelserna kring felklassificeringar i resultatrakningen, som ett sitt att styra
andra resultat an det som rapporteras pa slutraden, medforde att litteratur kring
detta soktes upp och kom att inkluderas i referensramen. Pa sa satt pendlade forsk-
ningsprocessen mellan ett induktivt och deduktivt arbetssatt. Vad giller det mer in-
duktiva sa har det ocksa paverkats av mina tidigare erfarenheter. Det handlar om en
rad olika studier inom det kommunala omrddet - alltifran kartldggningar av praxis
till intervjuer med ekonomer och enkater riktade till ekonomichefer - men ocksa
om att jag byggt upp kontakter med foretradare for enskilda kommuner, yrkesféren-
ingen Kommunalekonomiska foreningen, revisionsbyraer, Sveriges kommuner och
landsting och Finansdepartementet. Pa sa satt hade jag en hel del forkunskaper om
praktiken med mig nar litteraturgenomgangen och férstudien paborjades.

Utifran litteraturgenomgangen och forstudien utvecklades en teoretisk refe-
rensram som ger indikationer pa vilka faktorer som kan forvantas paverka forekom-
sten och graden av artificiell styrning av resultat. Som diskuteras i det foljande gjor-
des beddmningen att det, givet den begransade litteraturen om artificiell styrning
av resultat pa kommunal niva, fanns mycket att tjana pa om en kvantitativ studie

genomfordes forst efter att foreteelsen utforskats i en fallstudie.

Fallstudie och kvantitativ studie

De empiriska studierna i foreliggande avhandling féljer ett upplagg som ofta fore-
skrivs i metodbocker (se till exempel Ryan med flera, 2002; Yin, 2003; Silverman,
2006) och kan pa sa sitt sagas vara konventionellt: forst genomfordes en fallstudie
och déarefter genomférdes en kvantitativ undersokning for att se om resultaten var
generaliserbara.

Det hade varit moéjligt att utifrdn referensramen generera hypoteser och ga
direkt pa en kvantitativ studie. Men da litteraturen om artificiell styrning av resul-
taten ar begransad i kommuner gjordes beddmningen att en fallstudie skulle kunna
bidra med viktiga och kanske ovantade insikter (Yin, 2011) innan den kvantitativa
studien genomfordes. Nu anviandes referensramen inledningsvis till att védlja kom-
muner till fallstudien, generera relevanta intervjufragor och for att analysera res-

pektive fall. Resultaten fran fallstudien har sedan bidragit till battre precision i for-
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muleringen av hypoteser men ocksa till att andra hypoteser, som annars inte hade
varit aktuella, kom att testas. Dessutom har bade forstudien och fallstudien varit
viktig input till hur artificiell styrning av resultat kan operationaliseras och matas da
ett antal centrala bedomningsposter kunde ringas in. Vidare skall ocksa framhallas
att resultaten fran fallstudierna inte begransas till att vara input i den kvantitativa
studien, aven om generaliserbarheten alltid kan diskuteras. [ linje med resonemang-
et som Yin (2003) utvecklat kring analytisk generaliserbarhet skulle jag dnda vilja
havda att resultaten fran fallstudien i sig har betydelse som stracker sig bortom de
studerade fallen. Vi kan kanske inte férvanta oss att finna exakt likadana fall men
forklaringarna som genereras fran studien kan vara gangbara for att forsta aven an-
dra fall. En styrka med fallstudier ar dessutom att de har potential att bidra till att
fanga faktorer som ar svdra att mata och operationalisera. Av dessa anledningar har
den kvantitativa och kvalitativa metoden betraktats som komplementéra.
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Del II - Fallstudie

Fallstudien omfattar fyra kommuner som pa olika satt styrt sina resultat. I kapitel 4
aterfinns ett resonemang om valet av kommuner och tillvigagangssattet vid genom-
forandet av studien. Darefter foljer en parvis presentation av kommunerna. I kapi-
tel 5 presenteras berattelsen om kommunerna som jamnat ut stora underliggande
overskott och i kapitel 6 foljer berdttelsen om kommunerna som under lang tid jam-
nat ut underliggande underskott och darefter genomfort ett reningsbad. [ kapitel 7
analyseras fallen och ndgra slutsatser lyfts fram. Dessa bygger jag sedan vidare pa i
den kvantitativa studien, vilken presenteras i del III.
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4. Tillvigagangssatt

Fallstudien bestar av kommunerna som bendmns Nordstad, Sydstad, Vaststad och
Oststad.® Valet av fall diskuteras i det foljande och dérefter presenteras uppligget av
studien. I forsta steget genomfordes en dokumentstudie och darefter gjordes inter-
vjuer med politiker, ekonomer och yrkesrevisorer.

Val av fall

De studerade kommunerna har valts for att representera olika situationer dar ar-
tificiell styrning av resultat forekommer. I referensramen utvecklades ett resone-
mang Kring rapporteringsstrategier som utgar fran att fyra olika situationer kan
uppkomma beroende pa den underliggande ekonomiska utvecklingen (se figur 2.2).
Resonemanget utgar fran att det finns en implicit 6vre och undre resultatgrans for
vilket resultat som ar politiskt gangbart att rapportera och att resultaten dver tid
kommer att styras for att ligga i detta intervall. Situation 1 innebar att det finns ett
stort underliggande 6verskott. For att forhindra att den 6vre resultatgransen over-
skrids forvantas rapporteringen av en eller flera ekonomiska handelser vara for-
siktig (kostnader tidigarelaggs och/eller intdkter senarelaggs). Situation 2 innebar
att det underliggande 6verskottet ligger i intervallet mellan den 6vre och undre re-
sultatgransen. Rapporteringen forvantas da vara neutral. Situation 3 innebar att ett
litet underliggande 6verskott forekommer. For att nd den undre resultatgransen, det
vill sdga undvika att rapportera underskott, forvantas rapporteringen av en eller fle-
ra ekonomiska handelser vara aggressiv (kostnader senareldggs och/eller intakter
tidigarelaggs). Situation 4 innebar att det finns ett stort underliggande underskott
vilket medfor att det inte langre ar mojligt att undvika ett underskott dven om rap-
porteringen ar aggressiv. [ denna situation forvéntas ett s kallat reningsbad genom-
foras. En forsiktig rapportering av en eller flera ekonomiska handelser, det vill sdaga
att kostnader tidigarelaggs och/eller intdkter senarelaggs, forstarker underskottet i
det enskilda bokslutet men forbattrar samtidigt forutsattningarna for att ligga i det
onskvarda resultatintervallet under kommande redovisningsperioder.

Viststad och Oststad har valts for att representera situation 1 medan Nordstad
och Sydstad har valts som exempel pa situation 4. Podngen med att vdlja dessa situa-

6 Artificiell styrning av resultat kan vara en kénslig fraga. Av den anledningen utlovades pa forhand att
materialet i mojligaste man skulle presenteras sa att det inte var mojligt att identifiera kommunerna.
Det ar darfor fiktiva kommunnamn anvands och vissa kommunspecifika detaljer uteldmnats i fallbe-
skrivningarna.
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tioner ar att tva olika aspekter av resultatutjdamning fangas. Det handlar bade om att
underliggande 6verskott jaimnats ut (situation 1), men ocksa om att reningsbaden
(situation 4) antingen foregatts av utjamning av underliggande 6verskott (situation
3) eller skapat forutsattningar for att sma dverskott kan rapporteras i framtiden (si-
tuation 2). Urvalet har darigenom skapat mdjligheter till jamférelser mellan olika
situationer dar artificiell styrning av resultat forekommer.

De valda kommunerna identifierades genom forstudien (Donatella, 2011).
Som tidigare namnts gjordes en kartlaggning av arsredovisningar fran 74 slump-
massig valda kommuner for perioden 2005-2009. Utifran kartldggningen fanns det
indikationer pa att tva kommuner i urvalet hade genomfort ett reningsbad. Det var
Nordstad och Sydstad. Det fanns aven indikationer pa att utjdmning av stora un-
derliggande 6verskott forekom i ett flertal kommuner. Valet foll till slut pa Vaststad
och Oststad eftersom det var uppenbart att en systematisk resultatutjimning hade

forekommit i dessa fall.

Dokumentstudie och intervjuer

Fallstudien inleddes med en genomgang av kommunernas budgetar, delarsrappor-
ter och drsredovisningar for perioden 2005-2010. Genomgangen av dessa dokument
bygger vidare pa forstudien men har inkluderades aven 2010 ars arsredovisning ef-
tersom den blev tillganglig innan intervjuerna genomférdes. Dokumentsstudien har
skapat forutsattningar att kartlagga pa vilket satt de rapporterade resultaten styr-
des i respektive kommun och har darigenom fungerat som en viktig utgangspunkt
vid genomforandet av intervjuerna.

Sammantaget har 11 intervjuer genomforts med totalt 15 personer. Av
tidsmadssiga skdl hade ndgra av intervjupersonerna 6nskemal om att genomfora
gruppintervjuer (ekonomerna i Vaststad, yrkesrevisorerna i Vaststad respektive
ekonomerna i Sydstad). Det dndrade dynamiken. Samtalen blev annorlunda och
fick karaktaren av en fokusgruppsintervju (se Silverman, 2006) i den meningen
att det forekom en hel del diskussioner mellan gruppmedlemmarna men dar jag
styrde samtalet genom att stdlla fragor. En forteckning dver genomforda intervjuer
presenteras i tabell 4.1.
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Tabell 4.1 Genomfoérda intervjuer

Kommun Intervjuperson Typ av intervju
Nordstad Ekonomichef Telefonintervju
Kommunstyrelsens ordférande Telefonintervju
Sydstad Ekonomichef Gruppintervju III
Redovisningsekonom Gruppintervju III
Forvaltningsekonom Gruppintervju III
Kommunstyrelsens ordférande Personlig intervju
Kommunstyrelsens vice ordférande Telefonintervju
Viiststad Ekonomichef Gruppintervju [
Budgetchef Gruppintervju I
Kommunstyrelsens ordforande Personlig intervju
Kommunstyrelsens vice ordférande Personlig intervju
Ansvarig yrkesrevisor Gruppintervju Il
Yrkesrevisor Gruppintervju II
Oststad Ekonomichef Personlig intervju
Ansvarig yrkesrevisor Personlig intervju

Vid valet av intervjupersoner var det, med tanke pa de tidigare behandlade politis-
ka incitamenten till artificiell styrning av resultat, prioriterat att forsoka intervjua
kommunstyrelsens ordférande (foretradare for det politiska styret) och kommun-
styrelsens vice ordférande (foretradare for oppositionen). Enligt det utvecklade
resonemanget kan tjdnsteman ocksa forvantas ha ett stort inflytande. Det var dar-
for aven prioriterat att forsoka genomfora intervjuer med ekonomichefen och, i de
storre kommunerna, med ytterligare nagon av ekonomerna som har en central roll i
arbetet med att uppratta budget och externredovisning. I ndgra fall var det inte moj-
ligt att genomféra intervjuer enligt det planerade uppligget. I Oststad avbojde de
ledande politikerna att delta i studien. Ekonomichefen ansdg dessutom att det rack-
te med att en tjansteman deltog i studien, varfor det inte var mojligt att intervjua
budgetchefen eller redovisningschefen. I Nordstad foll den tilltdnkta intervjun med
foretradaren for oppositionen pa grund av praktiska omstandigheter. Da det ar en

relativt liten kommun, utan varken budget- och redovisningschef, ar ekonomichefen
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mer operativ i sitt arbete. Darfor gjordes bedomningen att det rackte att intervjua
ekonomichefen.

Fran borjan fanns det ingen uttalad ambition om att genomfora intervjuer
med nagra andra an politiker och ekonomer. Det forandrades nar det visade sig att
artificiell styrning av resultat i Vaststad och Oststad dven férekom genom uppskatt-
ningar och bedomningar utanfor lag och normering. Da valde jag att gora komplet-
terande intervjuer med yrkesrevisorerna i dessa kommuner.

Intervjuerna genomfordes under forsta halvaret 2011. Samtliga intervjuer
har spelats in och darefter transkriberats. Langden pa intervjuerna varierade fran
40 minuter till 2 timmar. Trots att artificiell styrning av resultat kan vara en kanslig
fraga upplevde jag intervjupersonerna som forhallandevis 6ppna och utforliga i sina
funderingar och resonemang. Det kan tolkas som att det i vissa fall fanns ett behov
av att prova tankar och idéer eftersom det inte skulle fa ndgra direkt praktiska kon-
sekvenser (jamfor Czarniawska, 2004).

De genomforda intervjuerna inleddes med att jag berdttade om dokument-
studien - att jag hade gatt igenom budget, deldarsrapport och drsredovisning for den
senaste sexarsperioden - och darigenom bildat mig en uppfattning om kommunens
ekonomi. Sedan ombads intervjupersonen eller intervjupersonerna att beskriva hur
de uppfattade kommunens ekonomi. Att stilla en stor och 6ppen fraga var ett satt att
fa intervjupersonerna att borja prata. Darefter hade intervjuerna en samtalskaraktar
snarare an att jag stallde fragor och fick specifika svar (jamfor Silverman, 2006). En
del intervjupersoner behandlade redan i samband med den inledande beskrivning-
en att det fanns omstandigheter som medfor att den ekonomiska situationen delvis
var annorlunda dn vad som framgar av den finansiella rapporteringen, medan andra
intervjupersoner forst tog upp dessa omstandigheter efter att samtalet forts in pa
detta genom en eller flera foljdfragor. De stdllda foljdfragorna anpassades beroende
pé fall. I Vaststad och Oststad kom intervjuerna och féljdfrdgorna att koncentreras
till resultatutjamningen som forekom. I Sydstad och Nordstad stilldes mestadels
foljdfragor kring sjdlva reningsbadet och vad som hade foregatt att det genomfor-
des. En sammanstédllning av de genomfdrda intervjuerna foljer i de tvd kommande

kapitlen tillsammans med resultatet frdn dokumentstudierna.
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5. Resultatutjamning

Bade Viststad och Oststad har jamnat ut stora underliggande éverskott under den
studerade perioden. Forst beskrivs vad som skett i Oststad, och darefter foljer be-

skrivningen av vad som skett i Vaststad.

Oststad

Oststad &r en stor kommun beldgen i en storstadsregion. BAde kommunen och regi-
onen har haft en stark befolkningstillvaxt under de senaste decennierna. Likt manga
andra tillvixtkommuner ar Oststad involverad i en rad byggprojekt. Dels handlar det
om medfinansiering av investeringar i statlig infrastruktur, dels pagar stadsutveck-
lingsrelaterade projekt dar bland annat bostader och lokaler for naringsverksamhet
byggs. Det politiska styret i kommunen har varierat under de senaste mandatperio-
derna. Det har bade forekommit en hoger- och vansterstyrda majoritet.

Stora realisationsvinster och stora avsattningar

Under samtliga ar av den studerade perioden har Oststad redovisat realisationsvinst-
er och avsattningar. Dessa poster presenteras tillsammans med arets resultat och

balanskravsresultat i diagram 5.1.

Diagram 5.1 Resultatutjimningen i Oststad
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Realisationsvinsterna har uppkommit till f6ljd av att ersattningen vid forsaljningen
av fastigheter, aktier och exploaterad mark 6verstigit det bokférda vardet. Som mest
har realisationsvinsterna uppgatt till nastan 20 procent av skatteintakter samt stats-
bidrag och utjdamning men under 6vriga ar av perioden har de legat i intervallet 2-5
procent av skatteintdkter samt statsbidrag och utjamning. Ungefar halften av dessa
intakter har kommunen redovisat i deldrsbokslutet och resterande i samband med
arsbokslutet. Vidare kan noteras att Oststad, likt manga andra tillvaxtkommuner,
valt att inte budgetera realisationsvinsterna.

Oststad har redovisat avsittningar under samtliga &r av den studerade
perioden men inte vid nagot tillfille tagit upp dessa i delarsbokslutet.” Som mest har
avsattningarna i bokslutet for ett enskilt ar uppgatt till 13 procent av skatteintakter
samt statsbidrag och utjdamning medan det for 6vriga ar av perioden legatiintervallet
3-6 procent av skatteintdkter samt statsbidrag och utjamning. Som framgar av
diagram 5.1 sammanfaller storleken pa realisationsvinsterna och avsattningarna.
Det dr denna omstdndighet som bidrar till att de rapporterade resultaten har
varit relativt jamna och stabila under den studerade perioden. Framforallt ar
det balanskravsresultatet som legat pa en jamn och lag niva under perioden. Vid
berikningen av balanskravsresultatet har Oststad gjort ett antal justeringar. Vissa
av realisationsvinsterna har exkluderats fran balanskravsresultatet medan andra
inkluderats eftersom det bedémts vara forenligt med god ekonomisk hushallning.
Vidare har kostnaderna for vissa avsattningar exkluderats och dessutom har
synnerliga skal anforts for att exkludera en rad olika driftskostnader. Det ar darfor
arets resultat och balanskravsresultat skiljer sig at.

Avsattningarna under perioden har framforallt gjorts till forpliktelser som
kommunen tagit pa sig nar de beslutat om att lamna bidrag till investeringar i statlig
infrastruktur. Den ansvariga yrkesrevisorn kommenterar det hela pa foljande satt.

"Det dr inga felaktiga avsdttningar man har gjort. (...) Avsdttningar till
stora infrastrukturella satsningar ddr man har gdtt in i ett avtalsfér-
farande, alltsd lateral intent, det kommer ju inte vara tilldtet framgent

7  En avsattning skall redovisas nar kommunen har en forpliktelse, till foljd av en eller flera intraffade
handelser, dar det ar troligt att ett utflode av resurser kommer kréavas for att reglera forpliktelsen
samtidigt som det gar att gora en tillforlitlig uppskattning av beloppet. En avsattning ar alltsa en
skuld men osdker vad géller tidpunkt och/eller belopp. Nar en avsittning redovisas innebar det att
kostnaderna som beddms krévas for att i framtiden reglera férpliktelsen kommer belasta det aktuella
bokslutet.
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men dn sd ldnge dr det helt okej, sd det finns inget fel i avsdttningarna
som har gjorts.”

Att det tidigare fanns mojligheter till att gora avsattningar for informella forpliktel-
ser medforde att Oststad kunde tidigareldgga kostnader?® Avsittningar har under
perioden dven gjorts nar det inte funnits ndgon extern motpart. Det handlar om av-
sattningar for en rad framtida driftskostnader, och i dessa fall har revisionen pape-

kat att det ar ett avsteg fran lag och normering.

Resultatutjimning i efterhand

Det som bidragit till att Oststad kunnat visa upp en jamn och stabil resultatutveck-
ling under perioden ar att avsattningar redovisats i motsvarande utstrackning som
realisationsvinster uppkommit. Ekonomichefens beskrivning av arbetet med att
uppratta budget, delarsrapport och arsredovisning ger en inblick i processerna dar
den kommunala ekonomin planeras och f6ljs upp. Hur det senare kan ga till berat-
tades det om pa ett tamligen frisprakigt satt. Nar intervjun genomférdes med eko-
nomichefen hade arsredovisningen precis upprattats och arets resultat formedlats
till massmedia.

“Idag i Oststadsnytt sd presenterade vi resultatet. Det dir 95 miljoner kro-
nor (...). Men det underliggande overskottet, den som kan analysera det
hdr, vilket man i nuldget inte skall springa till pressen med, det dr 270
miljoner kronor. Men dad har vi gjort ett antal avsdttningar, riggat lite fér
framtiden med pensionsskulden (...) skuldfért ett antal dtaganden som

ligger pa grdnsen till om man skall gora det, passat pd.”

Det handlar alltsa om en forsiktig rapportering dar kostnader av olika slag tidigare-
lagts. Vad som framkom i samband med intervjuerna, och som ocksa bekraftar iakt-
tagelserna fran dokumentstudien, ar att detta agerande forekommit under hela den
studerade perioden. Kostnader har pa olika satt tidigarelagts for att kunna jamna
ut det rapporterade resultatet. Det har framforallt skett genom att det efter verk-

8 Avsittningar regleras i kommunal redovisningslag (6:11) och i en rekommendation fran Radet for
kommunal redovisning. Mellan 2002-2007 (RKR 10) och 2008-2010 (RKR 10.1) fanns mojlighet att
gora avsattningar for saval legala som informella forpliktelser till en extern motpart. Fran och med
rakenskapsaret 2011 har rekommendationen reviderats och mojligheten att gora avsattningar till
informella forpliktelser tagits bort (RKR 10.2).

59



samhetsarets slut, nar alla omstandigheter varit kdnda, fattats beslut om storleken
pa avsattningarna. Att detta kunnat utnyttjas beror pa att det under perioden fanns
mojlighet att gora avsattningar for informella forpliktelser till en extern motpart.
Om avsattningar endast hade varit tillatna att gora till legala forpliktelser skulle det
inte ha funnits samma utrymme fér bedomningar om nar forpliktelsen uppkommit
och vilket ar avsattningen skulle redovisas. Det samma galler storleken pa beloppen.
Vad som ddremot inte var forenligt med den vid tiden gillande regleringen, och som
tidigare namnts foranledde en anméarkning fran revisionen, var avsattningarna som
gjordes till framtida driftskostnader.

Att avsattningarna gors i efterhand for att styra resultaten som rapporteras
har till viss del att géora med balanskravets utformning. Ekonomichefen kommente-

rade balanskravsresultatet pa foljande satt.

"Alltsd det dr ju konstruerat for vi gér ju avsdttningar utifran undantags-
regler och sddant sd att vi hamnar pad plus. Och det har ju att géra med
balanskravsproblematiken att vi hdller pd sd, fér balanskravet dr i vdara

dgon vdldigt ettdrigt och inldsande.”

Huvudprincipen for balanskravet ar att balanskravsunderskott inte ar tilldtna. Det
var darmed inte moijligt att anvanda tidigare ars upparbetade 6verskott pa annat
satt an genom att hanvisa till synnerliga skal for att antingen anta en underbalanse-
rad budget eller inte aterstilla ett uppkommet underskott. Denna mojlighet har Ost-
stad anvant sig av vid ett tillfalle men det ar enligt ekonomichefen inte langre nagot
alternativ. Bakgrunden ar att kommunen en gang rapporterade betydande o6verskott
till f6ljd av realisationsvinster, och da valde att 6ronmarka en del av det egna kapi-
talet for framtida satsningar. Nar en del av det egna kapitalet sedan togs i ansprak
och kommunen rapporterade underskott kritiserade oppositionen den sittande ma-
joriteten for att de agerat pa ett oansvarigt satt. Enligt ekonomichefen kunde majo-
riteten inte forsvara agerandet infor kommuninvanarna och andra intressenter ef-
tersom det inte var pedagogiskt mojligt att hanvisa till hur redovisningsmodellen ar
uppbyggd och hur balanskravet ar utformat. Sedan dess har majoriteten varit ovillig
att rapportera underskott.

Nastan lika besvarligt som det ar att redovisa underskott anses det vara att
redovisa stora dverskott. Det ar inte politiskt mojligt att rapportera stora éverskott
eftersom det kan aktualisera en diskussion om 6verbeskattning och huruvida till-

rackliga satsningar gjorts for att mota efterfragan pa den kommunala servicen.
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"Politiskt klarar man inte av for stora dverskott. Skattebetalarna sdger:
varfér har ni tagit ut den hdr skatten? Ndstan 300 miljoner! Det dr en
omdjlig situation, sd vi hamnar pd 95 miljoner efter lite vridande och

fixande.”

Anledningen till varfor 95 miljoner anses vara en lamplig resultatniva bottnar i en
overtygelse om att det ar viktigt att inte 6verskrida den symboliska gransen pa 100
miljoner. Ekonomichefen oroar sig 6ver att det skall bli for manga nollor som en foljd
av kommunens storlek, och darfor har det ingen storre betydelse att arets resultat i
relation till skatteintdkterna samt statsbidrag och utjamning ar svagare dn i manga

mindre kommuner.

Vaststad

Vaststad ar en relativt stor kommun belagen i utkanten av en storstadsregion. Sett
till antalet invanare lag Vaststad pa en i stort sett oférandrad niva fran 1970-talet till
en bit in pa 00-talet, da antalet invdnare borjade 6ka. Som framgar av intervjuerna
finns politiska ambitioner vad galler tillvaxt och expansion. Det handlar bland annat
om de infrastrukturella investeringar som genomforts och planeras genomféras i
framtiden for att kunna forbattra forbindelserna till andra delar av regionen. Vad
som ocksa kan ndmnas ar att kommunen exploaterat omraden for byggande av bade
bostdder och lokaler till naringsverksamhet. Under de senaste mandatperioderna
har majoritetsskiften dgt rum vilket innebar att det bade forekommit hoger- och
vansterstyrda politiska majoriteter.

Avsittningar och felklassificeringar

Kommunen har under hela perioden redovisat realisationsvinster till foljd av att
mark och fastigheter salts till belopp som 6verstiger det bokforda vardet. Realisa-
tionsvinster har redovisats som extraordinara intdkter. Denna felklassificering inne-

bar att resultat fore extraordindra poster visar pa ett mindre 6verskott an vad arets
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resultat gor.” Revisionen har inte anmarkt pa eller kommenterat felklassificeringen.
Noterbart ar ocksa att Vaststad inte valt att redovisa sitt balanskravsresultat nagon
gang under perioden. Istallet har en kommentar ldmnats i forvaltningsberattelsen
dar det anges att balanskravet har uppfyllts.

Diagram 5.2 Resultatutjdmning i Vaststad
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Som framgar av diagram 5.2 har de rapporterade resultaten varierat. Under borjan
av perioden redovisades relativt stora 6verskott. Fran 2007 och framat for resultat
fore extraordindra poster och fran 2008 och framat for arets resultat etableras en
ny lagre resultatniva. Detta sammanfaller med att kommunen borjar redovisa av-
sattningar i storre utstrackning an tidigare. Vaststad borjade redovisa avsattningar
2006 men det ar framforallt fran 2007 och framat som avsattningarna 6kar och har
stor inverkan pa resultaten som rapporteras.

Ungefar hélften av avsattningarna under perioden avser pensionsatagandet
for tiden fore 1998. Enligt den lagstiftade blandmodellen skall den gamla delen av

9 Vad som utgor en extraordindr post regleras i den kommunala redovisningslagen (5:5). Det anges att
"intakter och kostnader i annan verksamhet &n kommunens eller landstingets normala verksamhet
skall redovisas som extraordindra intdkter och kostnader”. Vidare vagledning angdende extraordi-
nara poster finns i RKR 3.1 dar det framgar att en post skall klassificeras som extraordinar om (1)
hdndelsen eller transaktionen som ger upphov till posten saknar ett tydligt samband med den ordi-
narie verksamheten, (2) ar av sddan typ att den inte kan forvantas intréffa ofta eller regelbundet och
(3) om posten uppgar till ett vasentligt varde. Uppfylls inte samtliga kriterier samtidigt, utan endast
nagot av de tva forstnamnda kriterierna, skall posten enligt RKR 3.1 ses som jamforelsestérande. Mot
bakgrund av detta dr det uppenbart att realisationsvinsterna felklassificerats nar de redovisats som
en extraordindr intakt: dels ar exploatering en del av den ordinarie verksamheten i kommuner, dels
ar det bevisligen en handelse som regelbundet har intraffat i Vaststad.

62



pensionsatagandet, det vill sdga den del som avser tiden fore 1998, redovisas som
en ansvarsforbindelse och belasta resultatet forst nar utbetalningen sker.’® Lagen
lamnar saledes inget utrymme for den héar typen av avsattningar. I revisionsrappor-
terna fastslads att avsattningen som gjorts till den gamla delen av pensionsdtagandet
ar ett avsteg fran kommunal redovisningslag. Det konstateras samtidigt att det blivit
allt vanligare inom det kommunala omradet att gora avsattningar av detta slag och
det fors aven ett resonemang kring rattslaget, vilket man konstaterar ar oklart efter-
som en dom i forvaltningsratten 6ppnar upp for avsteg fran blandmodellen.! Dessa
forhallanden medfor att revisionen valjer att inte rikta ndgon anméarkning mot av-
vikelsen.

Vidare har en rad andra avsattningar gjorts under perioden. Den storsta av
dessa avsattningar avser informella forpliktelser vid investeringar i statlig infra-
struktur. Avsattningar har gjorts vid tre tillfidllen under perioden. Revisionen har
papekat att dessa avsattningar foranlett felaktiga periodiseringar av kostnader. Kri-
tiken ror att avsattningar skett i tre olika bokslut trots att forpliktelsen var kdnd
redan vid forsta tillfdllet. Revisionen menar darfor att en avsattning, motsvarande
hela beloppet, skulle ha gjorts direkt nar den blev kdnd. Vaststad har under perioden
ocksa gjort avsittningar for framtida driftskostnader av olika slag. Aven detta har
foranlett kritik fran revisionen. Kommunen har ocksa gjort avsattningar till en kon-
junkturfond under den studerade perioden. Revisionen konstaterade att en statlig
utredning var tillsatt for att se 6ver mojligheterna att lagfasta sddana mojligheter att
fora medel mellan olika ar. Nagon anmarkning riktades darfor inte heller mot denna
avsattning, utan det konstaterades att fragan skulle foljas upp framéover.

Den kompletterande bilden som yrkesrevisorerna ger vid intervjun ar att
samtliga avsdttningarna under perioden antingen var "tveksamma eller helt regel-
vidriga”. Trots detta anger revisionen vid samtliga tillfdllen under perioden i sin ars-
rapport att arsredovisningen i huvudsak ar upprattad enligt god redovisningssed
och lagen om kommunal redovisning samt aterger resultat och ekonomisk stallning

pa ett i huvudsak rattvisande satt. Pa den direkta fragan om varfor inte skarpare Kkri-

10 Kommunerna skall enligt kommunal redovisningslag (5:4) redovisa pensionsatagandet enligt bland-
modellen. I modellen gors en uppdelning mellan pensionsatagandet som upparbetats fram till och
med 1997 och fran 1998 och framat. Den gamla delen av pensionsatagandet skall redovisa som en
ansvarsforbindelse inom linjen och kostnadsféras vid utbetalningstillfillet medan den nya delen av
dtagandet skall redovisas som en kostnad aret da pensionen intjanats och tas upp som en avsattning
i balansrakningen. Blandmodellen innebér sdledes att en bokféringsmassig och kassamassig logik
blandas, ddrav modellens benamning.

11 Léansratten i Vanersborg, dom i mal nummer 3348-04.
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tik har riktats, nar det funnits stora tveksamheter 6ver en langre tidsperiod, svarar

den ansvariga yrkesrevisorn pa foljande satt.

"Det finns ju ett revisionssprdk. Och Ildser man hdr, som man bér géra,
sd vad vi sdger dr ju att 'det hdr fdr ni fan inte géra - det dr emot regler
och lagar? (...) Sen dr ju det stora problemet: de kan géra som de vill, det
finns inga sanktionsmdjligheter (...). Vi kan bara lyfta dom hdr forhal-
landena, att detta stdr i strid med lagar och god [redovisnings]sed, och

sen dr det bra med det pd ndgot sdtt.”

Det finns en uppgivenhet infor situationen, och den bristande respekten som ansva-
riga politiker och tjansteman i Sydstad visar for revisionskritiken som forekommer.

Resultatutjimning - efter hand och i efterhand

Under senare delen av den studerade perioden har resultaten i Vaststad legat pa en
betydligt lagre niva dn under de forsta dren av perioden. Kommunstyrelsens ordfo-
rande kommenterar utvecklingen av kommunens ekonomi pa féljande satt.

"Om du bara tittar pd sista raden sd ser det inte sdrskilt imponerande
ut. Det dr till och med sd att en del skulle sdga att det ddr dr lite pro-
blematiskt. Men det dr ju inte sanningen, utan sanningen dr att vi 6kat

avsdttningarna de senaste dren.”

Resonemanget grundar sig i att kommunen har haft en stark underliggande ekono-
misk utveckling under perioden och att avsattningarna som redovisats ar ett poli-
tiskt beslut om att tidigareldgga kostnader. Liknande resonemang fors dven av de 6v-
riga intervjupersonerna. Att de politiska besluten som ligger bakom avsattningarna
fattas i efterhand, nar bokslutet skall upprattas, ar ocksa tydligt. Forhallningssattet
framgar inte minst av hur avsattningarna till den gamla delen av kommunens pen-

sionsatagande har hanterats.
"Vi har en plan (...) men jag kan inte sdga att vi mdste sdtta av just sd

mycket. Det dr snarare styrt av det [resultatmdssiga] utrymme som sttt
till féorfogande.”
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Det dr den budgetansvariga ekonomen i Vaststad som beskriver vad som avgor
storleken pa avsattningarna. Valen styrs alltsa varken av upprattade principer, som
medfor ett konsekvent agerande &ver tid, eller beslut i budgeten som pa férhand
faststéller nivaerna. Det ar denna omstiandighet som medfor att avsattningarna va-
rierar under perioden.

Att avsattningar gors for att tidigarelagga kostnader har sina forklaringar. En-
ligt ekonomerna hanger det framfoérallt samman med balanskravets asymmetriska
konstruktion: redovisade underskott skall ackumuleras och dterstéllas medan redo-
visade dverskott inte far ackumuleras och anvandas i framtiden. En slags inlasnings-
effekt uppstar enligt ekonomerna darfor vid 6verskott och det vill man undvika.

Ekonomichefen kommenterade det hela pa foljande satt.

"Ndr vi redovisade hyfsade resultat sd var frdgan om de skulle hamna i

frysboxen eget kapital”

Enda sattet att ta i ansprak tidigare ars dverskott ar som tidigare ndimnts genom att
hanvisa till synnerliga skal for att antingen anta en underbalanserad budget eller
inte aterstélla uppkomna underskott. Men det ar inget som politikerna vill gora ef-
tersom det inte anses kunna forklaras for kommuninvanarna och andra intressenter.
Den budgetansvariga ekonomen uttryckte sig pa foljande satt om den pedagogiska

utmaningen.

"Det finns ju vildigt mdnga redovisningsprofeter som sdger att men dd
kan vi redovisa underskott. Men dd bortser man ju frdn den politiska
dimensionen. Det dr politiker som visar och pratar om vad som gjorts.
Dd kan de inte ta ndgon redovisningsmodell och visa allmdnheten. Det

gdar inte.”

Det skall vara raka och enkla budskap. Pa samma sitt arbetar ekonomichefen och
budgetchefen mot politiken. Det anses alltid finnas en risk att politikerna vill satsa
mer resurser an vad som finns tillgangligt. Ekonomichefen, som innehaft posten un-
der manga ar och som sedan lange har en mycket stark stallning i kommunen, menar
att man utvecklar en relation med politikerna sa att de inser vilka beslut som maste
fattas. Ett tillvagagangssatt ar att 6vertyga politikerna om att dolda reserver behover
byggas upp sa att kommunen ar forberedd infér utmaningarna under kommande

decennier. Yrkesrevisorerna har reagerat pa agerandet. Den ansvariga yrkesrevisorn
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kan efter manga ars arbete med att granska kommunen konstatera att ekonomiche-
fen ”(...) rér sig i ndgot slags konstigt land ddr han bdde styr och tar order. (...) En del
tjidnstemdn som varit med Ildnge agerar vildigt politiskt, och dr med i den politiska
styrningen.”

Ett annat satt att paverka politikerna ar genom att forklara att overskotten
som rapporteras till stor del genererats av realisationsvinster. Som tidigare ndmnts
har realisationsvinsterna klassificerats som extraordinara intdkter for att markera
vilken resultatpaverkan dessa intdkter har. Darigenom har resultatet fore extraor-
dindra poster kunnat anvandas nar kommunens ekonomi diskuteras med politiker,
verksamhetsforetridare, massmedia och andra intressenter. Ekonomerna har dari-
genom tonat ner betydelsen av arets resultat. Det ar enligt ekonomichefen i Vaststad
anda inte mojligt att rapportera alltfor stora 6verskott eftersom det da omedelbart
uppstar”(...) en politisk diskussion om varfor vi skall ha ett sa bra resultat”. Och i en
sadan situation anses det bli svart att forankra budskap om aterhallsamhet och be-
hov av att genomfora forandringar i verksamheterna.

De ledande politikerna a sin sida oroar sig for att tillfalliga intdkter skall an-
vandas till nivdhojande kostnader, och pa sa satt skapa ekonomiska obalanser. Det
hanger samman med realisationsvinsterna for mark som har exploaterats - en in-
takt som politikerna betraktar som osaker i ett langre perspektiv. Realisationsvin-
sterna budgeteras inte eftersom de ar osdkra och nar de forekommer ar ambitionen
att dessa skall anvdndas for att sdnka kostnaderna under kommande redovisnings-
perioder och pa sa satt bidra till att kunna skjuta fram de skattehojningar som forr
eller senare ar nédvandiga. Darigenom okar handlingsutrymmet infér framtiden,
samtidigt som politikerna kan undvika kritik for de resultat som har rapporterats.
Problematiken som ar forenad med att rapportera underskott och stora éverskott
kommenterade kommunstyrelsens vice ordférande pa foljande satt.

“Ndr man fdar drsredovisningen i korthet publicerad i media sa tittar
man ju: réda siffror! Det ser inte bra ut, samtidigt som man inte heller
vill att det ska vara fér hdga resultat. Ni har ju stora 6verskott, ni har ju
sa mycket pengar pd banken. Varfor kan ni inte ge skolan mer pengar
och sd vidare? Det dr sddana frdgor vi stdlls infor som politiker.”

Att Vaststad skall gora avsattningar och pa sa satt tidigareldgga kostnader ar bade

den politiska ledningen och ekonomerna éverens om. Det finns ett ideal om samar-

bete 6ver de politiska blocken med breda 6verenskommelser som ekonomichefen
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driver starkt. Inte minst i fragorna som galler kommunens ekonomi har det fatt ge-

nomslag.
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6. Reningsbad

Nordstad och Sydstad har bada genomgatt besvarliga perioder som gjort avtryck
i den kommunala verksamheten och ekonomin. I bada fallen ledde det till att ett
reningsbad genomfordes vid mitten av 2000-talet. I det f6ljande beskrivs reningsba-
det samt vad som hiande innan och efter att det genomfordes.

Sydstad

Sydstad ar en gammal bruksort som genomgatt en besvarlig omstallning under de
senaste decennierna. Sa beskriver intervjupersonerna kommunen. Omstallningen
de pratar om paborjades for flera decennier sedan nar det tillverkningsforetag som
var dominerande pa orten borjade fa problem pa grund av foraldrad teknik. Foreta-
get forlorade pa kort tid sin marknadsledande position och darefter foljde en turbu-
lent tid med konkurs, rekonstruktion och dgarbyten vid ett antal tillfallen.

For Sydstad utgjorde foretaget mer an den i sarklass storsta arbetsgivaren i
kommunen. Foretaget var dven en betydelsefull aktor i utvecklingen av centralor-
ten och i forldangningen dven av kommunen. Inte minst genom att foretaget hade
resurser att finansiera vissa satsningar och stotta idrottsverksamheten. Kommunen
och bolaget var pa sa satt sammanflatade. Nar det gick bra for bolaget sa gick det
ocksa bra for kommunen, som det nuvarande kommunalradet uttryckte saken. Nar
utvecklingen for bolaget vande kom det darfor starkt att pragla kommunens utveck-
ling. Antalet kommuninvanare har successivt minskat sedan borjan av 1970-talet.
Samtidigt var det under lang tid svart for politikerna att overge tanken pa att ett
stort foretag aterigen skulle etablera verksamhet i kommunen och att allting skulle

bli som det tidigare hade varit.

Kortsiktig problemlésning - kostnader senarelaggs

Det minskade antalet invanare medforde att kommunen 6ver tid fick en 6verdimen-
sionerad servicekapacitet. Under 2000-talet var en betydande andel av kommunens
hyreslagenheter exempelvis tomma. Intervjupersonerna beskriver det hela som
en negativ spiral, dar de outhyrda lagenheterna medférde att det inte ansags vara
moijligt att utféora underhall och investeringar i annat dn begransad utstrackning.
Samma agerande forekom dven inom annan kapitalintensiv verksamhet. Det fick en

rad olika konsekvenser. Eftersom investeringarna var begransade aktiverades inga
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betydande tillgdngar som kommunen behoévde gora avskrivningar pa. Och genom
att 1ata underhallet ligga pa en ldg niva kunde dven kostnaderna till detta andamal
begransas. Samtidigt anpassades inte avskrivningarna utan de ursprungliga avskriv-
ningstiderna, som var bestdmda utifran en helt annan niva pa underhallet, lag kvar.
Det innebar att tillgdngarnas nyttjandeperiod inte alls motsvarade avskrivnings-
tiden. Vid borjan av 2000-talet, decennier efter att det for orten sa viktiga foreta-
get borjade fa problem, innebar det att vissa materiella anlaggningstillgangar var
kraftigt 6vervarderade. Denna bild ger alla intervjupersoner pa ett eller annat satt.
Bakgrunden till agerandet var enligt ekonomerna kompetensbrist. Ekonomichefen
beskrev det pa foljande satt.

"Alltsd det var den kultur vi levde i och det var den kunskapsnivd som
fanns i den politiska ledningen och dven pd tjdinstemannanivd. Man hade
inte forstdtt pd ndgot vis, man hade inte den information som lag till

grund for forstdelse att det fungerar inte i ldingden.”

[ samband med nyrekryteringar borjade kunskaperna om den kommunala ekono-
min forbattras och da insag involverade aktorer, saval tjansteman som politiker, att
den ekonomiska situationen var tamligen allvarlig. Kommunen hade under lang tid
senarelagt kostnader och sattet som det hade gjorts pa innebar att det fanns bety-
dande 6vervarden i balansrakningen. Men dven nar de ledande aktérerna var infor-
stddda med att laget var allvarligt tog det ett antal ar innan atgarder vidtogs. Det
saknades politisk handlingskraft for att hantera situationen, det ar samtliga inter-

vjupersoner rorande dverens om.

"Det var mycket som gatt slentrian. Det var inte bara ekonomisk réra,
det var dven politisk rora.”

Orden ar fran personen som var kommunstyrelsens vice ordfoérande nar intervjuer-

na genomfordes.

En ny politisk ledning tilltrader och agerar

[ samband med valet 2006 tilltrddde en ny politisk majoritet i Sydstad. Det var ett
blockoverskridande samarbete mellan de tva storsta partierna i kommunen. Bada

partierna hade i valrorelsen tydligt kommunicerat att den ekonomiska situationen
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som kommunen befann sig i var allvarlig. Mot bakgrund av det hade vall6ften gi-
vits om att kommunens ekonomi skulle “saneras”. Kommunstyrelsens ordférande

beskriver arbetet som vidtog efter att de tilltratt pa foljande satt.

"Vi satte igdng direkt. (...) Vi pratade om en sanering av en ekonomi som
var helt urusel: stora Idn, en dalig soliditet, allmdnt var vi bland de tio

sdmsta kommunerna, om man réknar per invdnare. Och ddr ville vi inte

vara.”

Kommunstyrelsens vice ordférande beskrev agerandet pa ett likartat satt.

"Ja, alltsd jag har jobbat efter principen att bérjar man ett nytt uppdrag
sa gdller det att hdlla hégsta fart och géra sd mycket som mdjligt sa fort
som mdjligt. Innan folk vaknar upp och undrar vad som hdnder, for att

uttrycka mig lite tillspetsat.”

Det var i samband med 2007 ars bokslut reningsbadet genomfordes, det vill saga i
forsta bokslutet som den nytilltradda majoriteten var ansvarig for. Ett underskott pa
-21 procent av skatteintdkter samt statsbidrag och utjamning redovisades detta ar.

Kommunalradet beskriver situationen och agerandet pa foljandet satt.

"Vi hade luft i balansrdkningen. Alltsd det var dvervirderat: vdra bolag
var overvdrderade, vdra allmdnna tillgdngar [var évervirderade], det
vill sdga gator och asfalt som det stod. Sd vi gjorde kraftiga nedskriv-
ningar pd det hdr. (...) Det gjorde att vi fick ett oerhért negativt resultat.”

Ekonomichefen ger en likartad bild av den nedskrivningsprévning som gjordes av

kommunens materiella anlaggningstillgangar.

“Det bérjade ju med de absolut enklaste delarna: det fanns ju saker i vdrt
anldggningsregister som inte fanns i verkligheten (...). Sd de var ju enkla.
Sen fick vi ocksd gora bedémningar utifrdn dterstdende avskrivningstid.
Man hade ju gjort en bedomning utifrdn en avskrivningstid som kanske
byggde pd att man hade underhadllit det for 50 kronor per kvadratme-

tern, sen hade man underhdllit det for 17 kronor per kvadratmetern.”
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Det var framforallt tvd kommunala bolag som var overvarderade: bostadsbolaget
Sydstadsbo och Sydstads industribyggen som hade i uppgift att dga och forvalta in-
dustribyggnader for att kunna tillgodose naringsliv, kommunen och évriga organi-
sationer med dndamalsenliga lokaler. En nedskrivning gjordes av viardet som de tva
bolagen var upptagna till i kommunens balansrakning. Utéver nedskrivningen av
dessa finansiella anlaggningstillgangar genomfordes ocksa en rad nedskrivningar
av kommunens materiella anldggningstillgangar. Merparten av nedskrivningarna
samlades pa ett enskilt ar och det var detta som medforde att ett stort underskott
redovisades. Ekonomichefen beskriver det som att "vi gjorde oss ett paket” och kom-
munstyrelsens vice ordférande beskriver det hela som en “engangsrensning”.
Utover det beskrivna, som kan kopplas till sjdlva reningsbadet, fattade den
nytilltrddda politiska majoriteten ocksad beslut om att genomféra en rad andra for-
andringar vilka ingick i paketet som ekonomichefen talade om. En omstrukturering
genomfordes av verksamheten. Det som paverkade rakenskaperna mest var att en
realisationsvinst uppkom vid férsaljningen av det kommunala energibolaget. Vidare
ho6jdes kommunalskatten med 50 6re och besparingar genomférdes i karnverksam-
heterna. Nar besparingsforslagen inom skola, vard och omsorg presenterades ledde
det till stora protester fran framforallt berérda brukare. Intervjupersonerna med
politiska uppdrag beskriver det som en mycket besvarlig tid med en rad tuffa beslut,
aven om besluten ansags vara nodvandiga for att bryta den negativa spiral kommu-
nen befunnit sig i under lang tid. Nagra markbara reaktioner fran potentiella intres-
senter, sasom kommuninvanare och massmedia, blev det daremot inte nar bokslutet
med det stora underskottet presenterades. Intervjupersonerna beskriver att man
tydligt kommunicerade att underskottet var en konsekvens av nedskrivningarna -
en redovisningsteknisk fraga - och inte var kopplat till obalanser i den l6pande verk-
samheten. Det har man kunnat gora genom att hanvisa till balanskravsresultatet.
Dar har posterna som inte dr aterkommande i den l6pnade verksamheten exklude-

rats och darfor ar detta resultat positivt.

Reningsbadet

Det var i 2007 ars bokslut som Sydstad genomfoérde reningsbadet och redovisade
ett stort underskott. Som framgar av tabell 6.1 uppgick arets resultat till -21 pro-
cent av skatteintdkter samt statsbidrag och utjamning. Reningsbadet var som tidi-
gare beskrivits konsekvensen av rad olika beslut. Av dessa var det framfoérallt tre

som vasentligt kom att forsvaga det redovisade resultatet: det var nedskrivningen av
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kommunens materiella anlaggningstillgangar som uppgick till -15 procent av skat-
teintdkterna samt statsbidragen och utjdamningen och det var nedskrivningen av de
finansiella anlaggningstillgdngarna som Sydstadsbo och Sydstad industribyggen ut-
gjorde, vilka uppgick till -3 procent respektive -13 procent. Utover detta sa ledde for-
sdljning av kommunens energibolag till en realisationsvinst pa 4 procent. Dessutom
forekom en rad mindre poster som paverkade det redovisade resultatet. Vags allt
samman var nettokostnaden for de fattade besluten -26 procent av skatteintidkterna
samt statsbidragen och utjamningen under det aktuella dret. Reningsbadet i det har

fallet utgjordes av att dessa kostnader samlades pa ett enskilt ar.

Diagram 6.1 Reningsbadeti Sydstad
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Kommentar: Uppgifterna for perioden 2005-2010 bygger pa information fran kommunens arsredovis-
ningar. Uppgifterna for perioden 2000-2004 &r fran KOLADA.

Vid avstamningen mot balanskravet hanvisades till synnerliga skdl. Det angavs att
nedskrivningarna och de andra kostnader som var forenade med omstrukture-
ringen av verksamheten genomfordes for att i framtiden uppna en god ekonomisk
hushallning, och darfor justerades for dessa kostnader. Dessutom inkluderades re-
alisationsvinsterna vid avstamningen mot balanskravet eftersom dven detta ansags
vara en del i omstruktureringen och arbetet med att i framtiden uppna en god eko-
nomisk hushallning. Efter justeringarna uppgick balanskravsresultatet till 8 procent
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av skatteintdkter samt statsbidrag och utjdamning. Detta innebar inte endast att ba-
lanskravet uppfylldes under det aktuella aret utan dven att de ackumulerade ba-
lanskravsunderskott som fanns for perioden 2000-2006 kunde aterstallas. Trots att
arets resultat sett 6ver perioden 2000-2010 innebar ett ackumulerat underskott pa
mer an -10 procent av skatteintakter samt statsbidrag och utjamning sa fanns inga
balanskravsunderskott att aterstdlla eftersom undantagsregeln om synnerliga skal
hade tillampats.

Innan reningsbadet genomfordes hade kommunen problem att uppratthalla
balansen mellan intdkter och kostnader. Fran 2000 fram till att reningsbadet genom-
fordes 2007 var arets resultat negativt vid inte mindre an fyra tillfallen (2000, 2003,
2004 och 2005). Efter reningsbadet genomfordes, och verksamheten omstrukture-
rades, har arets resultat forbattrats drastiskt. Det beror bade pa skattehdjningen
och de minskade kostnaderna i kirnverksamheten, men ocksa pa att tillgdngarna
antingen realiserats eller skrivits ned i varde och pa sa satt minskat avskrivningarna.
Dessutom hade ersattningen for de realiserade tillgangarna anvants for att amortera
pa kommunens lan och darigenom bidragit till att minska de finansiella kostnader-
na. Noterbart ar dock att det dven under 2008 forekom vissa nedskrivningar, forsalj-
ningsomkostnader och realisationsforluster som férsvagade resultatet. Aven under
2006 forekom nedskrivningar. Det visar att alla kostnader for omstruktureringen av
verksamheten inte samlades i 2007 ars bokslut.

Ett fordndrat forhallningssatt

Forhallningssattet till den kommunala ekonomin innebar att kostnader forflyttades
till framtida generationer. Problemen, som uppkom nar det for kommunen sa viktiga
foretaget forlorade marknadsandelar, skots pa framtiden och det var forst nar en ny
politisk majoritet tilltradde 2007 som atgarder vidtogs. Reningsbadet var en del i
arbetet med att "sanera” kommunens ekonomi tillsammans med férandringar inom
verksamheten och skattehdjningen. Den nytilltrddda majoriteten hade, som de sjal-
va beskrev det, visat politisk handlingskraft.

Kunskaperna om den kommunala ekonomin forbattrades och fragan om god
ekonomisk hushallning borjade diskuteras. Av det foljde att en forstaelse och re-
spekt etablerades for nodvandigheten att redovisa 6verskott i kombination med en
relevant hantering av kommunens fastigheter i form av underhall och avskrivningar.
Arbetet resulterade i att inneborden av vad som utgor en god ekonomisk hushall-

ning for Sydstad definierades. En ambitionsniva angavs dar det fastslogs att en god
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ekonomisk hushallning utgors av ett agerande som skapar forutsattningar for en
langsiktigt hallbar kommunal service. Utifran definitionen formulerades tre finan-
siella mal, vilka skall moéjliggora att den angivna ambitionsnivan uppnas. Malen ar
relaterade till resultat, investeringar och soliditet. Ekonomichefen beskriver idéerna
som lag till grund for definitionen av god ekonomisk hushallning och de formulera-
de malen pa foljande satt:

”Sa ldnge inkomst- och kostnadsutjdimningssystemen bestdr (...) tycker
jag att man rakryggat kan lova kommuninvdnarna (...) att betalar ni en
genomsnittlig kommunal skattesats far ni ocksd en genomsnittlig kom-
munal service. Med ett enda undantag: vi blir aldrig kompenserade for
finansnettot, det vill sdga hur vi har hanterat historien.”

Agerandet innebar att kommunen, i relation till andra jamférbara kommuner, har en
hog skuldsattning och darmed ocksa hogre finansiella kostnader. For att kompense-
ra detta har man en relativt sett h6g ambitionsniva for resultatmalet (som framgar
av diagram 6.1 har betydande 6verskott ocksa redovisats efter att reningsbadet ge-
nomfordes).

Samtliga intervjupersoner ar tydliga med att agerandet som foranledde de
ekonomiska besvarligheterna inte skall upprepas igen. "Resultatkravet har blivit en
grundbult” menar ekonomichefen. Att forflytta kostnader for dagens kommunala
service till morgondagens generationer ar inte langre tankbart. Sammantaget be-
skrivs de vidtagna atgarderna och det forandrade forhallningssattet som den stora

vandningen fér kommunen.

Nordstad

Nordstad éar en liten avfolkningskommun. Sedan 1970-talet har antalet kommunin-
vanare mer an halverats. Utmarkande for Nordstad ar ocksa den laga befolkningstat-
heten - det ar fa invdnare som ar spridda over ett stort geografiskt omrade. Dessa
forutsattningar har lett till att kommunen har ett hogt kostnadslage. Nar Nordstad
dessutom har en svag skattekraft blir kommunen en stor nettomottagare i den om-
fordelning av resurser som sker genom det kommunalekonomiska utjamningssyste-
met. Att kommunen beddms vara starkt beroende av den kommunala utjdmningen
ar tydligt - bade kommunalrad och ekonomichef pratar ofta och lange om utjam-

ningssystemet dven om intervjuerna inte var avsedda att handla om det. Intervju-
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personernas berattelser kan betraktas som en problematisering av mojligheterna
for en mindre kommun att hantera sina dtaganden.

Den politiska majoriteten som styr kommunen har varierat under de senaste
mandatperioderna. Det har forekommit bade en vansterledd och en borgerligt ledd
majoritet. Utdver att kommunen ar beroende av den kommunalekonomiska utjam-
ningen skall det ocksa nimnas att kommunen haft svarigheter att uppratthalla en
ekonomi i balans under 2000-talet. En svag soliditet indikerar att de ekonomiska
obalanserna stracker sig langre tillbaka i tiden dn sa. Samtidigt har kommunen en
jamforelsevis hog skattesats. Pa det hela taget beskrivs forutsattningarna som be-

svarliga.

Problemen skjuts fram

Innan reningsbadet genomfordes hade kommunen svarigheter att uppratthalla en
ekonomisk balans. Sedan balanskravet tradde i kraft 2000 fram till att reningsbadet
genomfordes 2005 och 2006 varierar arets resultat. Vid tre tillfallen redovisades
underskott (2001, 2003 och 2004) och vid tva tillfallen redovisade 6verskott (2000
och 2002). Under denna period sammanfaller balanskravsresultatet i huvudsak med
arets resultat. Det innebar att balanskravet uppfylls tvda ganger under en femarspe-
riod. Underskotten som redovisats skall som tidigare ndmnts aterstallas. Ekonomi-

chefen berattar féljande om arbetet.

"Ja, alltsd balanskravet det mdste ju dterstdllas. Ddr har vi haft en dis-
kussion och sagt att vi skall inte géra det pad tre dr, utan pd sju ar. Sd
ddr har man tagit ett aktivt beslut faktiskt. Det dr ndgot som man dr
vdldigt medveten om och det dr ndgonting som vi hela tiden pdminner
politikerna om.”

Kommunalradet kompletterar bilden med resonemangen som forts i de politiska

forsamlingarna.
”(...) det hdr med att vi skall ta igen skulden vi har dr tydligt. [Men] vi

hade ocksd uppe det hdr om vi inte skulle bry oss, vad skulle staten géra
da?”
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Att forlanga tidsfristen for aterstallandet, istallet for att helt bortse fran kravet, blev
en politiskt sett rimlig kompromiss. Nar underskott inte hade varit mojliga att ater-
stdlla inom angiven tidsram bestdmdes 2007 att de skulle aterstdllas under en fem-
arsperiod. Nar inte heller det ansags vara rimligt beslutades 2009 att de ackumule-
rade underskotten istéllet skulle dterstallas under en sjudrsperiod.

Reningsbadet - en form av atgard

Under den studerade perioden har Nordstad vid upprepade tillfallen misslyckats
med att uppna balanskravet, trots att man inte genomfort de investeringar och det
underhadll som borde gjorts pa vissa av de materiella anlaggningstillgdingarna. De
ekonomiska problemen ar till stor del kopplade till det vikande befolkningsunderla-
get. Det skapade bade problem for det kommunala bostadsbolaget och for karnverk-
samheten som haft en efterslapning nar det galler att stidlla om verksamheten till en
minskad efterfragan pa kommunal service.

Infor det besparingsarbete som forr eller senare var oundvikligt ansags det
vara viktigt att separera kidrnverksamhet fran annan verksamhet som bedrivs av

kommunen. Kommunalradet berattar.

Vi fick [ekonomisk] hjdlp fran Statens bostadskreditndmnd. Sa vi bild-
ade ett bolag som heter Nordstadsbo. Man lyfte ut fastighetsbestdndet
frdn kommunens verksamhet, och da fick vi hjdlp med att sanera eko-
nomin. (...) Sen borjade vi med att sanera vdr egen ekonomi och skar
ganska mycket i personal och pd alla mdjliga stdllen.”

Utover bolagiseringen av kommunens hyresfastigheter realiserades materiella an-
laggningstillgdngar som anvants inom turistndringen till en privat naringsidkare,
vilket ocksa var ett led i att skala bort det som inte tillhorde karnverksamheten. Det
var i samband med dessa atgarder som kommunen tog ett reningsbad genom att
koncentrera stora nedskrivningar till tvd bokslut. Det var enligt ekonomichefen ett
satt for kommunen att "rensa bort det gamla for att borja om pa nytt”. Trots de be-
tydande underskotten visade inte kommuninvanarna eller andra intressenter nagot
storre intresse for bokslutet de aktuella aren. Det var politikerna som diskuterade
fragan och eftersom obalanserna inte var relaterade till den I6pande verksamheten

uppfattades underskotten inte som sarskilt problematiska.
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Stora underskott och synnerliga skal

Nordstad genomforde reningsbadet 2005 och 2006. Det var framférallt under 2005
som stora nedskrivningar genomférdes, vilket var i samband med att det kommu-
nala bostadsbolaget bildades och 6vertog vissa av kommunens materiella anlagg-
ningstillgangar. Nedskrivningarna omfattade dven andra kommunala anlaggnings-

tillgangar.

Diagram 6.2 Reningsbadeti Nordstad
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Kommentar: Uppgifterna for perioden 2005-2010 bygger pa information fran kommunens arsredovis-
ningar. Uppgifterna for perioden 2000-2004 &r fran KOLADA.

Som framgar av diagram 6.2 uppgick nedskrivningarna under 2005 sammantaget
till -25 procent av skatteintakter samt statsbidrag och utjamning. Nedskrivningarna
innebar ett mycket stort underskott, men da undantagsregeln synnerliga skal till-
lampades begrdansades balanskravsunderskottet till -0,2 procent av skatteintidkter
samt statsbidrag och utjamning. De synnerliga skilen avsag kostnader for omstruk-
turering av kommunens verksamhet for att i framtiden uppna en god ekonomisk
hushallning. Det finansiella stodet fran Statens bostadskreditndimnd i samband med
bolagiseringen uppgick till ndstan 5 procent av skatteintdkter samt statsbidrag och
utjdamning. Stodet intaktsredovisades dock inte under 2005, utan forst under 2006.

Under 2006 genomfordes ocksa nedskrivningar av materiella anlaggnings-
tillgangar. De uppgick till -12 procent av skatteintiakter samt statsbidrag och utjam-
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ning. Samtidigt intdktsredovisades det finansiella stodet fran Statens bostadskredit-
namnd. Sammantaget innebar det att arets resultat uppgick till -8 procent om det
stills i relation till skatteintikter samt statsbidrag och utjamning. Aven denna ging
hanvisades till synnerliga skal eftersom kostnaderna var en del i den pagaende om-
struktureringen av verksamheten. Efter justeringen uppgick balanskravsresultatet
till ndstan 5 procent av skatteintdkter samt statsbidrag och utjamning. Den ater-
kommande anvandningen av synnerliga skal innebar att kommunen under perioden
2000-2010 har ett ackumulerat resultat som uppgick till -35 procent av skatteintak-
ter samt statsbidrag och utjdmning, men dnda inte hade ndgra balanskravsunder-
skott att aterstalla vid periodens slut.

Agerandet fortsitter - fler problem skjuts fram

Efter att reningsbadet genomférdes redovisas overskott. Samtidigt fortsatter det ti-

digare agerandet dar kostnader skjuts pa framtiden. Ekonomichefen berattar.

”(...) det har inte ldnats ndgra nya pengar och det har heller inte gjorts
ndgra investeringar. Eller vi har gjort vildigt lite investeringar rdttare
sagt. Sen har vi inget underhdll pad vdra fastigheter. Det kommer ju att
komma endera dagen att vi far den kostnaden ocksd. Men det dr ju en

sddan hdr regleringspost som man har, att inte gora underhall.”

Aterigen handlar det om kortsiktigt agerande och tillflliga atgarder for att atmins-
tone uppna lagens krav pa ekonomisk balans.
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7. Analys

[ det foljande analyseras agerandet i de fyra kommunerna. Analysen leder fram till
att ekonomi, politik, tjansteman och struktur lyfts fram som centrala faktorer for att

forklara varfor artificiell styrning av resultat forekommer och varierar i grad.

Utjamning av stora éverskott

Bade Viststad och Oststad har haft en stark underliggande ekonomisk utveckling
under perioden. Kommunernas ekonomi har paverkats av en kraftig befolknings-
tillvaxt vilket i forlangningen medfort att omraden kunnat exploateras och generera
realisationsvinster. Ekonomin har ocksa paverkats av att kommunerna medfinansie-
rar investeringar i statlig infrastruktur.

[ den teoretiska referensramen utvecklades ett resonemang kring politiskt
gangbara resultat som 13g till grund for antaganden om en 6vre och undre resultat-
grans. Ett resultat under den undre gransen innebar att underskott rapporteras, och
ett resultat 6ver den Ovre gransen innebar att alltfor stora dverskott rapporteras.
[ relation till detta kan konstateras att artificiell styrning av resultat forekommit i
bade Viststad och Oststad fér att undvika att éverskrida den évre griansen och rap-
portera alltfor stora 6verskott. Det handlar om en forsiktig rapportering dar kostna-

der tidigarelagts for att jamna ut de underliggande 6verskotten.

Hur utjamningen gar till

Utjamningen av de underliggande 6verskotten sker framforallt genom periodise-
ringar, men det finns dven inslag av felklassificeringar for att paverka andra resultat-
matt an arets resultat. Nar det giller periodiseringarna ar det framforallt uppskatt-
ningar och bedémningar i samband med avsattningar som mojliggjort att kostnader
kunnat tidigareldggas. Att det varit tillatet att gora avsattningar for informella for-
pliktelser har varit avgoérande da flertalet av avsattningarna gjorts for forpliktelser
som uppkommit till f6ljd av mer eller mindre formaliserade avsiktsforklaringar med
en extern motpart. Det skapade utrymme for uppskattningar och bedémningar om
avsattningarnas storlek i efterhand, i samband med att boksluten upprattades. Dar-
utover har ett antal avsattningar skett i strid med lag och normering. Det visar att ar-

tificiell styrning av resultat forekommer bade inom och utanfér lag och normering.
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Det kan konstateras att revisionen ibland riktat kritik mot dessa avvikelser, men det
forekommer ocksa att man inte upptacker eller av andra skal valjer att inte rikta
nagon kritik mot avvikelserna (se dven Tagesson och Eriksson, 2011). Ett exempel
pa det senare ar nar yrkesrevisorerna i Vaststad konstaterar att kommunens avsatt-
ningar, till den gamla delen av pensionsdtagandet, inte ar forenliga med kommunal
redovisningslag. Sedan valjer man att inte rikta ndgon anmarkning mot avsattning-
en med motiveringen att det blivit allt vanligare med avsattningar av detta slag. Det
fors aven ett resonemang kring rattslaget, vilket man konstaterar ar oklart efter en
dom i Forvaltningsratten. Det far betraktas som tvd markliga argument. Det ar fort-
farande ett lagbrott dven om manga andra kommuner gor samma sak. Sen ar ett
domstolsbeslut i forsta instans inte prejudicerande, sa varfor rattslaget skulle vara
oklart ar svart att forsta. Nar detta sker bidrar revisionen inte till att satta press pa
det politiska styret och begransa utrymmet for artificiell styrning av resultat till att
ske inom lag och normering. Ibland accepterar revisionen att det aven sker utanfor
lag och normering.

Det finns ocksa inslag av att resultaten styrs genom felklassificeringar. I Vast-
stad handlade det om att realisationsvinster klassificerades som extraordinara in-
takter och darigenom bidrog till att resultatet fore extraordindra poster 1ag pa en
klart lagre och jamnare nivan an drets resultat. Det har viss paverkan, men far fram-
forallt betydelse da det sker i kombination med styrningen som sker genom perio-

diseringar.

Kritik mot stora éverskott

Politiker som agerar pa en politisk marknad kan som de tidigare forda resone-
mangen visar forvantas ha en strategi for att rostmaximera och kunna bli omvalda
(Downs, 1957). 1 Vaststad och Oststad innebér det bland annat att resultat jaimnas ut
for att undvika alltfor stora éverskott, och darmed slippa kritik for 6verbeskattning
eller att den kommunala servicen har varit av for 1ag kvalitet i relation till resursin-
satsen. Det ligger i linje med incitamenten som lyfts fram i litteraturen (Anthony,
1985; Stalebrink, 2007; Vinnari och Nasi, 2008; Pilcher och Van Der Zahn, 2010).
Dessutom ansdgs bilden som visas upp av kommunens ekonomi dven vara betydel-
sefull i den interna ekonomistyrningen eftersom verksamhetsforetradarna reagerar
olika pad den styrning som forekommer beroende pa hur den ekonomiska situatio-

nen upplevs.
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Det finns indikationer pa att den politiska situationen kan paverka hur myck-
et kritik som uppkommer vid ett stort éverskott. Nir det, som i Oststad, finns en
tydlig uppdelning mellan de politiska blocken kan det vara kénsligt att rapportera
stora dverskott. Oppositionen kan i sa fall vinna enkla politiska podanger genom att
kritisera det politiska styret. Nar det, som i Vaststad, finns en pragmatisk syn pa lo-
kalpolitiken och en ambition om att i moéjligaste man samarbeta 6ver blockgransen
framstar de rapporterade resultaten inte som lika betydelsefulla.

Det ar ocksa tydligt att ekonomichefen spelat en viktig roll vid artificiell styr-
ning av resultat, framforallt i Vaststad. Genom sitt kunskapsévertag fick ekonomi-
chefen en sarstallning nar det gallde att definiera vilka kostnader som var mojliga
att paverka. Inflytande 6ver detta innebar ocksa inflytande 6ver vilka fragor som det
fanns resurser till och saledes var mojliga att prioritera. Det visar att utjdamningen
av stora underliggande overskott inte endast sker for att tillmotesga politiska ons-
kemal om 6kat handlingsutrymme, utan det sker uppenbarligen ocksa for att tjans-
temadnnen vill begransa politikernas handlingsutrymme. Agerandet kan ses som en
vaktarstrategi (Wildavsky, 1975) eftersom néar den finansiella rapporteringen ger
bilden av att det inte finns ndgra resurser att satsa sd minskar risken fér en mycket
kostnadsdrivande politik som kan skapa ekonomiska obalanser.

Balanskravet och inlasning

[ tidigare litteratur har en koppling framfoérallt gjorts mellan styrning av resultat
och svarigheter att uppna krav pa ekonomisk balans (Stalebrink, 2007; Ballantine
med flera, 2007; Vinnari och Nasi, 2008). Fallstudien visar att det till f6ljd av balan-
skravets utformning i kommunsektorn aven finns en koppling mellan stora over-
skott och artificiell styrning av resultat. Det beror pa balanskravets huvudprincip
som anger att overskott skall redovisas varje ar (KL 8:4). For att kunna gora avsteg
fran huvudprincipen maste kommunerna hanvisa till synnerliga skal for att anting-
en anta en underbalanserad budget (KL 8:4) eller inte aterstdlla hela eller delar av
ett uppkommet underskott (KL 8:5b). Att rapportera underskott ar politikerna inte
beredda att géra i onédan och av den anledningen blir 6verskotten, for att anvanda
intervjupersonernas metafor, inldsta i eget kapital. Det kan sdledes konstateras att
asymmetrin i balanskravet, dar underskott ackumuleras och éverskott inte ackumu-
leras, accentuerar incitament till artificiell styrning av resultat.
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Utjamning av underskott och darefter reningsbad

Svarigheterna med att anpassa servicekapaciteten, till de forandrade forutsattning-
arna som foljde av att antalet kommuninvanare minskade, medférde ekonomiska
problem i Nordstad och Sydstad. Den kortsiktiga 16sningen pa problemen blev att
senareldgga kostnader och darigenom undvika en konsekvent underbalansering av
budgeten. Kostnader senarelades under lang tid, bade genom att investeringar och
underhall skots pa framtiden (reell styrning av resultat) och genom att vissa ma-
teriella anldggningstillgdngar skrevs av under en alltfér lang tidsperiod (artificiell
styrning av resultat). Det var alltsa en kombination av de tvd formerna av styrning
som forekom for att senareldagga kostnader och darigenom undvika eller begransa
underskotten som rapporterades. Detta pagick under lang tid innan reningsbadet
genomfordes.

Rapporteringsstrategin reningsbad bygger som tidigare nimnts pa rationa-
liteten att marginaleffekten av ytterligare resultatféorsamringar ar avtagande nar
underskott inte kan undvikas (Walsh med flera, 1991). Mot den bakgrunden formu-
lerades i den teoretiska referensramen ett antagande om att ett reningsbad kommer
genomforas nar en kommun inte langre har mojlighet att rapportera ett resultat
ovanfor den undre resultatgransen, och pa sa satt bidra till att forbattra forutsatt-
ningarna infor framtiden. Det stammer delvis 6verens med det observerade ageran-
det i Nordstad och Sydstad.

De utlosande faktorerna

Den bekymmersamma ekonomiska situationen som kommunerna befann sig i bor-
jade visa sig nagra ar innan reningsbadet genomfordes. Trots att kostnader senare-
lades rapporterade kommunerna underskott vid ett flertal tillfallen, och f6ll darmed
under den undre resultatgransen for vad som utgor ett politiskt gangbart resultat.
Till skillnad fran vad som forvantats var inte detta avgorande for att kommunerna
till slut tog ett reningsbad. Den utlésande faktorn i Sydstad var att en ny politisk
majoritet tilltrddde. De vidtog en rad atgarder for att hantera kommunens bekym-
mersamma ekonomi, och en av dessa utgjordes av reningsbadet. Det ligger i linje
med litteraturen som visat att reningsbad hdanger samman med att en ny ledning
tilltrader (Murphy och Zimmerman, 1993; Wilson och Wang, 2010). I Nordstad var
den utlésande faktorn att det fanns mojlighet att fa ekonomiskt stod fran Statens

bostadskreditnamnd om kommunens bostadsbestand omstrukturerades. Det med-
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forde att kommunen till slut omstrukturerade delar av verksamheten och i samband
med med detta genomfoérdes reningsbadet.

Foretradarna for det nytilltradda politiska styret i Sydstad framholl det som
att man hade tagit ansvar for kommunens framtid och utveckling. Liknande reso-
nemang och forklaringar till agerandet fanns dven i Nordstad. Utifran ett politiskt
perspektiv kan man sa har i efterhand konstatera att reningsbaden blev ett enkelt
och okontroversiellt sitt att ta ansvar pa eftersom de stora underskotten inte viackte
nagra reaktioner fran kommuninvanare eller andra potentiella intressenter, trots att
mycket stora underskott rapporterades.

Kostnader koncentreras

Nar kostnader hade skjutits pa framtiden sa lange och i sadan omfattning att det var
svart att fortsatta agera pa detta satt tog bada kommunerna ett reningsbad. Till skill-
nad fran vad som lyfts fram i litteraturen om reningsbad (Walsh med flera, 1991;
Buckmaster, 2001) koncentrerades inte nedskrivningarna av de dvervarderade an-
laggningstillgdngarna och andra typer av kostnader, som uppstod i samband med
att verksamheterna omstrukturerades, till ett enskilt bokslut. I Nordstad strackte
sig reningsbadet dver tva bokslut i foljd med nedskrivningar och stora underskott. I
Sydstad koncentrerades merparten av nedskrivningarna till ett bokslut dar ett stort
underskott rapporterades, men mindre nedskrivningar férekom dven i bokslutet
aret innan och efter reningsbadet genomfordes.

Antagandena som formulerats i foreliggande studie, om att kostnader samlas
ett enskilt ar och att ett stort underskott da redovisas, utgar fran earnings mana-
gement-litteraturen. Det ar mojligt att det i politiskt styrda organisationer saknas
forutsattningar for att samla alla kostnader i ett enskilt bokslut nar det handlar om
sa pass omfattande omstruktureringar av verksamheten som i Nordstad och Syd-
stad. De politiska processerna tar tid och innebar att olika alternativ och mdojlighe-
ter maste utredas, diskuteras och forankras. Trots att nedskrivningarna och andra
kostnader inte koncentrerades till ett enskilt bokslut fick reningsbadet dnda avsedd
effekt. Genom att kostnaderna, som under lang tid senarelagts for att begransa eller
undvika underskotten som rapporterades, koncentrerades till ett par bokslut i foljd
kom de inte att belasta resultaten under efterfoljande redovisningsperioder. Att det
forbattrade forutsattningarna for att kunna rapportera ett resultat ovanfér den und-
re resultatgransen framgar av de stabila resultaten som bada kommunerna visade

efter reningsbaden. De studerade fallen illustrerar sdledes att resultatutjamning och
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reningsbad kan fungera som komplementara rapporteringsstrategier (jamfér Buck-
master, 2001).

Ett kravlost krav

For att rapporteringsstrategin reningsbad skall fa avsedd effekt, det vill sdga bidra
till att forbattra forutsattningarna att rapportera ett politiskt gdngbart resultat un-
der kommande redovisningsperioder, kan de redovisade underskotten inte aterstal-
las helt. Det var darfor vantat att kommunerna hanvisade till synnerliga skal, och
darmed exkluderades vissa kostnader vid avstimningen mot balanskravet. Till foljd
av detta fanns antingen inte ndgra eller mycket sma balanskravsunderskott att ater-
stalla.

De synnerliga skalen utgjordes av sa kallade omstruktureringskostnader for
att i framtiden uppna en god ekonomisk hushallning. Ett sddant agerande finns det
stod for i forarbetena till lagen (Prop. 2003/2004:105) och det framstar dessutom
som nodvandigt for att anpassa verksamheten till de radande forutsattningarna.
Problematiken ligger darfor huvudsakligen i agerandet som foregick reningsbaden,
det vill sdga att man senarelade kostnader under lang tid. Det innebar att vissa kost-
nader inte inkluderas i balanskravsutredningen under perioden som de egentligen
tillhor. Nar dessa kostnader slutligen redovisades i samband med reningsbadet han-
visades till synnerliga skal for att justera for kostnaderna. Pa detta satt kom vissa
kostnader helt att exkluderas fran kontrollen av kommunernas ekonomiska forvalt-
ning och balanskravet sattes darmed ur spel. Konsekvensen blev att en kommun
med betydligt simre finansiell stillning, an vad lagstiftaren avsett, 6verlamnades
till framtida generationer. Det gar naturligtvis bara att spekulera om en annorlun-
da fordelning av resultatet under perioden - en resultatredovisning utan artificiell
styrning av resultat - hade mojliggjort att ett sa pass stort ackumulerat underskott
hade kunna rapporteras under den studerade perioden. Det hade i sa fall kravts att
synnerliga skal tillampats vid upprepade tillfallen under en tiodrsperiod. Fragan ar
om det hade varit politiskt mojligt att genomfora.

Jamforelse av rapporteringsstrategierna

Det ar en stark respektive svag underliggande ekonomisk utveckling som leder
till att resultaten systematiskt styrs. Kommunerna med en stark ekonomi anvan-

der rapporteringsstrategin resultatutjdmning och det gér aven kommunerna med
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en svag ekonomi. Skillnaden ar att kommunerna med en stark ekonomi utjamnar
stora underliggande 6verskott medan kommunerna med en svag ekonomi utjam-
nar underliggande underskott. Nar utjamningen av underskott inte langre ar hallbar
genomfors ett reningsbad. Styrningen av resultaten sker framforallt genom perio-
diseringar, men i vissa fall aven genom Kklassificeringar. | samtliga fall kan det dock
konstateras att nar det handlar om periodiseringar sa sker styrningen i allt vasent-
ligt genom att kostnader tidigarelaggs eller senarelaggs. Det ar ovanligt att intakter
tidigarelaggs eller senarelaggs.

Intressenterna pa den politiska marknaden kan normalt inte forvantas ta
nagra storre kostnader for att bli informerade (Zimmerman, 1977). Att det forhaller
sig pa detta satt bekraftas av fallstudien. De sma overskotten som huvudsakligen
rapporteras under perioden i Viststad och Oststad foranledde inte ngra reaktioner
fran potentiella intressenter (och det ar inte sa konstigt i sig eftersom det ar svart att
rikta nagon kritik mot sddana resultat). Majligtvis skulle de avvikelser fran lag och
normering som revisorerna anmarkt pa kunna ha vackt reaktioner, men sa var inte
fallet. Inte heller den finansiella rapporteringen i Nordstad och Sydstad foranledde
nagra reaktioner ens nar reningsbaden genomfdérdes och mycket stora underskott
rapporterades.

Utifran resonemangen som utvecklades i den teoretiska referensramen for-
vantas det, for politiker som agerar pa en politisk marknad, finnas tva incitament till
artificiell styrning av resultaten som rapporteras: att paverka den bild som visas upp
av kommunens ekonomi och skapa politiskt handlingsutrymme. Fallstudien illustre-
rar att dessa incitament paverkar rapporteringen. Rapporteringsstrategin resultat-
utjdamning forekommer for att undvika underskott och alltfor stora 6verskott vilket
handlar om att kunna visa upp en politiskt acceptabel bild av kommunens ekono-
mi. Det handlar ocksa om att skapa politiskt handlingsutrymme genom att pa olika
satt forsoka kringga balanskravet. | kommuner med stora underliggande 6verskott
handlar det om att skapa handlingsutrymme genom att undvika att alltfor mycket
resurser blir inldsta i eget kapital. | kommuner med underliggande underskott hand-
lar det istdllet om att undvika eller begransa storleken pa underskotten. Det kan
skapa handlingsutrymme for det politiska styret eftersom det da finns mojlighet att
uppfylla balanskravet eller begransa balanskravsunderskotten utan att fatta beslut,
om exempelvis skattehojningar eller besparingar i verksamheten, som kan gora pre-
sumtiva valjare missnojda.

Aven rapporteringsstrategin reningsbad bidrar till att skapa politiskt hand-
lingsutrymme. Genom att kostnader koncentreras och ett stort underskott rapporte-
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ras sa forbattras handlingsutrymmet infor framtiden. Om kritik nu skulle riktas mot
underskottet, som foljer av reningsbadet, kvarstar fortfarande mojligheten for den
sittande majoriteten att skylla pa den tidigare politiska majoriteten. For en nytill-
tradd politisk majoritet som stravar efter att bli omvald framstar reningsbad darfor
som en forhadllandevis riskfri rapporteringsstrategi.

Ekonomi, politik, tjdnsteman och struktur

Avslutningsvis kan konstateras att ekonomi ar en avgérande faktor for varfor artifi-
ciell styrning av resultat forekommer och varierar i grad. Det kan ocksa konstateras
att forklaringarna till agerandet forefaller vara politiska i den meningen att man vill
undvika kritik for bilden som visas upp av kommunens ekonomi och vill skapa po-
litiskt handlingsutrymme. Att den parlamentariska situationen i sig skulle paverka
finns vissa indikationer pa. Det ar framforallt Oststad som sticker ut i det hir avse-
endet. Dar finns en tydlig uppdelning mellan de politiska blocken som gor att det
rapporterade resultatet kan ligga till grund for att det politiska styret kritiseras av
oppositionen. Ekonomichefen har ocksa viss paverkan pa om artificiell styrning av
resultat forekommer.

[ Vaststad forsokte ekonomichefen minska politikernas handlingsutrymme
genom att undvika alltfér stora 6verskott, vilket som tidigare ndmnts kan ses som en
vaktarstrategi for att begransa kostnadsutveckling och darmed kunna uppratthalla
en god ekonomi. I de 6vriga fallen har ekonomichefen inte en lika central och aktiv
roll. Dar finns det snarare indikationer pa att man tillmotesgar politiska 6nskemal
eller i alla fall inte aktivt forsoker forhindra att resultaten styrs. Det som for ovrigt
utmarker de fyra kommunerna ar stora befolkningsforandringar. Medan Vaststad
och Oststad har haft en kraftig befolkningsékning har Nordstad och Sydstad haft en
kraftig befolkningsminskning. Det tyder pa att den har typen av strukturella forand-
ringar ibland hanteras genom artificiell styrning av resultat.

Sammantaget finns indikationer pa att ett flertal olika faktorer leder till att
artificiell styrning av resultaten forekommer och varierar i grad. Utdver ekonomi,
politik och tjansteman, som lyfts fram i den teoretiska referensramen, finns det ut-
ifran fallstudien aven indikationer pa att struktur kan vara en faktor som paverkar.
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Del III - Kvantitativ studie

[ den kvantitativa studien undersoks varfor artificiell styrning av resultat forekom-
mer och varfor graden varierar. Denna del inleds med att ett antal hypoteser formu-
leras i kapitel 8. Hxa ar hypoteser om forekomsten av styrning och Hxb ar hypoteser
om graden av styrning. [ kapitel 9 presenteras den anvianda metoden. Darefter foljer
tva analyskapitel. I kapitel 10 anvdnds en binar skala for att analysera skillnaderna
mellan bokslut med och utan artificiell styrning av resultaten. Det gors for att gene-
rera forklaringar till varfor artificiell styrning av resultat forekommer. I kapitel 11
analyseras sedan endast de bokslut dar artificiell styrning av resultaten féorekom-
mer. En kontinuerlig skala anvands i analysen for att generera forklaringar till varfor
graden av styrning varierar i dessa bokslut.
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8. Hypoteser

[ det har kapitlet formuleras hypoteser om varfor artificiell styrning av resultat f6-
rekommer och varfor graden varierar. Hxa ar hypoteser om férekomsten av styrning
och Hxb ar hypoteser om graden av styrning. Hypoteserna ar kopplade till ekonomi,
politik, tjdnsteman och struktur. En del hypoteser ar huvudsakligen teoretiskt gene-

rerade medan andra bygger pa resultaten fran fallstudien.

Ekonomi

Budgeten har en central betydelse i kommuner da resursallokeringen ar ett satt
for den politiska ledningen att kommunicera sina politiska prioriteringar till kom-
munmedlemmarna (Brorstrom med flera, 2014a). Uppféljningen av budgeten, som
ligger till grund for ansvarsutkravande, sker genom upprattandet av den externa
redovisningen (Chan, 2003; Tagesson, 2014a) vilket ocksa ar en process paverkad
av politik (Zimmerman, 1977). Utifran resonemangen om artificiell styrning av
resultat som utvecklades i den teoretiska referensramen kan datminstone tva inci-
tament identifieras till att resultaten styrs. Det ena incitamentet ar kopplat till att
paverka bilden som visas upp av kommunens ekonomi for presumtiva véljare och
andra intressenter. I litteraturen antas att det politiska styret vill undvika att rap-
portera underskott och stora dverskott eftersom det kan leda till kritik (Anthony,
1985; Stalebrink, 2007; Vinnari och Nasi, 2008; Pilcher och Van Der Zahn, 2010).
Stora overskott kan vicka fragan om overbeskattning och/eller att den levererade
servicen varit av for lag kvalitet i relation till resursinsatsen, medan underskott kan
leda till kritik for att en oansvarig ekonomisk politik har bedrivits. Bilden som visas
upp av kommunens ekonomi ar inte endast en redovisning av hur skatt och andra
resurser har anvants, utan sager ocksa nagot om de ekonomiska forutsattningarna
infor framtiden. Underskott kan darfor aktualisera en debatt om att skatteuttaget
kan behova o6ka i framtiden och/eller att servicekvaliteten kan behova sankas, vil-
ket ar signaler som politikerna inte kan forvantas vilja sanda till presumtiva véljare
(Pilcher och Van Der Zahn, 2010). Det andra incitamentet dr kopplat till politiskt
handlingsutrymme. Genom att styra resultaten som rapporteras flyttas resurser
mellan olika redovisningsperioder och det ar denna omstandighet som kan skapa
handlingsutrymme (jamfor Brorstrom, 1997; Carpenter och Feroz, 2001). Nar in-
takter senarelaggs och/eller kostnader tidigareldggs sparas resurser till kommande

redovisningsperioder vilket bidrar till att skapa politiskt handlingsutrymme i fram-
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tiden, och nar intakter tidigarelaggs och/eller kostnader senarelaggs lanas resurser
fran kommande redovisningsperioder vilket bidrar till att skapa politiskt handlings-
utrymme vid den aktuella tidpunkten. For politiker som stravar efter att bli omval-
da (Downs, 1957) hanger de tva incitamenten rimligtvis samman. Det handlar om
att visa upp en bild av kommunens ekonomi som accepteras av presumtiva valjare
och andra intressenter samtidigt som tillrackligt med resurser satsas pa att leverera
verksamhet som moter den efterfragan och de forvantningar som finns hos olika
grupper av servicemottagare.

Givet antagandet att det politiska styret vill undvika att rapportera under-
skott och alltfor stora dverskott finns en implicit 6vre och undre grans for vilket
resultat som ar politiskt gdngbart att rapportera. Mot bakgrund av det utvecklades
i den teoretiska referensramen ett resonemang om artificiell styrning av resultat,
och att det kan forvantas forekomma for att styra resultatet sa att det hamnar i in-
tervallet mellan den 6vre och undre resultatgransen. I likhet med tidigare litteratur
om artificiell styrning av resultat (Stalebrink, 2007; Pilcher och Van Der Zahn, 2010)
kopplas resonemangen till rapporteringsstrategin som benamns resultatutjimning
(fran engelskans income smoothing) (Buckmaster, 2001). Strategin innebar att rap-
porteringen antingen kan vara aggressiv (kostnader senarelaggs och/eller intakter
tidigarelaggs) for inte underskrida den undre resultatgransen eller forsiktig (kost-
nader tidigarelaggs och/eller intdkter senareldaggs) for att inte 6verskrida den 6vre
resultatgransen.

Den genomforda fallstudien indikerar att resultatutjamning féorekommer men
att den skiljer sig at beroende pa om det ar utjdamning av underliggande underskott
eller overskott. I fallen med en stark underliggande ekonomisk utveckling forekom
artificiell styrning av resultaten systematiskt. Som férvantats var rapporteringen
forsiktig i dessa kommuner - kostnader tidigarelades nar de kunde absorberas av
stora underliggande 6verskott. Darigenom jamnades resultatet ut och hamnade i
intervallet for vad som utgjorde ett politiskt gangbart 6verskott samtidigt som det
politiska handlingsutrymmet infor framtiden 6kade eftersom resurser sparades till
kommande redovisningsperioder. Kommunerna som hade en svag underliggande
ekonomisk utveckling agerade annorlunda. Styrningen som férekom av resultaten
skedde bade genom det reella och artificiella sattet men var inte lika medveten och
systematisk. Kommunerna senarelade kostnader men rapporterade trots det min-
dre underskott vid ett antal tillfdllen under den studerade perioden. De foll dirmed
under den undre resultatgransen vid upprepade tillfillen. Det observerade ageran-

det indikerar att styrningen inte primart handlade om att undvika underskott utan
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om att skapa politiskt handlingsutrymme vid den aktuella tidpunkten. Genom att
senareldagga kostnader, det vill sdga lana resurser fran kommande redovisningspe-
rioder, sa kunde verksamheten fortga utan att politiken behdovde fatta beslut som
troligtvis inte hade uppskattats av de davarande skattebetalarna och servicemotta-
garna.

Indikationen pa att det ar mer betydelsefullt att rapportera ett resultat under
den 6vre resultatgransen an ett resultat 6ver den undre resultatgransen kan kopplas
samman med viljan hos de rostberattigade kommunmedlemmarna. Kommunal ser-
vice genererar nytta och utifran det inom ekonomisk teori centrala antagandet om
egenintresse (Ryan med flera, 2002) kan dagens generation av kommunmedlemmar
forvantas foredra att den betalade skatten anvands till kommunal service som de far
ta del av, inte att den anvands till att generera stora 6verskott som kan anvandas till
att finansiera framtida generationers service. Ar de missnéjda finns mojlighet att
utkrava ansvar och rosta bort det politiska styret. P4 samma satt kan man resone-
ra kring underskott. Utifran antagandet om egenintresse borde dagens generation
av kommunmedlemmar ha enklare att acceptera underskott dn 6verskott eftersom
overskott innebadr att medlemmarna tillhandahallits en for hog kvalitet pa den kom-
munala servicen i relation till den skatt som har betalats. Resurser forflyttas alltsa
fran kommande generationer till dagens generation. I den har situationen ar det folj-
aktligen kommande generationers politiska och ekonomiska frihet som star pa spel,
men till skillnad fran dagens generation saknar kommande generationer mojlighet
att 6vervaka och utkrava politiskt ansvar. Mot bakgrund av detta kan politiker som
stravar efter att bli omvalda forvantas vara mer aktiva med att jamna ut resultatet
for att undvika stora 6verskott an underskott. Resonemangen leder fram till féljande
hypoteser.

H1a. Det finns ett positivt samband mellan underliggande resultat och fore-

komsten av artificiell styrning av resultat.

H1b. Det finns ett positivt samband mellan underliggande resultat och gra-

den av artificiell styrning av resultat.

[ den teoretiska referensramen utvecklades ocksa resonemang om vad som hander
ndr en kommun inte klarar av att nd upp till den undre gransen i resultatintervallet. [
likhet med Stalebrink (2007) kopplades agerandet i en sadan situation till rapporte-
ringsstrategin som benamns reningsbad (fran engelskans big bath) (Walsh med flera,
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1991; Buckmaster, 2001). Denna strategi bygger pa att nar det inte langre ar mojligt
att klara av att uppna den undre resultatgransen ar marginaleffekten av tillkomman-
de resultatforsamringar avtagande (Walsh med flera, 1991). Konsekvenserna av att
ett stort underskott rapporteras vid ett enskilt tillfille skulle, enligt logiken, vara
mindre dn om sma underskott rapporteras vid upprepade tillfallen. I enlighet med
detta forvantades kommuner med en svag underliggande ekonomisk utveckling ha
en forsiktig redovisning, av en eller flera ekonomiska handelser, nar det inte langre
var mojligt att rapportera ett resultat ovanfor den undre resultatgransen. Genom att
intakter senarelaggs och/eller kostnader tidigarelaggs skulle ett stort underskott
rapporteras men samtidigt bidra till att 6ka det politiska handlingsutrymmet infor
framtiden. Det galler forutsatt att kommunerna inte foljer kommunallagens huvud-
princip om att underskott skall aterstdllas inom tre ar. Rapporteringsstrategin re-
ningsbad forvantades darfor sammanfalla med att synnerliga skal anfors for att inte
aterstélla hela eller delar av underskottet som rapporterats.

Den genomférda fallstudien indikerar att reningsbad férekommer, men att
det delvis forekommer pa ett annorlunda satt dn vad som forvantats. Reningsbaden
foregicks av att kommunerna under lang tid och i varierande utstrackning utjamna-
de underliggande underskott genom att senareldgga kostnader. Det skapade poli-
tiskt handlingsutrymme de aktuella redovisningsperioderna men medférde samti-
digt att det framtida handlingsutrymmet successivt minskade. Vad som skedde vid
reningsbadet var att kostnaderna som senarelagts koncentrerades till ett eller tva
bokslut, med konsekvensen att stora underskott rapporterades.

Att kommunerna f6ll under den undre resultatgransen var i sig inte avgoran-
de for beslutet att ta ett reningsbad. Underskott rapporterades vi ett flertal tillfallen
innan reningsbadet genomfordes. Att rapportera underskott vid enstaka tillfallen
eller vid exceptionella hdandelser kan vara férsvarbart, men att som i dessa fall rap-
portera underskott vid aterkommande tillfallen kan knappast vara énskvart for po-
litiker som stravar efter att bli omvalda. Trots att det ar kommande generationer
av kommunmedlemmar som ar residualrisktagare (Tagesson, 2014b) sa exponerar
sig de styrande politikerna for kritik av olika slag. Som tidigare namnts kan under-
skott leda till kritik for en oansvarig ekonomisk politik men det kan ocksa vara en
indikation pa att skatteuttaget kan behdva hojas inom en snar framtid och/eller att
servicekvaliteten kan behova sankas (Pilcher och Van Der Zahn, 2010), vilket beror
de presumtiva valjarna.

Vad som utgor den utlésande faktorn nar kommuner tar ett reningsbad f6-

refaller variera. [ det ena fallet var det tydligt att den utlésande faktorn utgjordes
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av att en ny politisk majoritet tilltradde och omstrukturerade verksamheten och i
samband med detta tog ett reningsbad. I det andra fallet var det mojligheten till eko-
nomiskt stod fran en myndighet om verksamheten omstrukturerades som blev den
utlosande faktorn. Det medforde att kommunen omstrukturerade verksamheten
och i samband med detta genomfordes ett reningsbad. Gemensamt fér bada kom-
munerna var att undantagsregeln om synnerliga skl tillampades. Darmed fanns
inga eller mycket sma balanskravsresultat att aterstalla. Det visar att synnerliga skal
ar nodvandiga for att rapporteringsstrategin reningsbad skall fa avsedd effekt i kom-
munsektorn. Resonemanget leder fram till féljande hypoteser.

H2a. Det finns ett positivt samband mellan nar balanskravet uppfylls pa
grund av hanvisning till synnerliga skal och férekomsten av artificiell styrning
av resultat.

H2b. Det finns ett positivt samband mellan nar balanskravet uppfylls pa
grund av hanvisning till synnerliga skdl och graden av artificiell styrning av
resultat.

Till skillnad fran tidigare litteratur (Stalebrink, 2007; Vinnari och Nasi, 2008), som
framforallt kopplat samman artificiell styrning av resultat med kommuner som har
en svag underliggande ekonomisk utveckling och darmed svarigheter att uppna ba-
lanskravet, indikerar fallstudien att en koppling aven kan géras till kommuner som
har en stark underliggande ekonomisk utveckling. Regelverket bygger som tidigare
namnts pa huvudprincipen att intdkterna skall 6verstiga kostnaderna varje redovis-
ningsperiod (KL 8:5) och om sa inte ar fallet skall underskottet aterstdllas inom tre
ar (KL 8:5a). I praktiken innebar det att balanskravsunderskott ackumuleras medan
balanskravsoverskott inte gor det. En direkt koppling saknas saledes mellan de ba-
lanskravsoverskott som historiskt redovisats och forutsattningarna att i framtiden
uppna kravets ambitionsniva. Samtidigt finns det moéjlighet att gora ett avsteg fran
huvudprincipen om ekonomisk balans genom att hanvisa till synnerliga skal. En un-
derbalanserad budget kan antas med hanvisning till synnerliga skal (KL 8:4) eller sa
finns det mojlighet att i samband med bokslutet hdnvisa till synnerliga skal for att
inte dterstalla hela eller delar av ett oplanerat underskott (KL 8:5b). En stark finan-
siell stallning kan vara ett synnerligt skal for att underbalansera budgeten och dar-
med ta i ansprak éverskott som upparbetats under tidigare ar (Prop. 2003/04:105
s. 21). Problemet, som fallstudien indikerar, var att det i kommunerna med en stark
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underliggande ekonomisk utveckling fanns en politisk ovilja att underbalansera
budgeten. Konsekvensen blev att overskotten som redovisades ackumulerades i
eget kapital men darefter inte ansags vara mojliga att ta i ansprak. Det talades darfor
om att dverskotten blev "inlasta” i eget kapital. For att undvika dessa inlasningsef-
fekter var rapporteringen forsiktig. Kostnader tidigarelades och darmed jamnades
de rapporterade resultaten ut. Nagra storre overskott rapporterades saledes inte
vilket medforde att inga medel uppfattades bli "inldsta” i eget kapital.

Sedan fallstudien genomfordes har regelverket for kommunernas ekonomis-
ka forvaltning reviderats och kompletterats. Fran och med 2013 ars bokslut finns
det mojlighet att tillampa en sa kallad resultatutjdgmningsreserv (RUR) for jamna ut
i skatteintdkterna over en konjunkturcykel (KL 8:3d).'> Fordandringen har betydel-
se for de sa kallade inlasningseffekter som balanskravet ansags ge upphov till. Nar
medel reserveras i RUR innebar det att balanskravsresultatet férsvagas i motsva-
rande utstrackning och nar medlen disponeras innebar det att balanskravsresulta-
tet forstarks i motsvarande utstrackning. Darmed finns en koppling mellan balans-
kravsutredningen for olika redovisningsar som inte forekom i det gamla regelverket.
Tidigare fanns denna koppling som sagt endast gallande balanskravsunderskott el-
ler genom att hanvisa till synnerliga skal for att ta i ansprak tidigare upparbetade
overskott. RUR kan darfor férvantas mildra den upplevda problematiken med att
overskott blir inlasta i eget kapital, och darfor minska incitamenten till artificiell

styrning av resultat. Resonemanget leder fram till féljande hypoteser.

H3a. Det finns ett negativt samband mellan nar medel reserveras i RUR och

forekomsten av artificiell styrning av resultat.

H3b. Det finns ett negativt samband mellan nar medel reserveras i RUR och

graden av artificiell styrning av resultat.

Politik

Kommunal redovisning ar, precis som Zimmermans (1977) analys visar, en process
paverkad av politik. Det ar tydligt inte minst nar det galler artificiell styrning av re-
sultat. Incitamenten ar som tidigare namnts kopplade till det politiska styret. Trots
det har tidigare litteratur om artificiell styrning av resultat till stor del utelamnat
politiska faktorer (se Stalebrink, 2007; Pilcher och Van Der Zahn, 2010). Inom andra

12 Se bilaga 1 for en beskrivning av det regelverk som finns for kommunernas ekonomiska forvaltning.
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delar av den kommunala redovisningslitteraturen har samband mellan den externa
rapporteringen och politiska faktorer daremot provats och ibland pavisats (se till
exempel Lider, 1992; Tagesson och Falkman, 2008; Tagesson med flera, 2013; Ha-
raldsson och Tagesson, 2014). Den parlamentariska situationen kan darfoér férvan-
tas paverka om artificiell styrning av resultat forekommer och i sa fall i vilken grad.

Kommunallagen kan sigas foreskriva permanenta samlingsregeringar da
partierna som ar tillrackligt stora i kommunfullmaktige ingar i kommunstyrelsen
och andra verkstallande organ. Trots det har blockpolitiken kommit att fa allt storre
betydelse pa kommunal niva. Det tar sig uttryck i att partierna grupperar sig i en
regerande sida och i en oppositionssida under hela mandatperioden (Back, 2006).
Da det ar ovanligt att ett enskilt parti innehar majoriteten av mandaten i kommun-
fullmaktige forekommer i regel en koalition mellan tva eller flera partier i syfte
att skapa en majoritet som kan utgéra den regerande sidan (Gilljam och Karlsson,
2012). Att det svenska flerpartisystemet utgar fran en blockpolitik som ar sprungen
ur vanster-hogerkonflikten (Oscarsson och Holmberg, 2013) ar tydligt vid bildandet
av dessa koalitioner da det ar ovanligt med breda blockoverskridande majoriteter
(Gilljam och Karlsson, 2012). Nar sadana forekommer ar den traditionella blockpoli-
tiken bruten och det finns heller ingen tydlig oppositionssida. Bilden av kommunens
ekonomi som visas upp for kommunmedlemmar och andra intressenter kan darfor
inte forvantas vara lika betydelsefull for det politiska styret i en sadan situation, och
darmed reduceras incitamenten till att styra resultaten som rapporteras. Resone-

mangen leder fram till féljande hypoteser.

H4a. Det finns ett negativt samband mellan blockéverskridande styre och f6-
rekomsten av artificiell styrning av resultat.

H4b. Det finns ett negativt samband mellan blockéverskridande styre och

graden av artificiell styrning av resultat.

I de fall inget av vanster- eller hogerblocket kan bilda majoritet forekommer ocksa
att kommuner styrs av en minoritetskoalition, men dven det ar ovanligt (Gilljam och
Karlsson, 2012). Nar det forekommer sa begransas den regerande sidans politiska
handlingsutrymme eftersom det blir nédvandigt att férhandla med och sdka stod
hos ett eller flera av oppositionspartierna. Att i en sadan situation paverka bilden
av kommunens ekonomi genom artificiell styrning av resultaten framstar som risk-

fyllt. De ledande politikerna fran oppositionspartierna finns representerade i kom-
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munstyrelsen och har, till skillnad fran kommunmedlemmar och andra intressenter,
forutsattningar att bli informerade till en ldg kostnad. Den parlamentariska situa-
tionen, dar oppositionspartierna ar i majoritet, innebar att de kan satta stopp for
sadana initiativ fran den regerande sidan redan i kommunstyrelsen. Och sker styr-
ningen genom avvikelser fran lag eller normering kan det potentiellt foranleda att
kommunfullmaktige avstyrker ansvarsfrihet eller inte godkdnner drsredovisningen.

Resonemangen leder fram till féljande hypoteser.

Hb5a. Det finns ett negativt samband mellan minoritetsstyre och férekomsten
av artificiell styrning av resultat.

H5b. Det finns ett negativt samband mellan minoritetsstyre och graden av
artificiell styrning av resultat.

Den regerande sidans forutsattningar att behalla makten ar ytterligare en faktor att
beakta. Desto storre andel av mandaten i kommunfullmaktige som innehas av det
politiska styret desto fler roster maste partiet eller partierna i fraga forlora i nasta
val for att bli bortrostade. [ en situation, dar ett eller flera partier innehar en klar ma-
joritet av mandaten i kommunfullmaktige, far det alltsa ingen avgorande betydelse
om ett mindre antal kommunmedlemmar viljer att istillet rosta pa nagot av partier-
na som tillhor oppositionssidan. Konkurrensen om rosterna kan darmed betraktas
som lag. Om det ar sma skillnader mellan opposition och majoritet kan ett fatal ros-
ter diremot komma att paverka utgdngen i nasta val. [ en sddan situation kan kon-
kurrensen om rosterna betraktas som hog. Det politiska styret kan da forvantas vilja
signalera till vdljarna och andra intressenter att de ar palitliga och ansvarstagande.
[ redovisningslitteraturen har det darfor forvantats finnas ett samband mellan hog
politisk konkurrens och det politiska styrets bendgenhet att forbattra den finansiel-
la rapporteringen (Lider, 1992; Haraldsson och Tagesson, 2014).

Utifran resonemangen som utvecklades i referensramen kan pressen som
hog politisk konkurrens satter pa den politiska ledningen, tvartom, férvantas hante-
ras genom artificiell styrning av resultat. I likhet med resonemang fran den politiska
kostnadshypotesen inom positiv redovisningsteori (Watts och Zimmerman, 1986;
1990) antas kommunmedlemmar och andra intressenter avsta fran att korrigera
effekterna av att resultaten styrs eftersom informationskostnaderna ar hoga i rela-
tion till nyttan. De forvantas alltsa acceptera den bild som visas upp av kommunens

ekonomi. I en situation med hog politisk konkurrens sa blir denna bild mer betydel-
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sefull eftersom ett fatal roster kan vara avgorande for vilka som kommer utgora den
regerande sidan under ndsta mandatperiod. Att styra resultatet som rapporteras for
att hamna i intervallet mellan den dvre och undre resultatgransen framstar enligt
resonemangen darfér som betydelsefullt i kommuner med hog politisk konkurrens.
Om det ar 1ag politisk konkurrens kan den regerande sidans agerande daremot inte
forvantas vara lika avgérande for om de kommer att bli omvalda. Att rapportera ett
resultat som antingen 6verskrider den évre eller underskrider den undre resultat-
gransen behover darfor inte vara lika kdnsligt. Resonemanget leder fram till féljande

hypoteser.

Hé6a. Det finns ett positivt samband mellan politisk konkurrens och forekom-

sten av artificiell styrning av resultat.

H6b. Det finns ett positivt samband mellan politisk konkurrens och graden av

artificiell styrning av resultat.

Fallstudien indikerar att politikernas agerande mot varandra kan vara en faktor som
har betydelse for artificiell styrning av resultat. I ett av fallen fanns det en tydlig
uppdelning mellan den regerande sidan och oppositionssidan. Det politiska samta-
let praglades av att partier 6ppet kritiserar varandra, och det blev darfor betydelse-
fullt for den regerande sidan att inte rapportera underskott eller stora 6verskott for
att undvika kritik fran oppositionssidan. lakttagelsen kan kopplas till den statsve-
tenskapliga litteraturen om partipolitiserade konflikter (Gilljam med flera, 2010a;
Gilljam och Karlsson, 2012; Karlsson och Skoog, 2014). Denna forskning visar att
politisk konkurrens och konflikter inte kan likstdllas (Karlsson och Skoog, 2014).
Till skillnad fran vad som tidigare gjorts i redovisningslitteraturen kan det sdledes
finnas anledning att sarskilja politisk konkurrens och politiska konflikter. Resone-

manget leder fram till féljande hypoteser.

H7a. Det finns ett positivt samband mellan partipolitiska konflikter och fore-
komsten av artificiell styrning av resultat.

H7b. Det finns ett positivt samband mellan partipolitiska konflikter och gra-
den av artificiell styrning av resultat.
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Tjansteman

Bortsett fran Anthony (1985), som kort beror redovisarnas betydelse for styrning av
resultaten, har tjdnstemannens inflytande och paverkan inte alls beaktats i tidigare
litteratur om artificiell styrning av resultat (se Stalebrink, 2007; Vinnari och Nasi,
2008; Pilcher och Van Der Zahn, 2010). Resultaten fran fallstudien indikerar att det
finns anledning att komplettera och utvidga litteraturen pa den har punkten.

Att ekonomerna kan utsattas for politisk press har tidigare konstaterats (Ant-
hony, 1985; Falkman och Tagesson, 2008). Utifran fallstudien finns indikationer pa
att ekonomicheferna ibland involveras i styrning av resultat for att vara politikerna
till lags. Aven om det strider mot deras professionella virderingar sa tillmétesgar
ekonomicheferna det politiska styrets vilja, och man ar pa sa satt lojal mot politi-
kerna.

Utifran fallstudien finns det dven indikationer pa att ekonomichefen paverkar
politikerna. Som Solli (1999) visar sa har ekonomicheferna ofta ett stort inflytande
over ekonomin, men det syns inte utdt utan de ar med och paverkar bakom kulisser-
na. Genom sitt kunskapsovertag har ekonomichefen en stark stallning nar det galler
att definiera vilka kostnader som ar maojliga att paverka. Inflytandet 6ver detta inne-
bar i de studerade fallen ocksa inflytandet 6ver vilka fragor som det fanns resurser
till att prioritera och hur mycket resurser som fanns att tillga. Ekonomicheferna ar
till foljd av detta i en position att paverka politiken i en viss riktning. Fallstudien
indikerar att ekonomicheferna paverkar politikerna att fatta beslut som innebar att
kommunen, trots en stark underliggande ekonomisk utveckling, undviker att rap-
portera stora 6verskott. Detta gors for att stora 6verskott befaras medfora en alltfor
expansiv politik - antingen att politikerna tog egna initiativ till satsningar eller efter
press fran verksamhetsforetradare och servicemottagare - vilket skulle dventyra
kommunens ekonomi. Ekonomichefernas agerande kan ses som en vaktarstrategi
(Wildavsky, 1975) dar fokus ar pa att uppratthalla en god ekonomi snarare an att ut-
veckla verksamheten. Det indikerar att ekonomicheferna ar lojala mot kommunens
ekonomi, och att det snarare ar i egenskap av ekonomistyrare dn externredovisare
som de agerar. Istéllet for att passivt gora som politikerna vill sd ar ekonomicheferna
aktiva och forsoker paverka politikerna att gora som de sjalva vill, det vill siga varna
kommunens ekonomi. Har skulle man kunna siga att ekonomichefen ar lojal mot sitt
professionella kunnande, vilket dr kopplat till att ekonomicheferna mer dagnar sig at

ekonomistyrning dn externredovisning.
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Sammantaget ar bilden av ekonomicheferna splittrad. Det finns bade indika-
tioner pa att ekonomichefers lojalitet mot politiker och sitt professionella kunnande
kan leda till att resultaten styrs. Resonemanget leder fram till féljande hypoteser.

H8a. Det finns ett samband mellan ekonomichefer som ar mer lojala mot po-
litiker an sitt professionella kunnande och forekomsten av artificiell styrning

av resultat.

H8b. Det finns ett samband mellan ekonomichefer som ar mer lojala mot po-
litiker an sitt professionella kunnande och graden av artificiell styrning av
resultat.

Struktur

[ den kommunala redovisningslitteraturen brukar strukturella forhallanden inklu-
deras i forklaringsmodellerna (se till exempel Falkman och Tagesson, 2008; Pilcher
och Van Der Zahn, 2010; Tagesson med flera, 2013; Haraldsson och Tagesson, 2014)
eller s brukar man kontrollera for om det har ndgon paverkan (se till exempel Sta-
lebrink, 2007). De formulerade hypoteserna bygger vidare pa tidigare studier, men
adderar ocksa en del nya aspekter utifran resultaten fran fallstudien.
Befolkningsminskningar och en svag underliggande ekonomisk utveckling
respektive befolkningsokningar och en stark underliggande ekonomisk utveckling
hdngde samman i den genomfdrda fallstudien. I tva av fallen handlade det om kom-
muner med stora befolkningsminskningar med behov av att anpassa servicen till
en ny lagre niva. [stallet for att fatta beslut som sannolikt inte hade uppskattats av
servicemottagare och skattebetalare sa senarelades kostnader. Resultaten som rap-
porterades styrdes bade genom det reella och artificiella sattet. Agerandet skapade
forutsattningar for verksamheten att fortga utan storre forandringar samtidigt som
overskott kunde rapporteras med viss kontinuitet. Som tidigare namnts indikerar
detta att resultatutjamningen primart handlade om att skapa handlingsutrymme
vid den aktuella tidpunkten snarare dn att undvika underskott och den kritik som
kan folja med det. I de tvd andra fallen handlade det om kommuner i geografiska
tillvaxtomraden som var involverade i statliga infrastrukturella investeringar och
en rad andra satsningar, till exempel exploatering av omraden for bostader och na-
ringsverksamhet. Detta skapade fluktuationer pa bade kostnads- och intdktssidan,

men istallet for att rapportera stora overskott sa jamnades resultatet ut. Genom att
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tidigarelagga kostnader kunde politikerna undvika att behéva forklara de komplexa
sambanden som lag till grund for utvecklingen samtidigt som handlingsutrymmet
infor framtiden 6kade.

Vid en minskning av antalet kommuninvanare uppstar behov av att anpassa
serviceutbudet till en ny lagre niva, och vid en 6kning uppstar behov av att bygga
ut den kommunala servicekapaciteten. Fallstudien indikerar att befolkningsférand-
ringar bade satter press pa politikerna och den kommunala ekonomin, och att poli-
tiker som stravar efter att bli omvalda hellre styr resultaten an fattar svara politiska
beslut eller stélls infor att behoéva forklara komplexa samband. Resonemanget leder

fram till féljande hypoteser.

H9a. Det finns ett positivt samband mellan befolkningsférandringar och fore-

komsten av artificiell styrning av resultat.

H9b. Det finns ett positivt samband mellan befolkningsférandringar och gra-

den av artificiell styrning av resultat.

Den politiska ledningen kan forvantas overvakas av flera olika grupper av intres-
senter, och beroende pa detta kan den kommunala service som levereras och det
resultat som rapporteras var mer eller mindre viktigt. Till att borja har kommun-
medlemmarna incitament att 6vervaka politikernas agerande eftersom det finns en
direkt koppling mellan deras nytta och den service som tillhandahalls av kommu-
nen (Zimmerman, 1977). Samtidigt ar det inte kostnadsfritt att 6vervaka politiker-
na. For manga kommunmedlemmar skulle det inte racka med investeringar i form
av tid for att granska den finansiella rapporteringen utan det skulle aven kravas
kostsamma investeringar i kompetens (jamfor Collin med flera, 2009). Enligt Zim-
merman (1977) kan kommunmedlemmarna normalt sett inte forvantas vara villiga
att ta nagra storre informationskostnader eftersom nyttan med att bli informerad
ar begransad. I likhet med den politiska kostnadshypotesen inom positiv redovis-
ningsteori (Watts och Zimmerman, 1986; 1990) kan kommunmedlemmarna darfor
forvantas avsta fran att korrigera effekterna av att resultaten har styrts. [ den man
kommunmedlemmarna 6vervakar den politiska ledningens agerande kan det darfor
forvantas ske utifran den bild av kommunens ekonomi som visas upp i den externa
redovisningen.

Utan 6vervakning forekommer inget ansvarsutkravande och da finns det hel-

ler inte lika starka incitament for den politiska ledningen att paverka den bild som
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visas upp av kommunens ekonomi. Nar 6vervakningen 6kar blir det daremot mer be-
tydelsefullt for det politiska styret att inte 6verskrida den 6vre eller underskrida den
undre resultatgransen. Kommunmedlemmarnas 6vervakning kan saledes férvantas
vara en faktor som paverkar artificiell styrning av resultat. Vilken évervakning som
forekommer beror pa kommunmedlemmarnas intresse och vilja att ta kostnader
for att bli informerade. Da kommunmedlemmarna ar en tamligen heterogen grupp
(IPSASB, 2008; RKR, 2011) kan det finnas skillnader mellan kommunmedlemmars
kostnader samt intresse och vilja att dessa ta kostnader for att bli informerade om
hur skattemedel och andra resurser har anvants.

Utifran ekonomisk teori ar det rimligt att géra en koppling mellan kommun-
medlemmarnas ekonomiska input och deras vilja att ta kostnader. Desto hogre in-
komster, desto mer bendgna kan medlemmarna forvantas vara att 6vervaka hur
skattemedel och andra resurser har anvénts (Jensen och Payne 2005; Tagesson med
flera, 2013; Haraldsson och Tagesson, 2014). Enligt resonemanget kommer den po-
litiska ledningen beroende pa skattebasen vara mer eller mindre 6vervakad, och det
kommer ddarmed vara mer eller mindre betydelsefullt att undvika underskott och
stora overskott. Resonemanget leder fram till féljande hypoteser.

H10a. Det finns ett positivt samband mellan skattekraft och férekomsten av
artificiell styrning av resultat.

H10b. Det finns ett positivt samband mellan skattekraft och graden av artifi-
ciell styrning av resultat.

Den politiska ledningens ageranden kan 6vervakas pa andra satt dn direkt av kom-
munmedlemmarna sjalva. Massmedia ar i det avseendet en betydelsefull intermedi-
ar (Anthony, 1978; Mack och Ryan, 2007). Utifran ekonomisk teori kan journalister
precis som andra aktorer pa den politiska marknaden forvantas agera och rappor-
tera utifrdn egenintresse. Rapporteringen foljer en viss medielogik dar en del ny-
heter blir mer betydelsefulla dn andra (Watts och Zimmerman, 1986). Enligt denna
logik kan informationen i kommunernas externa redovisning ha ett nyhetsvarde,
men det finns sannolikt manga andra omraden som journalister hellre bevakar ef-
tersom de kan fa storre uppmarksamhet. Det kan forvantas paverka vilka investe-
ringar journalister dr beredda att gora i kompetens och tid for att granska den ex-
terna rapporteringen. Samtidigt kan journalister forvantas vara villiga att ta storre

informationskostnader dan enskilda kommunmedlemmar. Organisering av nyhetsre-
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daktioner skapar stordriftsfordelar dar informationskostnaderna kan delas mellan
manga intressenter, sasom prenumeranter eller licensbetalare. Vidare skapar denna
overvakning mojlighet att paverka den allmdnna opinionen. For den politiska led-
ningen i kommuner som ar foremal for omfattande massmedial bevakning kan det
darfor vara kansligt att rapportera underskott eller stora 6verskott, medan det rap-
porterade resultatet kan forvantas ha mindre betydelse for den politiska ledningen i
kommuner med en begransad massmedial bevakning. Artificiell styrning av resultat
kan darfor forvantas 6ka med den massmediala 6vervakningen. I enlighet med tidi-
gare resonemang sa sker detta eftersom journalisterna, precis som kommunmed-
lemmarna, kan forvantas avsta fran att korrigera effekterna av att de rapporterade
resultaten har styrts. Resonemanget leder fram till féljande hypoteser.

H11a. Det finns ett positivt samband mellan journalisters inflytande 6ver den

politiska verksamheten och férekomsten av artificiell styrning av resultat.

H11b. Det finns ett positivt samband mellan journalisters inflytande 6éver den
politiska verksamheten och graden av artificiell styrning av resultat.

Om kommunmedlemmarna organiserar sig i intressegrupper forbattras forutsatt-
ningarna for overvakning. Da 6kar sannolikheten att paverka valutgangen (mar-
ginalnyttan okar) samtidigt som enskilda kommunmedlemmar kan dela pa infor-
mationskostnaderna (marginalkostnaderna minskar). Stordriftsfordelar av det har
slaget begransas dock av att kommunmedlemmarna ar en tdmligen heterogen grupp
med olika intressen och viljor. Det innebar att grupper inte kan bli alltfér stora och
samtidigt foretrada ett gemensamt intresse. Dessutom ar det i sig kostsamt att orga-
nisera intressegrupper.’® Att det skulle finnas nagra sddana starka intressegrupper
finns det inga indikationer pa fran fallstudien. Att det kan finnas andra intressenter
som Overvakar och paverkar det politiska styret kan daremot inte uteslutas. En sa-
dan intressent ar foretagen i kommunen. De kan satta en viss press pa kommunen,
om de dr en stor arbetsgivare eller av andra skal ar betydelsefulla, for att tillmotesga
deras onskemal. For att kunna gora det, eller helt enkelt dolja den underliggande
ekonomiska utvecklingen, kan artificiell styrning av resultat vara ndédvandigt. Reso-
nemanget leder fram till féljande hypoteser.

13 Betydelsen av stordriftsfordelar har diskuterats av Watts och Zimmerman (1986) samt Deegan och
Unerman (2006) i relation till den politiska processen som foregar skatteuttag och reglering. Till
skillnad fran resonemanget som fors i foreliggande fall utgar de fran relationen mellan politiker och
foretag.
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H12a. Det finns ett positivt samband mellan det lokala naringslivets inflytan-

de 6ver den politiska verksamheten och férekomsten av artificiell styrning av

resultat.

H12b. Det finns ett positivt samband mellan det lokala naringslivets infly-

tande over den politiska verksamheten och graden av artificiell styrning av

resultat.

Sammanstillning av hypoteser

Totalt har 24 hypoteser formulerats om artificiell styrning av resultat. Hypoteserna

finns sammanfattade i tabell 8.1. Hxa ar hypoteser om féorekomsten av styrning och

Hxb ar hypoteser om graden av styrning.

Tabell 8.1 Sammanstallning av hypoteser

Hypotes

H1la/b
H2a/b
H3a/b

H4a/b
H5a/b
Héa/b
H7a/b

H8a/b

H9a/b

H10a/b
H11la/b
H12a/b

Variabel Forvantat
samband

Ekonomi
Underliggande resultat

Balanskravet uppfylls pga. hanvisning till synnerliga skal

Reserverat medel i RUR -

Politik

Blockoverskridande styre -
Minoritetsstyre -
Politisk konkurrens

Partipolitiska konflikter

Tjdnsteman
Ekonomichef lojal mot politiker +/-

Struktur
Befolkningsfoérandringar

Skattekraft

Journalister

+ 4+ o+ o+

Lokala néringslivet
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9. Metod kvantitativ studie

[ det har kapitlet beskrivs hur variablerna som anvands i den kvantitativa studien
har operationaliserats. Forst beskrivs hur artificiell styrning av resultat mats (stu-
diens beroende variabel) och darefter beskrivs hur studiens oberoende variabler
samt den anvanda kontrollvariabeln mats.

Beroende variabel

Proxyvariabeln som anvands for att mata artificiell styrning av resultat bendmns
specifika periodiseringar (SPECPER). De specifika periodiseringarna som mats ar
avsattningar, partiell inlésen av pensioner, nedskrivningar och utrangeringar samt
bidrag till investeringar i statlig infrastruktur. I det f6ljande motiveras och diskute-

ras dessa val i relation till tidigare litteratur och fallstudien.

Tidigare studier

Artificiell styrning av resultat ar som tidigare namnts ett forhallandevis outforskat
omrade. Litteraturen utgors av ett fatal studier fran tiden fore respektive efter re-
formvagen dar manga OECD-lander borjade tillampa en bokféringsmassig redovis-
ning pa kommunal niva. Den tidiga studien handlar om styrning av de rapporterade
resultaten under perioden da redovisningen baserades pa kassamassiga grunder
och inneholl olika fonder (Anthony, 1985) medan de senare studierna behandlar
samma foreteelse nir redovisningen baseras pa bokforingsmassiga grunder (Sta-
lebrink, 2007; Vinnari och Nasi, 2008; Pilcher och Van Der Zahn, 2010). I och med
overgangen fran en sektorsspecifik till en generell redovisningsmodell (Brorstrom,
1997) sa finns numera mojlighet att applicera metoderna som utvecklats inom ear-
nings management-litteraturen for att mata artificiell styrning av resultat.

[ earnings management-litteraturen finns tre vedertagna satt att designa stu-
dier av artificiell styrning av resultat. Antingen mats aggregerade periodiseringar,
specifika periodiseringar eller spridningen av rapporterade resultat (McNichols,
2000; Ronen och Yaari, 2008). Skillnaden mellan de tva féorstndmnda metoderna ar
vilka periodiseringar som inkluderas. Med aggregerade periodiseringar omfattas
merparten av alla periodiseringsposter och med specifika periodiseringar sa mats
enskilda periodiseringsposter eller komponenter av periodiseringsposter. Det ar

aggregerade periodiseringar som ar den dominerande designen i earnings mana-
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gement-litteraturen (Healy och Wahlen, 1999; McNichols, 2000; Ronen och Yaari,
2008) och det ar ocksa denna design som anvants for att mata artificiell styrning av
resultat i kommuner. Stalebrink (2007) anvander den relativa forandringen av samt-
liga avskrivningar och nedskrivningar mellan olika redovisningsperioder som proxy
for artificiell styrning av resultat. Metoden bygger pa antagandet att det forekommer
variationer i det underliggande resultatet mellan olika redovisningsperioder och att
det for kommunerna, som systematiskt jamnar ut resultaten som rapporteras, kom-
mer finnas motsvarande variationer i periodiseringarna mellan olika redovisnings-
perioder. Pilcher och Van Der Zahn (2010) mater ovantade avskrivningar. Metoden
som anvands innebar att forandringar av avskrivningarna som inte kan forklaras av
motsvarande forandringar i materiella anlaggningstillgangar anvands som proxy for
artificiell styrning av resultat. Bdda dessa satt att mata aggregerade periodiseringar

ar direkt hamtade fran earnings management-litteraturen.

Val av forskningsdesign och ar

[stallet for den vanligt forekommande forskningsdesignen med aggregerade perio-
diseringar anvands i foreliggande studie specifika periodiseringar. Valet att anvanda
specifika periodiseringar har framférallt gjorts mot bakgrund av att artificiell styr-
ning av resultat kopplas till politiska incitament. Ledningen skall darfér ha mojlighet
att fatta beslut om posterna som ingar i proxyvariabeln for artificiell styrning av
resultat. Till skillnad fran earnings management-litteraturen, som ofta studerar fo-
retag fran olika branscher, handlar det i detta fall om en studie av en enskild sektor.
Det finns darmed forutsattningar att utifran fallstudien identifiera ett antal enskilda
periodiseringsposter och komponenter av periodiseringsposter som ledningen har
ett diskretiondrt tolkningsutrymme 6ver. Nar ett fatal periodiseringsposter mats
foljer ocksa att det blir mojligt att ringa in vilka poster som anvands till att styra
resultaten. Sddan kunskap kan ligga till grund for att lagstiftare och normgivare om-
provar vilket diskretionart tolkningsutrymme som kan lamnas i vissa redovisnings-
fragor och vilka krav som skall stdllas pa obligatorisk information i den finansiella
rapporteringen (jamfér McNichols, 2000; Stalebrink, 2007).

Fallstudien - vigledande for valet av periodiseringar

Den genomforda fallstudien ar betydelsefull ur ett metodperspektiv, da den har varit

vagledande for att identifiera vilka periodiseringsposter som kan forvantas anvan-
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das till att styra resultaten som rapporteras. Fallstudien indikerar att det framfoérallt
handlade om tva olika periodiseringar: avsattningar och nedskrivningar.

Avsattningarna som gjordes avsag bidrag till investeringar i statlig infrastruk-
tur, pensioner som intjanats fore 1998 och diverse driftskostnader for kommande
ars verksamhet. Sedan dess har regleringen forandrats. Nar fallstudien genomfordes
var det tillatet att gora avsattningar for informella forpliktelser mot extern motpart,
men fran och med rakenskapsaret 2011 far en avsattning endast goras da det finns
en legal forpliktelse mot extern motpart (RKR 10.2). Avsattningar for pensioner
som intjdnats fore 1998 och diverse driftskostnader var en avvikelse fran god re-
dovisningssed redan i det gamla regelverket. Avsattningarna i fallstudien som avsag
bidrag till investeringar i statlig infrastruktur var ofta grundade pa informella for-
pliktelser och skulle med dagens regelverk vara ett avsteg fran god redovisningssed.
Fran och med 1 september 2014 har kommunerna som ldmnar bidrag till investe-
ringar i statlig infrastruktur dock haft moéjlighet att aktivera dessa bidrag som en
tillgang vilken sedan kan lésas upp under en period av 2 till 25 ar (KRL 5:7). Till
foljd av detta har kommunerna fortsatt stora mojligheter att paverka hur bidrag till
investeringar i statlig infrastruktur skall periodiseras.

Nedskrivningarna i de studerade fallen avsag bade materiella och finansiella
anlaggningstillgangar. Nedskrivningarna av de materiella anlaggningstillgangarna
var i huvudsak en konsekvens av att kommunerna under flera decennier haft av-
skrivningar som varit for 1dga. Nedskrivningarna av finansiella anlaggningstillgang-
ar var kopplade till vardet pa aktieinnehav i kommunala bolag och sammanfoll med
att aktieagartillskott eller storre strukturella forandringar genomfordes.

Huvudregeln i kommunal redovisningslag ar att anldggningstillgdngar skall
tas upp till historiska anskaffningsvarden (KRL 6:3; RKR 11.4). Om tillgdngarna har
en begransad livslangd skall de systematiskt skrivas av over sin nyttjandeperiod
(KRL 6:4; RKR 11.4). For materiella anldggningstillgdngar galler att nedskrivningar
skall goras nar det verkliga vardet understiger anskaffningsvardet exklusive gjor-
da avskrivningar och det handlar om en bestdende vardeminskning (KRL 6:5). For
finansiella anlaggningstillgangar galler att nedskrivningar far géras dven om varde-
minskningen inte ar bestdende (KRL 6:5).

Sedan fallstudien genomférdes har RKR ldmnat en rekommendation som
kompletterar lagstiftningen kring nedskrivningar av materiella anldggningstillgang-
ar. Rekommendationen (RKR 19) galler fran rakenskapsaret 2012 och anger att en
nedskrivningsprovning skall ske i tva steg. Vid varje rapporteringstillfalle skall en

beddmning goras av om det finns nagra indikationer som ger anledning till att pro-
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va en tillgdngs varde. Om det finns sddana indikationer skall man sedan ga vidare
och gora en virdering av den aktuella tillgdngens atervinningsvarde.'* Ett nedskriv-
ningsbehov foreligger nar en tillgang (1) inte langre anvands och beslut har fattats
om att avveckla tillgangen, (2) nar tekniska eller legala forandringar har medfort
att tillgdngen inte kan anvandas for sitt ursprungliga dandamal och/eller (3) nar en
tillgdng har fatt fysiska skador som sdnker dess varde och arliga servicepotential.
Beroende pa vad som foranlett nedskrivningen skall en tillgangs atervinningsvarde
faststdllas antingen utifran det lagsta av redovisat varde och nettoforsaljningsvarde
(vid handelse 1) eller utifran det lagsta av redovisat varde och anpassat anvand-
ningsvarde (vid hdandelse 2 och 3). Har har alltsa skett ett fortydligande som minskar
utrymmet for vilka typer av handelser som kan féranleda en nedskrivning av ma-
teriella anlaggningstillgangar och vilka varderingsmetoder som skall tillampas vid
nedskrivningarna av sddana tillgangar.

Specifika periodiseringar

Med hansyn tagen till fallstudien och férandringarna som skett av regleringen sedan
dess ar det foljande fyra periodiseringar som ingar i proxyvariabeln SPECPER.

e Avsittningar

Den forsta periodiseringen ar avsattningar for formella och informella forplik-
telser samt pensioner som intjanats fore 1998. Ibland ar det tydligt om det ar
en avsattning till en legal eller informell forpliktelse (till exempel nar det uppen-
bart giller framtida driftskostnader) men ofta finns svarigheter att avgora detta
utifran den information som lamnas i kommunernas arsredovisning. Eftersom
fokus i foreliggande studie ar pa att forklara forekomsten och graden av artificiell
styrning av resultat - snarare dn om styrningen av resultaten som rapporteras
ar forenlig med god redovisningssed - har ingen atskillnad gjorts mellan avsatt-
ningar for legala och informella forpliktelser.

Avsattningar for informella forpliktelser ar inte langre tillditna men kan mot
bakgrund av tidigare erfarenheter fortsatt forvantas forekomma for att styra re-
sultaten som rapporteras. Tidigare studier visar att en fordndrad reglering ofta
far ett partiellt genomslag i praxis (Falkman och Tagesson, 2008; Haraldsson och

14 I RKR (19 s. 3) klargors att dtervinningsvdrdet ar "det lagsta av redovisat varde och anpassat an-
vandningsvarde alternativt nettoférsaljningsvarde” och att det anpassade anvindningsvirdet skall
"berdaknas som om man idag anskaffat en tillgang for det syfte och den anviandning, som tillgangen nu
tjanar, med motsvarande servicepotential och kvarvarande nyttjandeperiod”.
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Tagesson, 2014). Dessutom visade fallstudien att manga av de avsattningar som
redovisades redan da var i strid med det tidigare regelverket, vilket indikerar att
artificiell styrning av resultat aven kan ske utanfor de grazoner som finns. Avsatt-
ningar for legala forpliktelser kan vara foremal for bade det artificiella och reella
sattet att styra resultat pa. Da en avsattning skall kostnadsforas under perioden
som den legala forpliktelsen uppstar (KRL 6:11) kan tidpunkten for avtalen, som
ligger till grund for att en forpliktelse uppkommer, valjas utifran vilket bokslut
kostnaderna skall belasta resultatet (reella styrning av resultat). Dessutom mas-
te bedomningar goras om kostnaden for att reglera en forpliktelse, vilket aven
det kan paverka resultatet som rapporteras (artificiell styrning av resultat).

Den enda typen av avsattningar som inte fullt ut inkluderas i foreliggande
studie ar sddana som avser forpliktelser for pensioner. Den kommunala redovis-
ningslagen anger att den sa kallade blandmodellen skall tillampas vilken bygger
pa en blandning mellan bokforingsmassig och kassamassig redovisning (KRL
5:4). Forpliktelser for pensionsformaner som intjanats fran 1998 foljer en bok-
foringsmadssig hantering. Den nya delen av pensionsataganden skall enligt lagen
redovisas som en kostnad nar pensionsférmdnerna intjanas och tas upp som en
avsattning i balansrakningen. Dessa avsattningar inkluderas inte i foreliggande
studie eftersom det saknas ett betydande utrymme fér bedémningar gillande
dessa poster. Forpliktelser for pensionsformaner som intjanats fore 1998 utgar
fran en kassamassig redovisning dar kostnaden redovisas nar utbetalning sker.
Detinnebar ocksa att forpliktelser for den gamla delen av pensionsdtagandet inte
skall tas upp i balansrakningen utan istallet redovisas som en ansvarsférbindelse
(KRL 5:4). Alla kommuner fdljer dock inte lagen nar det galler redovisningen av
den gamla delen av pensionsatagandet. Det finns, som bland annat fallstudien
visar, kommuner som i grunden redovisar pensionsatagandet enligt blandmo-
dellen men som sedan véljer att successivt fora in den gamla delen av atagandet
i balansrakningen genom att gora avsattningar for detta atagande. Kostnaderna
redovisas dirmed innan utbetalningen sker och ar darfor en avvikelse fran lag-
stiftningen. [ relation till artificiell styrning av resultat ar detta agerande relevant
eftersom det ar mojligt att efter rakenskapsarets slut bestimma om sadana av-
sattningar skall goras och i sa fall till vilka belopp. Det ar darfor avsattningar for
perioden fore 1998 inkluderas.
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Partiell inlésen av pensioner

Redovisningen av forpliktelser for pensionsformaner som intjanats fore 1998 av-
viker pa flera olika satt fran lagstiftningen eller lagstiftarens intentioner. Utover
att det finns kommuner som tillampar blandmodellen men gor extra avsattning-
ar for den gamla delen av pensionsatagandet som avser tiden fore 1998 sa finns
det exempel pa kommuner som avviker fran lagstiftningen genom att redovisa
hela pensionsatagandet i balansrakningen. For kommuner som redovisar enligt
den sa kallade fullfonderingsmodellen paverkas bade resultat och stdllning. Har
har man dock gjort ett redovisningsval och det ligger rimligtvis fast 6ver en lang-
re period sa har finns inte samma mojligheter till att styra resultaten som rap-
porteras. Det finns det daremot for kommunerna som valt att gora en sa kallad
fortidsinlosen dar man forsakrar bort den gamla delen av pensionsatagandet.
Da kommunerna véljer att forsdkra bort sitt pensionsatagande redovisas nor-
malt inte kostnaderna vid utbetalningstillfallet till den pensionsberattigade, utan
i bokslutet for det aktuella dret. Aven om detta maste ske under rikenskapsaret
skapar det mojlighet att tidigareldgga kostnader och pa sa satt styra resultatet
som rapporteras. Av denna anledning inkluderas kostnadsford partiell inlosen
som avser den gamla delen av pensionsdtagandet.

Bidrag till investeringar i statlig infrastruktur

Den tredje periodiseringen ar redovisningen av bidrag till statlig infrastruktur.
Eftersom lagstiftningen lamnar utrymme for att kostnadsfora sddana bidrag di-
rekt eller aktivera dem som en tillgdng som kan l6sas upp under 2 till 25 ar finns
mojlighet att styra resultatet. Skillnaden gentemot tidigare praxis - dar kommu-
nerna i samband med att boksluten upprattades ofta valde att gora avsattningar
for informella forpliktelser innan kommunen hade ingatt ett legalt avtal - inne-
bar att valen av kostnadsbelastningen for kommunerna som aktiverar bidraget
maste bestimmas pa forhand (i alla fall sa lange den initialt faststallda tiden for
upplosning av bidraget ligger kvar). Darmed ar det egentligen endast under den
forsta redovisningsperioden med bidrag till statlig infrastruktur som det finns
mojlighet att i efterhand styra resultatet genom att valja hur kostnaderna skall
periodiseras.

Nedskrivningar och utrangeringar

Den fjarde periodiseringen ar nedskrivningar och utrangeringar av materiella

anlaggningstillgdngar respektive nedskrivningar av finansiella anlaggnings-
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tillgdngar som ar kopplade till aktieinnehav i kommunala bolag. Som tidigare
namnts ar huvudregeln att materiella anlaggningstillgangar skall tas upp till his-
toriska anskaffningsvarden (KRL 6:3; RKR 11.4). I lagen anges inte nagon spe-
ciell avskrivningsmetod utan det fastslas att anlaggningstillgangar med begran-
sad ekonomisk livslangd systematiskt skall skrivas av 6ver denna livslangd (KRL
6:4). Normeringen pa omradet ar nagot mer precis och pratar om avskrivning
over nyttjandeperioden (minus eventuellt restviarde) (RKR 11.4). Om anskaff-
ningsvardet exklusive gjorda avskrivningar understiger det verkliga vardet och
det handlar om en bestdende virdeminskning kan det, som i nagra av de stude-
rade fallen, bli aktuellt att genomféra en nedskrivning.

Efter fallstudien har regleringen reviderats. Trots fortydligandet i RKR (19),
om vilka typer av hdndelser som kan foranleda en nedskrivning av materiella
anlaggningstillgangar och vilka varderingsmetoder som skall tillimpas vid ned-
skrivningarna av sadana tillgangar, kvarstar med nodvandighet ett visst utrym-
me for bedomningar och darmed mojlighet att paverka redovisat resultat. Dels
handlar det om mdjligheten att paverka nar en nedskrivning skall genomforas,
dels om att fastslagna varderingsmetoder kraver inslag av bedomningar. Regle-
ringen som tillkommit kan alltsa sagas ha minskat det diskretiondra handlings-
utrymmet men trots det kvarstar fortsatt mojligheter att paverka nar en ned-
skrivning skall goras och till vilket belopp. Dessutom finns det indikationer pa
att artificiell styrning av resultat aven forekommer genom avvikelser fran lag och
normering.

Nar avskrivningarna, som i fallstudien, inte avspeglar nyttjandeperioden av
en materiell anlaggningstillgang kan tillgangen vara forbrukad och tagen ur verk-
samheten innan den ar helt avskriven. Om en materiell anlaggningstillgang tagits
ur bruk och férvantas saknas varde vid en framtida avyttring ar det inte aktuellt
med nedskrivningar utan da skall tillgdngen utrangeras (RKR 11.4). Det inne-
bar att eventuellt kvarvarande bokfort varde av tillgangen skall kostnadsforas
det aktuella dret som utrangeringen sker. Aven vid utrangeringar av materiella
anlaggningstillgangar uppkommer en situation dar det kan finnas mojlighet att
paverka vilket rakenskapsar dessa kostnader skall belasta resultatet som rap-
porteras. Av denna anledning inkluderas ocksa utrangeringar.

For nedskrivning av finansiella anldggningstillgdngar kvarstar samma regel-
verk som tidigare. I de studerade fallen genomfoérdes sadana nedskrivningar i
samband med att aktiedgartillskott lamnades eller att storre strukturella forand-

ringar genomfordes. Bolagen ar sjilvstindiga juridiska enheter men kan anda
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forvantas vara paverkade av kommunen nar det galler 6vergripande fragor som
aktiedgartillskott och strukturella forandringar av koncernen och dess bolag som
kan foranleda nedskrivningar. Har kan den politiska ledningen i alla fall férvan-
tas ha ett visst inflytande 6ver nar sadana féorandringar skall genomforas och sa-
ledes belasta resultatet (reell styrning av resultat). Nar det galler vardering av
agarandelen i kommunala bolag finns ingen regelratt marknad dar sadana aktier
kops och sdljs sa har kommer varderingen bygga pa bedomningar av olika slag

vilka medfor att resultatet kan paverkas (artificiell styrning av resultat).

Avsattningar (exklusive pensioner efter 1998), partiell inlésen av pensioner, bidrag
till statlig infrastruktur samt nedskrivningar (av materiella anlaggningstillgang-
ar respektive finansiella anldggningstillgdngar som ar kopplade till aktieinnehav i
kommunala bolag) och utrangeringar ar posterna som inkluderas i den kvantitativa
studien. Posterna som inkluderas i foreliggande studie har ett antal gemensamma
drag som gor att ledande tjansteman och politiker kan anvdanda dessa for att styra
resultaten som rapporteras. Att posterna saknar en direkt koppling till den 16pan-
de verksamheten framstar utifran fallstudien som en betydelsefull omstandighet.
Nar dessa poster hanteras sa finns det ofta mojlighet att bryta ut dessa fragor och
hantera dem enskilt, och i vissa fall behover fragorna inte hanteras i budget utan
enbart i samband med bokslutet. For flera av periodiseringarna finns maéjlighet att
fatta beslut om dem i efterhand, nar aret ar slut och bokslutet skall upprattas, vilket
skapar forutsattningar for att tidigarelagga eller senareldagga kostnaderna beroende
pa situation. Vidare kan konstateras att situationen kring pensioner och bidrag till
statlig infrastruktur ar foranledd av att lagstiftaren avvikit fran de principer for re-
dovisning pa bokféringsmassiga grunder som for ovrigt giller inom det kommunala
redovisningsomradet.

[ tidigare studier har periodiseringarna som ingatt i proxyvariabeln matts pa
olika sitt, men inget av alternativen ar mojliga att anvanda i foreliggande studie.
Stalebrink (2007) anvander som tidigare namnts den relativa forandringen av av-
skrivningar och nedskrivningar mellan olika redovisningsperioder. Eftersom vissa
av kommunerna inte har redovisat avsattningar (exklusive pensioner efter 1998),
partiell inlésen av pensioner fore 1998, nedskrivningar och utrangeringar eller bi-
drag till infrastrukturella investeringar sa ar vardet pa SPECPER noll for ett antal
bokslut. Det ar darmed inte mojligt att anvdnda denna metod. Pilcher och Van Der
Zahn (2010) mater som tidigare namnts ovantade avskrivningar. Da det i fallstudien

saknas indikationer pa att avskrivningarna av materiella anlaggningstillgangar an-
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vands for att styra resultaten inkluderas avskrivningar inte i foreliggande studie.
Darmed ar inte heller denna metod mojlig att anvanda, utan det har varit nédvandigt
at utvardera andra alternativ.

Utgangspunkten for hur SPECPER skall matas var att det skulle ske pa ett satt
som skapar jamforbarhet mellan olika kommuner och deras bokslut. I kommunsek-
torn stalls storheter ofta i relation till basfinansieringen (det vill sdga skatteintdkter
samt stadsbidrag och utjamning) for att skapa jamforbarhet. D4 merparten av den
kommunala verksamheten ar obligatorisk och det finns ett lagtgdende utjamnings-
system for att skapa likvardiga forutsattningar (SKL, 2013a) har skatteintakter samt
statsbidrag och utjamning daven ansetts vara lampligt att anvanda for att skapa en
relativ skala for SPECPER. Proxyvariabeln SPECPER har alltsa matts pa foljande satt.

SPECPER = (AVS, + INLOS, + NEDUTR  + INFRA ) / (SKATT, + BIDUT],)

Dar:

AVS, = Avsattningar (forutom sddana som avser pensioner efter
1998) for kommun j ar t

INLOSit= Partiell inlésen av pensionsforpliktelser intjanade fore
1998 for kommun j ar ¢

NEDUTR, = Nedskrivningar (materiella anldggningstillgangar och fi-
nansiella anlaggningstillgangar som ar kopplade till ak-
tieinnehav i kommunala bolag) samt utrangeringar for
kommun j ar ¢

INFRA, = Bidrag till investeringar i statlig infrastruktur for kom-
munjart

SKATT, =  Skatteintakter for kommun jart

BIDUTJ, = Bidrag och utjamning for kommun j ar t

[ analysen i kapitel 11 anvdnds SPECPER som en kontinuerlig variabel. I den analys
som presenteras i kapitel 10 har SPECPER daremot gjorts om till en binar varia-
bel som anger om artificiell styrning av resultat forekommer eller inte forekommer.
Gransen for nar det forekommer har satts till SPECPER > 1 procent. Varfor detta har

gjorts och varfor den aktuella gransen tillampas behandlas i anslutning till analysen.

117



Boksluten 2011-2013

I den offentliga statistiken presenteras huvudsakligen aggregerad information. I
de fall dissaggregerad information behovs blir det darfér ofta nddvandigt att hand-
plocka data fran arsredovisningarna. Med en begransad tidsbudget maste en avvag-
ning darfor alltid goras mellan att handplocka disaggregerade periodiseringar for
ett fatal ar eller anvanda tidsserier med aggregerade periodiseringar fran tillgangli-
ga databaser. I foreliggande studie har det, som tidigare namnts, ansetts 6verordnat
att anvanda periodiseringarna som ledningen har mojlighet att paverka i syftet att
styra resultaten som rapporteras. Da den offentliga statistiken inte innehaller dis-
saggregerad information om de specifika periodiseringarna som ingar i féreliggande
studie sa var det nodvandigt att handplocka data.’® Dessutom visade det sig att den
offentliga statistiken for en av kommunerna i fallstudien skiljde sig at fran den in-
formation som kommunerna rapporterade i arsredovisningen - nagot som jag aven
stott pa i samband med andra studier. Att den offentliga statistiken brister i tillforlit-
lighet ar ytterligare ett argument for att handplocka data direkt fran kommunernas
arsredovisningar.

Med en i sammanhanget relativt liten population ansags det vara vart att in-
kludera alla kommuner for att undvika problematiken med urval, men samtidigt var
det givetvis nodvandigt att begransa urvalet till en tidsperiod. Som Dyckman och
Zeff (2014) foresprakar sa ar det viktigt att vara noggrann vid valet av tidsperiod,
och beakta om den valda perioden kan tdnkas vara representativ for andra perio-
der. Med detta i atanke sa valdes boksluten fran den senaste mandatperioden som
strackte sig fran 2011-2014. Nar insamlingen av data paborjades var 2014 ars bok-
slut dnnu inte upprattat och kunde darfor inte inkluderas i studien. Datan som an-
vants i den kvantitativa studien ar darfor fran rakenskapsaren 2011-2013 for samt-
liga 289 kommuner som enbart har primdrkommunala uppgifter.!® Sammantaget
handlar det om 867 bokslut. Att de senaste tillgdngliga aren valts innebar ocksa att
studien har ett visst aktualitetsvarde i relation till de forutsattningar som galler i
kommunsektorn. Men framforallt ar det viktigt att betona att boksluten ar lampliga
eftersom bade regleringen och kommunsektorns ekonomiska férutsattningar varit
stabila under denna period, och darfor kan férvantas vara representativa for andra

15 Att datainsamlingen ofta blir kostsam med forskningsdesignen specifika periodiseringar ar en kdnd
nackdel (McNichols, 2000). Det ar inte unikt fér den svenska kommunsektorn att disaggregerad in-
formation saknas, utan det giller dven andra ldnder och sektorer.

16 Som tidigare ndmnts har Gotland exkluderats. Det har gjorts eftersom Gotland dven har landstings-
kommunala uppgifter och darfor inte ar direkt jamforbar med kommuner som endast har primar-
kommunala uppgifter.
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perioder som ar normala i dessa avseenden.'” Det anses darfor vara relevant att an-
vanda dessa ar for att prova hypoteserna som formulerats.

Forsta steget vid datainsamlingen var att samla in samtliga arsredovisningar
for perioden 2011-2013. Det visade sig vara en storre utmaning an vad man kan tro
da langt ifran alla publicerade arsredovisningarna pa kommunens hemsida. I de fall
en eller flera arsredovisningar saknades pa hemsidan skickades ett mail till ekono-
michefen i den aktuella kommunen. De allra flesta skickade da dokumentet eller do-
kumenten inom nagra dagar. I en del fall kravdes dock upprepade forfragningar via
mail och i ett fatal fall kravdes ocksa ett flertal telefonsamtal. Nagra av kommunerna
hade inte mojlighet att skicka 6ver en digital arsredovisning, utan skickade en tryckt
version via post.

Andra steget vid datainsamlingen var att ga igenom alla drsredovisningar och
plocka ut den dissaggregerade information som behdvdes till studien. For att syste-
matisera genomgangen av arsredovisningarna upprattades en kodmall i Excel dar
all information om de specifika periodiseringarna och alla andra data som anvands
till den beroende variabeln och de oberoende variablerna tecknades ner. Vid genom-
gangen av digitala arsredovisningar anvandes sokord. Om de eftersokta uppgifterna
inte hittades pa detta satt gjordes en manuell genomgang av arsredovisningen. For
de arsredovisningar som inte var sokbara eller erhoélls i pappersformat gjordes en
manuell genomgang direkt. Efter avslutad datainsamling 6verfordes all information
till SPSS for analys.

Oberoende variabler

Det finns flera forklarande variabler i foreliggande studie. I det f6ljande redogors for
hur dessa har operationaliserats och vilken data som anvants.

e Underliggande resultat: Eftersom det underliggande ekonomiska resultatet
inte ar observerbart anvands en proxy. I likhet med Stalebrink (2007) rensas
arets resultat for periodiseringarna som ingar i studiens beroende variabel.
Dessutom rensas aven for realisationsvinster. Anledningen till det ar att huvud-
principen vid berdkningen av balanskravsresultatet ar att realisationsvinster

17 Som tidigare beskrivning visar handlar det under perioden om mindre férandringar dar befintlig
lag och/eller normering har reviderats. Den storsta forandringen som skett av regleringen under
perioden ar att RUR inforts. Nar det galler de ekonomiska forutsattningarna sa har premieaterbetal-
ningar fran AFA forsakring forekommit under 2012 och 2013. Tillfalliga medel har frekvent tillforts
kommunsektorn under det senaste decenniet sa dven dessa ar ar att betrakta som normalar (SKL,
2014a).
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skall exkluderas. Det innebdr att drets resultat som lagst mdste motsvara reali-
sationsvinsterna for att undvika ett balanskravsunderskott eller behéva gora ett
avsteg fran huvudprincipen.

For att gora det underliggande resultatet jamforbart mellan olika kommuner
stalls det i relation till skatteintakter samt statsbidrag och utjamning. Data har
handplockats fran kommunernas arsredovisningar for perioden 2011-2013.®
For att sammanfatta det hela sa berdknas det underliggande resultatet pa foljan-
de satt.

Underliggande resultat = (RES_ + AVS. + INLOS, + NEDUTR_ + INFRA, - REAVINST )
jt jt jt jt jt jt

/ (SKATT, + BIDUT] )
Dar:
RES = Arets resultat for kommun j ar ¢
AVS, = Avsattningar (forutom sddana som avser pensioner efter
1998) for kommunjar t
INLOSjt: Partiell inlésen av pensionsforpliktelser intjanade fore

1998 for kommun j ar t

NEDUTR = Nedskrivningar (materiella anlaggningstillgangar och fi-
nansiella anlaggningstillgdngar som ar kopplade till ak-
tieinnehav i kommunala bolag) samt utrangeringar for
kommun j ar ¢

INFRA, = Bidrag till investeringar i statlig infrastruktur for kom-
munjart

REAVINST, = Realisationsvinster for kommun j ar ¢

SKATT, =  Skatteintakter for kommunjar ¢

BIDUTJ, = Bidrag och utjamning for kommun j ar t

Uppfyller balanskravet pa grund av synnerliga skil: Boksluten dar balans-
kravet uppfylls pa grund av synnerliga skal har kodats 1 (ja) och 6vriga 0 (nej).
Om balanskravet uppnatts framgar av balanskravsutredningen. Till foljd av

18

I 51 av de 867 boksluten sa tillampas fullfonderingsmodellen. For dessa kommuner &r resultaten
som rapporteras i arsredovisningen inte jaimforbara med boksluten som tillimpar den i lagen fore-
skrivna blandmodellen och heller inte relevant i relation till balanskravsutredningen eftersom kom-
munerna i regel kKorrigerar for effekterna av att fullfonderingsmodellen tillampas. I det sa kallade
Rakenskapssammandraget, vilket ligger till grund for den offentliga statistiken om kommunernas
ekonomi, sker rapporteringen dock i enlighet med blandmodellen. Fér dessa kommuner har darfor
Arets resultat hamtats fran den offentliga statistiken som tillhandahalls av SCB.
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bristfalliga balanskravsutredningar och knapphéandiga upplysningar ar det inte
alltid enkelt att avgora huruvida synnerliga skal tillimpas (Donatella med flera,
20014). Det forekommer att kommuner exkluderar kostnader som skall inklu-
deras i balanskravsutredningen utan att hdnvisa till synnerliga skal. I dessa fall
har det betraktats som att synnerliga skal tillampats. Data ar handplockad fran
kommunernas arsredovisningar for perioden 2011-2013.

Resultatutjimningsreserv (RUR): Boksluten diar medel reserverats till RUR
har kodats 1 (ja) och 6vriga 0 (nej). Det ar endast i 2013 ars bokslut det var moj-
ligt att tillampa RUR. Data ar handplockad fran kommunernas arsredovisningar
for 2013.

Blockoverskridande styre: Ett blockoverskridande styre féorekommer nar
den styrande majoriteten innehaller Socialdemokraterna eller Vansterpartiet
tillsammans med ett eller flera borgerliga partier (Gilljam och Karlsson, 2012).
Kommuner som har ett sddant styre har kodats 1 (ja) och de 6vriga 0 (nej). Data
avser 2011 och ar fran SCB.

Minoritetsstyre: Ett minoritetsstyre forekommer nar oppositionen har mer dn
50 procent av mandaten i kommunfullméaktige. Data avser 2011 och ar fran SCB.

Majoritetsskiften har anvants for att mata politisk konkurrens. Ett majoritets-
skifte har definierats som att en férandring skett avseende partitillhorighet for
kommunstyrelsens ordforande. Har en saddan férandring skett vid valen 2002,
2006 och/eller 2010 sa har vardet 1 satts (ja). For ovriga har vardet 0 satts
(nej).”

Partipolitiska konflikter mats genom fullmaktigepolitikers uppfattningar. Data
kommer fran enkdatundersokningen bendmnd Kommun och landstingsfullmakti-
geundersokningarna (KOLFU) 2012. KOLFU ar en stor enkatundersokning som
genomfors vid Goteborgs universitet vilken riktar sig till samtliga fullmaktigele-
damoter i kommuner och landsting, totalt cirka 13 500 personer. Med en total

19

For Knivsta, som bildades 2003, baseras berdakningen pa forandringar mellan de tva senaste mandat-
perioderna, det vill sdga forandringen mellan valen 2003 och 2006 respektive mellan valen 2006 och
2010.
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svarsfrekvens pa 79 procent och dar 99 procent av kommunerna hade en svars-
frekvens pa over 50 procent ger KOLFU 2012 mdjligheter till jamforelser.?°

Fragan som anvants dr "Kdnnetecknas det politiska arbetet i huvudsak av sam-
forstand eller i huvudsak av partipolitiska konflikter i din kommun”, Fullmakti-
gepolitikerna besvarade fragan pa en 11-gradig skala. I likhet med den statsve-
tenskapliga litteraturen (Gilljam med flera, 2010a; Gilljam och Karlsson, 2012;
Karlsson och Skoog, 2014) har medelvardet for politikerna i respektive kommun

anvants som matt pa konflikter.

¢ Ekonomichef lojal mot politiker mats genom sjalvskattning av ekonomiche-
ferna. Data kommer fran Ekonomichefsenkiaten 2011-2013 som genomfors av
Kommunforskning i Vastsverige. Enkatfragor som anvants ar ekonomichefernas
beddmning av lojalitet mot sitt professionella kunnande respektive politiker. Fra-
gorna har besvarats pa en 9-gradig skala. Ar ekonomicheferna lika lojala mot
politikerna som sitt professionella kunnande eller mer lojala mot politikerna dn
sitt professionella kunnande har virdet 1 satts (ja). Ar ekonomicheferna mindre
lojala mot politikerna an sitt professionella kunnande har vardet 0 satts (nej).

e Befolkningsforandringar: I likhet med tidigare forskning har en tiodrsperiod
valts, vilket torde vara tillrackligt for att kunna tala om en trend med 6kande eller
minskande befolkning (se Fjertorp, 2010). Data ar hamtad fran SCB och avser
de procentuella befolkningsforandringarna mellan 2003-2011, 2004-2012 och
2005-2013.

e Skattekraft mits genom beskattningsbar férvarvsinkomst, tusentals kronor per
invanare for perioden 2011-2013. Data kommer fran SCB.

¢ Inflytande journalister: En enkatfraga fran KOLFU 2012 har anvants for att
mata vilket inflytande fullmaktigepolitikerna anser att journalister har 6ver den
politiska verksamheten. Fradgan som anvants 16d: "Hur stort inflytande anser du
att var och en av foljande aktorer har 6ver kommunens politiska verksamhet”
och dar fick fullméaktigepolitikerna ta stallning till olika potentiella makthavare,
daribland journalister. Fradgan besvarades pa en 11-gradig skala. Precis som tidi-
gare anvands medelvardet for politikerna i respektive kommun.

20 Se Karlsson och Gilljam (2014a) for en utforligare beskrivning av KOLFU 2012.
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¢ Inflytande lokalt ndringsliv: [ KOLFU 2012 fick fullmaktigepolitikerna ocksa ta
stallning till vilket inflytande det lokala naringslivet har 6ver den politiska verk-
samheten. Fragan besvarades pa en 11-gradig skala. Precis som tidigare anvands
medelvardet for politikerna i respektive kommun.

Kontrollvariabel

Storlek ar en frekvent forekommande variabel i redovisningslitteraturen och darfor
kontrolleras for denna faktor. For att undvika de matproblem som finns i redovis-
ningen anvands antal kommuninvanare som matt pa kommunstorlek (Falkman och
Tagesson, 2008). Data kommer fran SCB och avser antal kommuninvanare 2011-
2013.

Sammanstadllning variabler

[ tabell 9.1 har samtliga variabler som ingdr i den kvantitativa studien samman-
stallts. Sammantaget handlar det om 14 variabler.
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Tabell 9.1 Sammanstallning variabler

Variabel

Beroende variabel

SPECPER

SPECPER > 1 %

Oberoende variabler

1. Underliggande resultat

2. Uppfyllt balanskravet
pga. synnerliga skal

3. RUR

4. Blockéverskridande
styre

5. Minoritetsstyre

6. Majoritetsskiften

7. Partipolitiska konflikter

8. Ekonomichef lojal mot
politiker

9. Befolkningsforandring

10. Skattekraft

11. Massmedia

12. Lokala naringslivet

Kontrollvariabel

13. Storlek

Data

SPECPER:s andel av skatteintdkter samt statsbidrag
och utjdmning

SPECPER:s andel av skatteintdkter samt statsbidrag
och utjdmning > 1 %, dummyvariabel: ja/nej

Arets resultat rensat for SPECPER och realisations-
vinster

Uppfyllt balanskravet pga. synnerliga skal, dummy-
variabel: ja/nej

Reserverat medel i RUR, dummyvariabel: ja/nej

Styrande majoritet innehéller S eller V tillsammans
med ett eller flera borgerliga partier, dummy-vari-
abel: ja/nej

Oppositionen > 50 % av mandaten i fullmaktige,
dummyvariabel: ja/nej

Forandring partitillhorighet KSO tre senaste man-
datperioderna, dummyvariabel: ja/nej

Fullméktigepolitikers bedomningar av partipolitis-
ka konflikter

Ekonomichefernas bedomningar av om man ar mer
lojal mot politiker an sitt professionella kunnande,
dummy-variabel: ja/nej

Procentuell forandring invanare 10 ar

Beskattningsbar forvarvsinkomst kr/invanare

Fullméktigepolitikers bedémningar av journalisters
inflytande 6ver den politiska verksamheten

Fullméaktigepolitikers bedomningar av det lokala
naringslivets inflytande 6ver den politiska verk-
samheten

Antal kommuninvinare

Kalla

Arsredo-
visningar

Arsredo-
visningar

Arsredo-
visningar

Arsredo-
visningar

Arsredo-
visningar

SCB

SCB

SKL

KOLFU 2012

Ekonomichefs-
enkat

SCB

SCB

KOLFU

KOLFU

SCB

Mittidpunkt

2011-2013

2011-2013

2011-2013

2011-2013

2011-2013

2011

2011

2002, 2006 och 2010

2012

2011-2013

2003-2011, 2004-
2012 och 2005-2013

2011-2013

2012

2012

2011, 2012 och 2013

SPECPER = Specifika periodiseringar

SCB = Statistiska centralbyran

SKL = Sveriges kommuner och landsting

KOLFU = Kommun- och landstingsfullméktigeundersokningarna
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10. Forekomsten av styrning

[ det har kapitlet analyseras varfor artificiell styrning av resultat forekommer. Som
tidigare namnts ar det boksluten fran samtliga 289 kommuner, med enbart primar-
kommunala uppgifter, som har anvants. Boksluten ar fran perioden 2011-2013. |
likhet med tidigare studier av artificiell styrning av resultat har data poolats (Stale-
brink, 2007; Pilcher och Van Der Zahn, 2010), det vill saga att varje bokslut hante-
rats som en enskild observation. Sammantaget omfattar urvalet 867 bokslut (289
kommuner x 3 ar). Da det finns ett visst internbortfall for en av de oberoende vari-
ablerna dr analysen uppdelad i tva olika modeller. I ena modellen exkluderas den ak-
tuella variabeln och da omfattar analysen samtliga 867 bokslut och i andra modellen
sa inkluderas den aktuella variabeln och da omfattar analysen 587 bokslut. SPSS har
anvants for att genomfora analysen.

Da det handlar om en totalundersokning som ar begransad i tiden sa anvands
signifikanstester for att markera om sambanden ar tillrackligt starka for att kunna
forklara forekomsten av artificiell styrning av resultat. De vedertagna signifikans-
nivderna pa 1, 5 och 10 procent anvands som riktmarken for om sambanden ér till-
rackligt starka for att uppmarksammas.

[ det foljande presenteras deskriptiv statistik for variablerna som ingar i stu-
dien och forutsattningarna for analysen diskuteras. Darefter presenteras bivariata
korrelationer mellan variablerna, regressionsresultaten fran de tva modellerna och
ett robusthetstest av regressionsmodellerna. Avslutningsvis sammanfattas och dis-

kuteras resultaten fran analysen.

DesKkriptiv statistik

[ tabell 10.1 presenteras deskriptiv statistik for samtliga variabler som ingar i denna
del av analysen. For de kontinuerliga variablerna visas minimivarden, maximumvar-
den, medelviarde och standardavvikelse. For att forhindra att enskilda extremvarden

paverkar analysen har metoden winsorize anvants for att gora en transformering
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av de kontinuerliga variablerna. Winsorize har skett pa 98 procents niva.?! For de

bindra variablerna visas frekvensfordelning bade i antal och procent.

Tabell 10.1 Deskriptiv statistik

Nej (0) Ja(1)

n n % n % Min Max  Medel Stdav
Beroende variabel
SPECPER 867 0,00 6,95 0,61 1,12
SPECPER > 1,0% 867 692 79,8 175 20,2
Oberoende variabler
1. Underliggande resultat 867 -3,24 7,95 2,35 2,06
2. Uppfyller balanskravet pga. synnerliga skdl 867 815 94,0 52 6,0
3. Reserverat medel i RUR 867 801 92,4 66 7,6
4. Blockoverskridande styre 867 738 85,1 129 14,9
5. Minoritetsstyre 867 705 81,3 162 18,7
6. Majoritetsskiften 867 411 47,4 456 52,6
7. Partipolitiska konflikter 867 1,10 8,40 4,32 1,32
8. Ekonomichef lojal mot politiker 587 371 63,2 216 36,8
9. Befolkningsforandring 867 0,10 19,90 5,85 4,47
10. Skattekraft 867 140,88 235,31 165,85 17,92
11. Inflytande journalister 867 2,30 6,50 4,58 0,76
12. Inflytande lokala naringslivet 867 3,40 6,80 502 0,57
Kontrollvariabel
13. Antal kommuninvanare (log) 867 7,96 12,23 9,81 0,92

Kommentar: For definition av variabler se tabell 9.1. Variablerna SPECPER, underliggande resultat,
befolkningsforandringar, skattekraft och antal invadnare har transformerats genom winsorization pa 98 procents niva.

Studiens beroende variabel visar om artificiell styrning av resultat forekommer. Som

proxy for nar artificiell styrning av resultat forekommer anvands de specifika peri-

21 De kontinuerliga variablerna inneholl extremvarden. D3 vissa av extremvardena avsag bokslut dar
artificiell styrning av resultaten forekom var det inte lampligt att exkludera dessa bokslut fran ana-
lysen. Istdllet har en transformering skett av dessa extremvarden. Nar winsorize anvands i redovis-
ningslitteraturen finns ingen standardiserad niva utan det brukar variera beroende pa data (se till
exempel Lang med flera, 2003; Beatty och Weber, 2006; Preiato med flera, 2015). [ féreliggande stu-
die var winsorize pa 98 procents niva tillracklig for att data inte skulle innehdlla nagra extremvarden.
Winsorize pa denna niva innebér att de 1 procent mest extrema vardena i varje svans transformeras.
I det héar fallet innebéar det att de 9 mest extrema vardena i respektive svans har ersatts av den 10:e

storsta/minsta observationen.
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odiseringarnas andel av skatteintdkter samt statsbidrag och utjamning (SPECPER).
Gransen for nar artificiell styrning av resultat forekommer ar satt till SPECPER > 1
procent. Vid denna niva féorekommer styrning i 20,2 procent av boksluten.

Studiens 12 oberoende variabler ar kopplade till ekonomi, politik, tjansteman
och struktur. Borjar vi med de ekonomiska variablerna (variabel 1-3) sa ar det no-
terbart att det underliggande resultatet varit relativt starkt under perioden. Det har
i genomsnitt legat strax over tumregeln om ett resultat pa 2 procent av skatteintak-
ter samt statsbidrag och utjdmning. Samtidigt framgar av minimivarden, maximum-
varden och standardavvikelsen att det finns variationer. Det finns bade kommuner
med starka och svaga underliggande resultat i urvalet. Vidare kan konstateras att
balanskravet uppfylls i 6,0 procent av boksluten till féljd av att undantagsregeln om
synnerliga skal tillampats och att reserveringar gjorts till RUR i 7,6 procent av bok-
sluten.

De politiska variablerna (variabel 4-7) visar att den parlamentariska situa-
tionen ser olika ut i kommunsektorn. I 18,7 procent av kommunerna forekommer
minoritetsstyre och i 14,9 procent av fallen forekommer blockéverskridande styre.
Det framgar ocksa att ett majoritetsskifte 4gt rum i 52,6 procent av kommunerna
vid atminstone nagot tillfille under de tre senaste valen. Nar det kommer till po-
litiska konflikter sd uppgar medelvardet, pa en 11-gradig skala, till 4,32. Den laga
standardavvikelsen indikerar att de flesta kommuner ligger omkring denna niva pa
konflikter. Det ar alltsa generellt sett inte mycket konflikter i de politiska férsam-
lingarna.

Variabeln som ar kopplad till tjansteman (variabel 8) utgors av huruvida eko-
nomichefen ar mer lojal mot politikerna an sitt professionella kunnande. Under den
aktuella perioden var det 36,8 procent av ekonomicheferna som var mer lojala mot
politikerna.

Av de strukturella variablerna (variabel 9-12) ar det Befolkningsférandringar
som uppvisar storst variationer. Befolkningsforandringarna mats over en tioarspe-
riod och har i genomsnitt uppgatt till 5,8 procent. Men som framgar av standardav-
vikelsen forekommer betydande variationer mellan olika kommuner. Skattekraften
ligger i genomsnitt pa 165 tusen kronor per invanare. Inflytandet som journalister
och det lokala naringslivet har 6ver den politiska verksamheten ar, pa en 11-gra-
dig skala, 4,58 respektive 5,02. Journalister och det lokala naringslivet kan sagas ha
varken ett stort eller litet inflytande, och den i bada fallen 1aga standardavvikelsen

indikerar att de allra flesta observationerna ligger pa denna niva.
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Huvudalternativet for analysen av sambandet mellan studiens beroende vari-
abel och oberoende variabler var att anvanda linjar regression, vilket ar den statis-
tiska metod som ofta anvands i redovisningslitteraturen. Kolmogorov-Smirnovs test
av normalitet visade dock att residualen inte var normalférdelad. Darmed uppfylldes
inte villkoren for att kunna anvanda linjar regression (se Djurfeldt med flera, 2010).
[stdllet har logistisk regression anvants. Analysmetoden stdller inget krav pa nor-
malfordelning. Daremot kravs att den beroende variabeln ar binar. Da den beroende
variabeln i foreliggande studie inte ar naturligt bindr var en uppdelning nédvandig
att gora. Det har handlat om att definiera nar artificiell styrning av resultat forekom-
mer. Som vagledning for att bestimma detta har jag foljt materialitetsprincipen som
tillampas inom den finansiella revisionen for att avgéra nar vasentliga fel foreligger.
Fel som har en resultatpaverkan som overstiger 1 procent av omslutningen anses
vara vasentliga. Med detta som grund har gransen for artificiell styrning av resultat
satts till SPECPER > 1 procent, det vill sdga att om de specifika periodiseringarnas
andel av skatteintdkter samt statsbidrag och utjadmning overstiger 1 procent sa fo-
rekommer artificiell styrning av resultaten. Eftersom detta val ar kritiskt presen-
teras en kompletterande analys med en hogre (SPECPER > 1,5 procent) och lagre
(SPECPER > 0,5) grans for att visa robustheten i modellen.

Att transformera den beroende variabeln till en binar variabel innebar att
analysen forlorar i precision och det maste givetvis beaktas vid tolkningen. Sam-
tidigt ar det en konsekvens av valet att mata specifika periodiseringar istallet for
totala periodiseringar. For nar specifika periodiseringar mats pa detta satt innebar
det alltid att ett stort antal observationer kommer fa vardet noll och att materialet
darfor inte kommer bli normalfdrdelat. S& medan analysen forlorar en del i preci-
sion med denna design sa vinner man en del i precision nar det galler vilka periodi-
seringsposter det ar som anvands for att styra resultaten som rapporteras.

Bivariata korrelationer

[ tabell 10.2 presenteras en korrelationsmatris med samtliga variabler som ingar i
studien.

128



"9JBUBAUIUNWWOY [BIUY U|9GelIeA 404 60T

|10 433 11jod 10w |efo] Joyd1WOoUOoY ] U[ageIIBA JQ) 9EQ T UBJ) JBISIIBA UBPIBA-|A "JBUI] JB U[SCBIIBA SPUS0JDQ USP WOSIaYS SPUBAUE OYJ suewleads *(SipIsenl) ealu 9% QT ed Jueyyiusdis uone|alioy
1 Y20 (81pisenl) eAlu 9 G ed Juexyiudis uone|alioy 4 ‘(31piseAl) ealu % T ed Jueyiusis uone|alloy| 4, "9|qelien e3LAQ J0) £98=U ‘Jaynijod 10w [ef0] JoYdIWOoUO)|e U[aCeLIBA JQ) /8G=U :1ejuawwo)|

1790°0-  ++8VED %8950  xT80'0 0100 ++ VET0 €20'0-  YEO'0 10900 EVO'0 %% ¥60'0- 4xCET'0 16500 SJeugAUIUNWIWOY [eIUY "ET

#+€CE'0 x0L0°0-  +990°0- 0200 #x0€C°0-  TI0'0-  ¥I0'0- +«SYT'0-  9T0°0 TT0°0- %7800 #x€60°0 12Al|s3ulleu e|exo| apuelAyul ZT

GT0'0- 4+ E0T'0-  6V0°0- 4+ SLT'0 %900  «080°0 +1900- 6100 +T80°0-  0Z00 L000- Ja1sijeusnof spuelhpul "TT

#x65T0  G00'0- 4+ ¥STO LY0'0-  +T90°0- ++6ET0- %0800 ¥50°0-  +% ¥OT0 0v0°0- yenPneys 0T

620°0- LEO'0  %SLO'0-  9€0'0- «xSTT'O-  t200- 600 6v0'0  +0L00 Sulpuelgjs3uluy|osag ‘6

+TL0'0- ¥20°0- #+€IT'0-  9¥0'0-  €¥0O- 0500 +TL0'0-  +080°0- Jayu1jod 10w [efo] joyaiwouoy3 'g

#+G9T'0  +xEETO 6000  ¥S0°0- €50°0- %000 9700~ Japjiyuoy exjsuijodiied £

9700  ++GOT'0  6T0°0  #x0CT'0- 4+SGCT'0  +€900 usypjssiaioleN '9

#«x9CT'0-  920°0- 7000 9100 2000 2JA1ss1810UIIA °S

¥10°0 0T0‘0-  ¥000- %6800 24A1s SpuUEpLINSIIARYI0|G ¢

x€EL0°0- 4+ TTT0 L00°0 4NY | [9PSW JRIIAIDSY *€

+%C0T'0- 4+ TST'O  [®Ys eSIlIsuuAs "e3d 1anelysueleq Ja)jAddn g

++ 9870 1ey|nsal apuessiliapun T

4 T ‘0T ‘6 '8 L ‘9 'S v € T T %T< [oqeten
43dd3dS

SLIJeWISUOne[a.10y Z'0T [[99eL

129



Analysen indikerar att det finns en signifikant positiv korrelation mellan SPECPER >
1 procent och variablerna Underliggande resultat, Uppfyller balanskravet pa grund
av hanvisning till synnerliga skal, Befolkningsforandringar och Det lokala narings-
livets inflytande 6ver den politiska verksamheten. Sambanden ligger i linje med
de formulerade hypoteserna. Det finns dven indikationer pa en signifikant negativ
korrelation mellan SPECPER > 1 procent och variablerna Blockéverskridande styre,
Majoritetsskiften, Ekonomichef lojal mot politiker och kontrollvariabeln Antal kom-
muninvanare. Sambanden for Blockoverskridande styre och Majoritetsskiften ligger
i linje med de formulerade hypoteserna. For Ekonomichef lojal mot politiker anger
hypotesen ingen riktning pa sambandet. Utifran denna preliminéra analys finns det
sdledes indikationer pa att ett negativt samband foreligger, vilket innebar att artifi-
ciell styrning av resultat ar mer vanligt forekommande nar ekonomichefen inte ar
lojal mot politikerna. For dvriga variabler - Reserverat medel i RUR, Minoritetsstyre,
Partipolitiska konflikter, Skattekraft och Inflytande journalister - finns det daremot
inga indikationer pa signifikanta relationer mellan SPECPER > 1 procent. En prelimi-
nar tolkning av de redovisade sambanden, innan vi gar vidare och presenterar tes-
ten av samband i olika regressionsmodeller, ar saledes att en del faktorer tenderar
att 0ka forekomsten av artificiell styrning av resultat medan andra faktorer tenderar
att minska forekomsten.

Vidare kan konstateras att det finns indikationer pa att flera av variablerna
for ekonomi, politik, tjadnsteman och struktur ar signifikant korrelerade. Ett kom-
pletterande kollinearitetstest visar dock att Variance inflation factor (VIF) ligger
mellan 1,036 for variabeln Ekonomichef lojal mot politiker till 1,709 for variabeln
Antal kommuninvanare. Darmed ligger VIF-vardena klart under 2,5 vilket brukar
anvandas som riktmarke for nar kollinearitetsproblem foreligger (se Djurfeldt med
flera, 2010). For 6vrigt kan konstateras att variabeln Antalet invanare, som har hogst
VIF-varde, uppvisar de enskilt starkaste sambanden i den bivariata analysen. Kor-
relationen pa 0,567 mellan Skattekraft och Antal invanare ar det hogsta och skulle

moijligtvis kunna vara en indikation pa kollinearitetsproblem.

Regressionsresultat

Analysen ar som tidigare namnts uppdelad i tva olika modeller. Det har gjorts ef-
tersom fullstindig data saknas for enkdatundersékningen som ligger till grund for
variabeln Ekonomichef lojal mot politiker.  modell 1 exkluderades denna variabel

for att mojliggora en analys av samtliga 867 bokslut. Nar variabeln inkluderas i mo-
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dell 2 baseras analysen istdllet pa 587 bokslut. I tabell 10.3 presenteras resultaten

for modell 1.
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Langst till hoger i tabell 10.3 aterfinns resultatet for hela modellen. Till att borja med
kan konstateras att modellen ar signifikant pa 1 procents niva och klassificerar 81,5
procent av fallen ratt. Forbattringen jamfort med den naiva klassificeringen pa 79,8
procent uppgar foljaktligen till 1,7 procentenheter. Det kan synas vara en lag for-
battring, men da skall beaktas att forbattringen sker fran en redan hog niva och att
den naiva sannolikheten, utan ndgra kunskaper om den faktiska férdelningen, skulle
uppga till 50 procent om den var normalférdelad. Modellens forklaringsvarde mats
genom det sa kallade pseudo R2, i form av Nagelkerke R2, vilket uppgar till 0,219.
Tidigare studier om artificiell styrning av resultat anvander linjar regression och ar
darfor inte direkt jamforbara. Det kan dock konstateras att Stalebrink (2007) har ett
justerat R2-varde som uppgar till 0,423 medan vardet for Pilcher och Van Der Zahn
(2010) uppgar till 0,154.

Tabell 10.3 innehdller dven en kompletterande analys dar ekonomi, politik,
och struktur delats upp och provats som delmodeller. Det har gjorts for att visa vil-
ken relativ forklaringskraft de olika delarna i modellen har. Som framgar av analy-
sen ar det den ekonomiska modellen som ar klart bast: Modellen ar signifikant pa
1 procents niva och klassificerar 81,0 procent av fallen korrekt. Jamfort med den
naiva klassificeringen ar det en forbattring med 1,2 procentenheter. Nagelkerke R2
uppgar till 0,184. Varken den politiska eller strukturella modellen dstadkommer en
forbattring jamfort med den naiva klassificeringen. Det kan dock konstateras att
dessa faktorer har ett visst forklaringsvarde eftersom de bidrar till att den fullstan-
diga modellen blir klart battre an den ekonomiska modellen. Framforallt forbattras
den korrekta klassificeringen (fran 80,9 till 81,7 procent) men aven forklaringsvar-
det i form av Nagelkerke R2 forbattras jamfort med den ekonomiska modellen (fran
0,184 till 0,219).

Att den ekonomiska modellen har ett starkt forklaringsvarde framgar ocksa
nar de enskilda hypoteserna stams av. Till att borja med sa visar modell 1 ett signifi-
kant positivt samband pa 1 procents niva mellan underliggande ekonomiskt resultat
och SPECPER > 1 procent. Hla stods darmed tills vidare. Modellen visar ocksa att
det finns ett signifikant positivt samband pa 1 procents niva mellan nar balanskravet
uppfylls pa grund av hanvisning till synnerliga skil och SPECPER > 1 procent. Det ar
i linje med H2a, sa dven i det hér fallet stods hypotesen tills vidare. Till skillnad fran
de andra ekonomiska hypoteserna maste H3a forkastas for tillfallet dd modellen inte
visar nagot signifikant samband mellan reservering av medel i RUR och SPECPER > 1

procent. Vi kan dock konstatera att det forviantade negativa sambandet halls.
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Aven bland de politiska hypoteserna finns det signifikanta samband. Det finns
ett signifikant negativt samband pa 1 procents niva mellan blockdverskridande sty-
re och SPECPER > 1 procent vilket ar i linje med H4a. Hypotesen far darmed stod
tills vidare. Aven Hé6a far stdd tills vidare dd modellen visar att det finns ett signi-
fikant positivt samband pa 5 procents niva mellan majoritetsskiften och SPECPER
> 1 procent. De tva dvriga politiska hypoteserna far daremot forkastas tills vidare.
H5a anger att det finns ett negativt samband mellan minoritetsstyre och artificiell
styrning av resultat. Det forvantade negativa sambandet mellan minoritetsstyre och
SPECPER > 1 procent halls men dr inte signifikant. H7a anger att det finns ett posi-
tivt samband mellan politiska konflikter och artificiell styrning av resultat. Modellen
visar aven har att det forvantade sambandet mellan SPECPER > 1 procent och poli-
tiska konflikter halls men inte ar signifikant.

Av strukturhypoteserna maste H9a, H10a och H11a forkastas tills vidare. Det
forvantade positiva sambandet mellan befolkningsforandringar och SPECPER > 1
procent halls men ar inte signifikant (H9a). Modellen ger heller inget stod for att det
finns ett positivt samband mellan skattekraft och SPECPER > 1 procent (H10a), utan
tvartom visar modellen att det finns ett signifikant negativt samband pa 1 procents
nivad. Vidare kan konstateras att det finns ett positivt samband mellan journalisters
inflytande och SPECPER > 1 procent som inte ar signifikant. Sambandet ar inte i
linje med H11la som tvartom angav att det skulle finnas ett positivt samband. Mo-
dellen visar daremot att det finns ett signifikant positivt samband pa 10 procents
nivd mellan det lokala naringslivets inflytande 6ver den politiska verksamheten och
SPECPER > 1 procent. Det ar i linje med H12a som blir den enda strukturhypotesen
som far stod tills vidare. Avslutningsvis kan konstateras att kontrollvariabeln antal
invdnare saknar signifikant samband med SPECPER > 1 procent.

[ tabell 10.4 presenteras resultaten for modell 2. Analysen f6ljer samma upp-
lagg som tidigare men nu inkluderas variabeln Ekonomicheflojal mot politiker i mo-
dellen.
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Som framgar langst till hoger i tabellen sa ar modellen signifikant pa 1 procents niva
och Klassificerar 81,4 procent av fallen ratt. Forbattringen jamfért med den naiva
klassificeringen, som uppgar till 79,6 procent, ar 1,8 procentenheter. Nagelkerke R2
uppgar till 0,210. [ bada avseenden ar modell 2 att betrakta som likvardig modell
1 (som hade en korrekt klassificering pa 81,5 procent och en forbattring jamfort
med den naiva klassificeringen pa 1,7 procentenheter samt ett forklaringsvarde pa
0,219).

Den kompletterande analysen visar aterigen att det ar den ekonomiska mo-
dellen som ar klart bast: Modellen ar signifikant pd 1 procents niva och klassifice-
rar 80,7 procent av fallen korrekt. Jamfort med den naiva klassificeringen ar det en
forbattring med 1,1 procentenheter. Nagelkerke R2 uppgar till 0,169. Ingen av de
ovriga delmodellerna ar tillrackligt bra for att dstadkomma en forbattring av den
naiva klassificeringen. For delmodellerna politik, tjansteman och struktur uppgar
Nagelkerke R2 till 0,020, 0,010 respektive 0,022. Dessa faktorer har alltsa ett visst
forklaringsvarde, och det framgar dven av att den fullstindiga modellen blir Kklart
battre dn den ekonomiska modellen. Jamfért med den ekonomiska modellen for-
battras den korrekta klassificeringen (fran 80,7 till 81,4 procent) och det gor daven
forklaringsvardet i form av Nagelkerke R2 (fran 0,169 till 0,210). Vidare kan noteras
att det med beaktande av alla andra variabler finns enskilda variabler for politik och
tjansteman som ar signifikanta, vilket indikerar att dessa har storre paverkan an
strukturvariablerna.

Med beaktande av ekonomichefernas lojalitet mot politiker sa kvarstar tidi-
gare presenterade samband i huvudsak. Modell 2 visar att det finns ett signifikant
positivt samband pa 1 procents niva mellan Underliggande resultatet och SPECPER
> 1 procent (H1a) samt mellan Balanskravet uppfylls pa grund av hanvisning till syn-
nerliga skal och SPECPER > 1 procent (H2a). Hla och H2a far darmed stod. Model-
len visar vidare att det inte finns nagot signifikant samband mellan Reservering av
medel i RUR och SPECPER > 1 procent. H3a maste darmed forkastas. Det forvantade
negativa sambandet halls dock.

De politiska hypoteserna ar de som med beaktande av ekonomicheferna pa-
verkas mest, vilket indikerar att forklaringarna till att artificiell styrning av resultat
forekommer bade kan kopplas till politik och tjansteméan. Det signifikant negativa
sambandet mellan Blockoverskridande styre och SPECPER > 1 procent kvarstar
men forsvagas fran 1 till 5 procents niva. Sambandet ar i linje med H4a och hypote-
sen far diarmed stod. Ovriga politiska hypoteser (H5a, H6a och H7a) maste diremot
forkastas. Det forvantade negativa sambandet mellan Minoritetsstyre och SPECPER
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> 1 procent halls men ar inte signifikant (H5a). Det positiva sambandet mellan Ma-
joritetsskiften och SPECPER > 1 procent kvarstar, men sambandet ar inte ldngre
tillrackligt starkt for att bli signifikant (H6a). Modellen visar ocksa att sambandet
mellan politiska konflikter och SPECPER > 1 procent forandras fran svagt positivt
till svagt negativt (H7a).

Hypotesen om tjanstemadnnen ar kopplad till ekonomichefen och om denna
ar lojal mot politikerna. Modellen visar att det finns ett signifikant negativt samband
pa 5 procents niva mellan Ekonomicheflojal mot politiker och SPECPER > 1 procent.
Det dr i linje med H8 vilket innebar att hypotesen far stod.

Med beaktande av ekonomichefernas paverkan maste samtliga strukturhy-
poteser (H9a, H10a, H11a och H12a) forkastas. Det forvantade positiva sambandet
mellan befolkningsférandringar och SPECPER > 1 procent hdlls men ar inte signi-
fikant (H9a). Modellen ger heller inget stod for att det finns ett positivt samband
mellan Skattekraft och SPECPER > 1 procent (H10a) eller att det finns nagot signi-
fikant samband mellan Journalisters inflytande och SPECPER > 1 procent (H11a).
Det senare sambandet férandras dock fran ett svagt negativt i modell 1 till ett svagt
positivt i modell 2, vilket innebar att det forvantade positiva sambandet halls. Mo-
dellen visar ocksa att det positiva sambandet mellan Lokala naringslivets inflytande
over den politiska verksamheten och SPECPER > 1 procent férsvagas och inte langre
ar signifikant (H12a). Kontrollvariabeln Antal invanare saknar signifikant samband
med SPECPER > 1 procent.

Robusthetstest

Gransen for nar artificiell styrning av resultat forekommer har satts till SPECPER
> 1 procent. Som tidigare diskuterats har denna niva valts mot bakgrund av mate-
rialitetsprincipen som tillampas inom den finansiella revisonen for att avgora nar
vasentliga fel foreligger. Da gransen ar kritisk for modellen presenteras en komplet-
terande analys med olika nivdaer pa SPECPER. En hogre (SPECPER > 1,5 procent) och
en lagre (SPECPER > 0,5 procent) niva anvdands. Den kompletterande analysen av
modell 1 presenteras i tabell 10.5.
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Tabell 10.5 Robusthetstest modell 1

Férvintat SPECPER >1,5% SPECPER > 1% SPECPER >0,5%
Variabler samband B SE B SE B SE
1. Underliggande resultat + 0,606 ** 0,066 0,447 ** 0,053 0,360 ** 0,045
2. Uppfyller balanskravet pga. synnerliga skal + 3,060 ** 0,407 2,184 ** 0,355 1,488 ** 0,327
3. Reserverat medel i RUR - -0,158 0,391 -0,356 0,347 -0,462 0,302
4. Blockoverskridande styre - -0,975* 0,409 -0,913** 0,321 -0,556 * 0,246
5. Minoritetsstyre - -0,444 0,312 -0,228 0,244 -0,227 0,209
6. Majoritetsskiften + 0,083 0,239 0,406 * 0,197 0,416 * 0,166
7. Partipolitiska konflikter + 0,046 0,091 0,002 0,075 -0,064 0,065
9. Befolkningsforandring + -0,005 0,028 0,031 0,023 0,018 0,019
10. Skattekraft + -0,015+ 0,009 -0,016 ** 0,007 -0,010t 0,006
11. Inflytande journalister + -0,095 0,186 -0,022 0,152 -0,020 0,130
12. Inflytande lokala naringslivet + 0,340 0,225 0,282 0,184 0,177 0,158
13. Antal kommuninvanare -0,014t 0,163 -0,084 0,131 -0,026 0,112
Konstant -2,749 1,826 -0,898 1,500 -0,662 1,296
Modell chi2 154,634%** 129,826** 105,950**
Naive prediktion % 86,7 79,8 69,2
Korrekt prediktion % 88,1 81,5 71,3
Forbattring %-enheter 1,4 1,7 2,1
Nagelkerke R2 0,295 0,219 0,162

Kommentar: SPECPER > 1,5 %, SPECPER > 1,0 % och SPECPER > 0,5 %. **korrelation signifikant pa 1 % niva, * korrelation
signifikant pa 5 % niva och 1 korrelation signifikant pa 10 % niva.

Som vantat urskiljer modellen med storre precision boksluten utan artificiell styr-
ning av resultat dn de med artificiell styrning av resultat. Det ar darfor inte forva-
nande att modellen forbattras i takt med att nivan pa SPECPER 6kar (och det blir
farre bokslut med artificiell styrning av resultat att klassificera). Modellen ar alltsa
battre pa att klassificera boksluten korrekt pa en hogre niva och da forbattras aven
modellens forklaringsvarde. Av hypoteserna som far stod i modell 1 &r det H1a, H2a
och H4a som ar robusta i relation till olika nivaer pa SPECPER. Styrkan pa samban-
den for bade Underliggande resultat (H1a) och Balanskravet uppfylls pa grund av
hanvisning till synnerliga skal (H2a) ligger kvar pa 1 procents signifikansniva obe-
roende av niva pa SPECPER. For Blockoverskridande styre forsvagas sambandet till
5 procents signifikansniva pa den lagre och hogre nivan for SPECPER.

For H6a ar sambanden inte lika robusta. Det signifikanta sambandet for Ma-

joritetsskiften haller pa den lagre nivan for SPECPER men pa den hogre nivan finns

137



inget signifikant samband. Ett signifikant negativt samband kvarstar for Skattekraft.

Sambanden forsvagas dock pa den hogre och lagre nivan for SPECPER. Vidare kan

konstateras att det finns ett signifikant negativt samband mellan Antal kommunin-

vanare och SPECPER > 1,5 procent.

SPECPER, presenteras i tabell 10.6.

Tabell 10.6 Robusthetstest modell 2

Den kompletterande analysen for modell 2, med en hogre och en lagre niva pa

SPECPER > 1,5%

SPECPER > 1%

SPECPER > 0,5%

Férvantat
Variabler samband B SE B SE B SE
1. Underliggande resultat + 0,645 ** 0,087 0,442 ** 0,065 0,371** 0,056
2. Uppfyller balanskravet pga. synnerliga skal + 3,272 ** 0,544 2,321** 0,458 1,441%* 0,421
3. Reserverat medel i RUR - -0,105 0,471 -0,514 0,423 -0,647 1 0,368
4. Blockdverskridande styre - -1,304 * 0,577 -0,894 * 0,402 -0,559 1 0,306
5. Minoritetsstyre - -0,677** 0,399 -0,281 0,298 -0,302 0,257
6. Majoritetsskiften + -0,060 0,299 0,215 0,236 0,238 0,199
7. Partipolitiska konflikter + -0,028 0,113 -0,048 0,090 -0,124 0,077
8. Ekonomichef lojal mot politiker (+) -0,680 * 0,317 -0,533 * 0,247 -0,408 * 0,205
9. Befolkningsforandring + -0,007 0,034 0,027 0,027 0,003 0,023
10. Skattekraft + -0,017 0,011 -0,014 0,008 -0,008 0,007
11. Inflytande journalister + 0,058 0,235 0,048 0,184 0,152 0,157
12. Inflytande lokala naringslivet + 0,191 0,282 0,277 0,224 0,092 0,192
13. Antal kommuninvanare -0,009 0,198 -0,103 0,157 -0,034 0,136
Konstant -1,781 2,365 -0,817 1,876 -0,569 1,630
Modell chi2 105,752** 84,395%** 70,267**
Naive prediktion % 87,2 79,6 68,7
Modellens prediktion % 89,1 81,4 69,8
Forbattring %-enheter 1,9 1,8 1,1
Nagelkerke R2 0,309 0,210 0,159

Kommentar: SPECPER > 1,5 %, SPECPER > 1,0 % och SPECPER > 0,5 %. **korrelation signifikant pa 1 % niva, * korrelation
signifikant pa 5 % niva och * korrelation signifikant pa 10 % niva.

Som framgar av tabell 10.6 pavisar den kompletterande analysen av modell 2 i hu-

vudsak samma tendenser som var fallet for modell 1. Aven i det hér fallet ir model-
len battre pa att klassificera boksluten korrekt i takt med att nivan pa SPECPER okar

och da forbattras dven modellens forklaringsvarde. Av hypoteserna som far stod i

modell 2 dr det H1a, H2a, H4a och H8a som ar robusta i relation till olika nivaer pa
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SPECPER. Sambanden for Underliggande resultatet (H1a), Balanskravet uppfylls pa
grund av hanvisning till synnerliga skél (H2b) och Ekonomichef lojal mot politiker
(H8a) haller bade pa den lagre och hogre nivan for SPECPER. For Blockoverskri-
dande styre (H4a) kvarstar de signifikanta sambanden, men for den lagre nivan pa
SPECPER f6rsvagas sambanden ndgot.

Den kompletterande analysen indikerar att H3a och H5a delvis stdds. Det
finns ett negativt samband mellan Reserverat medel i RUR och SPECPER (H3a) pa
samtliga nivaer. Styrkan pa sambandet 6kar i takt med att nivan pa SPECPER sanks,
och ar signifikant pa 10 procents niva for SPECPER > 0,5 procent. Det indikerar att
inforandet av RUR haft viss effekt i de bokslut som styrningen har relativt liten pa-
verkan pa resultaten. I de bokslut som styrningen ar omfattande har RUR daremot
inte haft ndgon signifikant paverkan.

Det finns ocksa ett negativt samband mellan Minoritetsstyre och SPECPER
(H5a) pa samtliga tre nivaer. Men det ar endast pa den hogre nivan som det finns ett
signifikant samband, vilket indikerar att styrning som har relativt stor paverkan pa
resultaten inte forekommer i kommuner med minoritetsstyre. Vad som ocksa kan
noteras ar att sambandet for Majoritetsskiften forandras fran positiv till negativ pa
den hogre nivan. Sammantaget indikerar det att mer omfattande styrning av resul-
taten sker vid en stabil polisk situation, diar den styrande sidan inte riskerar att av-
krdvas ansvar inom ramen for det politiska systemet.

Aven om villkoren for linjir regression inte ar uppfyllda si brukar det an-
ses vara en kraftfull metod. Av den anledningen har kontrollerats for om resultaten
kvarstar vid analys med linjar regression. Dessutom har samtliga periodiseringar
som ingar i SPECPER delats upp och provats separat. Resultaten presenteras i bi-
laga 2. Som framgar dar sd kvarstar de resultat som ar robusta i relation till olika
nivder pa SPECPER. Daremot pavisas inga signifikanta samband mellan SPECPER
och Reserverat medel i RUR eller Minoritetsstyre. Uppdelning av SPECPER i de olika
periodiseringarna visar dock att det finns ett signifikant negativt samband pa 95
procent niva mellan Avsattningar och Reserverat medel i RUR, vilket indikerar att
tillampningen av RUR bidragit till att minska avsattningarna som gors. Uppdelning-
en visar vidare att avsattningar samt nedskrivningar och utrangeringar har en klart
storre paverkan an partiell inl6sen och bidrag till statlig infrastruktur.

Vidare har kontrollerats for redovisningen av pensionsdtagandet. En analys
har gjorts dar boksluten med pensioner redovisade enligt fullfonderingsmodellen

exkluderats. Denna analys visar att resultaten kvarstar. Dessutom har olika nivaer
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pa winsorize provats. Resultaten ar robusta i relation till andra nivder pa winsorize
samt med eller utan winsorize.

Sammantaget sa visar de kompletterande analyserna att resultaten for Un-
derliggande resultat (H1a), Balanskravet uppfylls pa grund av hanvisning till syn-
nerliga skal (H2a), Blockoverskridande majoritet (H4a) och Ekonomichef lojal mot
politiker (H8a) ar robusta. Dessutom finns det indikationer pa att Reserverat medel
i RUR (H3a) och Minoritetsstyre (H5a) har viss paverkan pa forekomsten av artifi-

ciell styrning av resultat.

Sammanfattning och diskussion av resultaten

Den genomforda analysen visar att det framforallt 4r ekonomiska faktorer som for-
klarar varfor artificiell styrning av resultat forekommer, men att dven politik och

tjansteman har viss paverkan. I tabell 10.7 presenteras utfallet av hypoteserna.

Tabell 10.7 Utfall hypoteser

Hypotes Variabel Forviantat Utfall
samband
Ekonomi
Hla Underliggande resultat + Stods
H2a Balanskravet uppfylls pga. hanvisning till synnerliga skal + Stods
H3a Medel reserveras i RUR - Stods delvis
Politik
H4a Blockoverskridande styre - Stods
H5a Minoritetsstyre - Stods delvis
Héa Politisk konkurrens (majoritetsskiften) + Forkastas
H7a Partipolitiska konflikter + Forkastas
Tjdnstemdn
H8a Ekonomichef lojal mot politiker -(#) Stods
Struktur
H9a Befolkningsférandringar + Forkastas
H10a Skattekraft + Forkastas
Hlla Journalisters inflytande + Forkastas
H12a Lokala naringslivets inflytande + Forkastas
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Som framgar av tabell 10.7 stods H1a, H2a, H4a och H8a medan H3a och H5a delvis
stods. Ovriga hypoteser om férekomsten av artificiell styrning av resultat méste
daremot forkastas.

H1la anger att det finns ett positivt samband mellan underliggande resultat
och forekomsten av artificiell styrning av resultat. Att hypotesen far stod innebar att
artificiell styrning av resultat forekommer for att jamna ut resultaten som rappor-
teras. Det dr i linje med tidigare empirisk forskning pa kommunal niva (Stalebrink,
2007; Pilcher och Van Der Zahn) och resultaten fran fallstudien. H2a ar kopplad till
kravet pa ekonomisk balans. Hypotesen anger att det finns ett positivt samband mel-
lan nar balanskravet uppfylls pd grund av hanvisning till synnerliga skal och artifi-
ciell styrning av resultat. Att hypotesen far stod visar att undantagsregeln om syn-
nerliga skal utgor en del av rapporteringsstrategin som bendamns reningsbad. Nar
reningsbad genomfors sa handlar det om att kostnader tidigareldaggs eller koncen-
treras till enskilda bokslut for att 6ka det politiska handlingsutrymmet infor fram-
tiden. Men da reningsbad ocksa innebar att stora underskott rapporteras i enskilda
bokslut uppkommer ett 6kat handlingsutrymme endast forutsatt att kommunerna
inte foljer kommunallagens huvudprincip om att underskott skall aterstallas inom
tre ar. Genom att undantagsregeln om synnerliga skal tilliampas uppkommer inga
balanskravsunderskott som behover aterstdllas under kommande redovisningspe-
rioder. Det dr dven i det har fallet i linje med tidigare empirisk forskning (Stalebrink,
2007) och fallstudien som visat att reningsbad forekommer i kommuner.

H4a anger att det finns ett negativt samband mellan blockoverskridande sty-
re och forekomsten av artificiell styrning av resultat. Resultaten ger som tidigare
namnts stod for hypotesen, vilket innebar att styrning av resultat ar mindre vanligt
forekommande vid blockoverskridande styre. Denna parlamentariska situation ar
speciell sa till vida att det inte finns nagon tydlig oppositionssida, och det for den
styrande sidan darfor inte heller finns samma incitament att paverka bilden som
visas upp av kommunens ekonomi. H8a anger att det finns ett samband mellan eko-
nomichefer som ar mer lojala mot politiker dn sitt professionella kunnande och fore-
komsten av artificiell styrning av resultat. Hypotesen anger ingen forvantad riktning
pa sambandet da bade tidigare litteratur och resultaten fran fallstudien ar splittrade.
Resultaten ger stod for hypotesen, da den visar att styrning av resultat ar mer van-
ligt forekommande nar ekonomichefen inte ar lojal mot politikerna. Det indikerar
att ekonomicheferna snarare engagerar sig i att styra resultaten for att minska det
ekonomiska utrymme som de politiska férsamlingarna har till sitt forfogande. Eko-

nomicheferna intar en slags vaktarroll och forsoker pa olika satt begransa resurstill-
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delningen till verksamheten i syfte att uppratthdlla en stabil ekonomi, vilket ligger
i linje med ageranden som tidigare uppmarksammats i budgetlitteraturen (Wildav-
sky, 1975; Brorstrom med flera, 2014a).

Det finns ocksa faktorer som paverkar pa det sitt som forvantats, men har
handlar det om sa pass begransade samband att hypoteserna endast delvis stdds.
H3a anger att det finns ett negativt samband mellan nar medel reserveras i RUR
och forekomsten av artificiell styrning av resultat. Hypotesen stods delvis da till-
lampningen av RUR minskat forekomsten av artificiell styrning av resultat som har
relativt liten resultatpdverkan. RUR har daremot inte lett till ndgon minskning av
styrningen som har mer omfattande resultatpaverkan.

H5a anger att det finns ett negativt samband mellan minoritetsstyre och f6-
rekomsten av artificiell styrning av resultat. Det finns inget generellt stod for att mi-
noritetsstyren minskar forekomsten av styrning. Daremot visar den kompletterande
analysen att mer omfattande styrning av resultaten minskar vid minoritetsstyren,
vilket innebar att hypotesen delvis stods. Det ar inte forvanande med tanke pa att
oppositionssidan har en potentiell mojlighet att agera inom ramen for det politiska
systemet. Om oppositionen gar samman har de mdojlighet att stoppa den styrande
sidan i kommunstyrelsen eller utkrava ansvar inom ramen for det politiska syste-
met ndr arsredovisning och ansvarsfrihet hanteras i kommunfullmaktige. Beroende
pa hur enad oppositionen ar sa blir artificiell styrning av resultat mer eller mindre
riskfylld for den styrande minoriteten.

Det finns indikationer pa att politisk konkurrens (H6a), befolkningsforand-
ringar (H9a), inflytande fran journalister (H11a) och inflytande fran lokala narings-
livet (H12a) okar forekomsten av artificiell styrning av resultaten, vilket ligger i linje
med de formulerade hypoteserna. Sambanden ar emellertid inte tillrackligt starka
for att kunna forklara forekomsten, varfor hypoteserna maste forkastas. Dessutom
finns en del hypoteser som maste forkastas eftersom sambanden ar annorlunda an
vad som forvantats.

H7a anger att det finns ett positivt samband mellan partipolitiska konflik-
ter och artificiell styrning av resultat. Hypotesen grundar sig pa resultaten fran fall-
studien. Utifran fallstudien fanns det indikationer pa att politiska konflikter skulle
kunna 6ka forekomsten av artificiell styrning av resultaten, for att den politiska led-
ningen vid mycket konflikter vill undvika kritik fran oppositionen for underskott
eller alltfor stora 6verskott. Den genomfoérda studien visar att politiska konflikter
tvartom tenderar att minska forekomsten av att resultaten styrs. Resultaten fran

fallstudien ar alltsa inte generaliserbara.

142



H10a anger att det finns ett positivt samband mellan skattekraft och fore-
komsten av artificiell styrning av resultat. Hypotesen utgar fran att ndr kommunme-
dlemmarnas 6vervakning 6kar sa blir resultatet mer betydelsefullt och det kan vara
kansligt for det politiska styret att rapportera stora 6verskott eller underskott. Ef-
tersom kommunmedlemmarna inte kan forvantas korrigera effekterna av att resul-
taten styrs sa antogs pressen som overvakningen medfor hanteras genom artificiell
styrning av resultat. Viljan att 6vervaka antogs 6ka med kommunmedlemmarnas
ekonomiska input. Den genomfdrda studien visar dock att artificiell styrning av re-
sultat inte ar mer vanligt forekommande nar skattekraften ar hog, utan att férhallan-
det ar det omvanda. Resultatet indikerar att andra proxies an ekonomisk input bor
undersokas i framtiden.

Nu gar vi vidare och gor en analys av de bokslut dar artificiell styrning av re-
sultat forekommer. Det gors for att ta reda pa varfor det finns skillnader i graden av

artificiell styrning av resultat.
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11. Graden av styrning

[ det har kapitlet analyseras varfor graden av artificiell styrning av resultat varierar.
Data utgors av de bokslut dar artificiell styrning av resultat forekommer. Resterande
bokslut har exkluderats fran denna del av analysen. I 6vrigt foljer analysen upplag-
get fran foregaende kapitel. Da det finns ett visst internbortfall for en av de obero-
ende variablerna ar analysen precis som tidigare uppdelad i tva olika modeller. I ena
modellen exkluderas den aktuella variabeln och da omfattar analysen samtliga 175
bokslut dar resultaten styrts och i andra modellen sa inkluderas den aktuella varia-
beln och da omfattar analysen 120 bokslut.

[ det foljande presenteras deskriptiv statistik for variablerna som ingar i stu-
dien och dessutom diskuteras forutsattningarna for analysen. Darefter presenteras
bivariata korrelationer mellan variablerna, regressionsresultaten fran de tva model-
lerna och ett robusthetstest av regressionsmodellerna. Avslutningsvis sammanfat-

tas och diskuteras resultaten fran analysen.

Deskriptiv statistik

[ tabell 11.1 presenteras deskriptiv statistik for samtliga variabler som ingar i denna
del av analysen. For de kontinuerliga variablerna visas minimivarden, maximumvar-
den, medelvarde och standardavvikelse. Da flertalet av dessa variabler har logarit-
merats kan viardena inte tolkas pa samma satt som tidigare.?? For de binara variab-
lerna visas frekvensférdelning i antal och procent.

22 Transformeringen har i det har fallet skett for att residualen skall bli normalférdelad, och att data dar-
med skall uppfylla villkoren for att kunna anvidnda metoden linjir regression. Variablerna SPECPER,
Partipolitiska konflikter, Befolkningsférandringar, Skattekraft, Inflytande journalister, Inflytande
lokala naringslivet och Antal kommuninvanare har logaritmerats. Variabeln Underliggande resultat
ar den enda av de kontinuerliga variablerna som inte har logaritmerats. Det beror pa att variabeln
innehaller negativa varden.
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Tabell 11.1 Deskriptiv statistik

Nej (0) Ja(1)

n n % n % Min  Max Medel Stdav
Beroende variabel
SPECPER (LOG) 175 0,01 289 0,73 0,62
Oberoende variabler
1. Underliggande resultat 175 -1,65 8,80 3,51 2,07
2. Uppfyller balanskravet pga. synnerliga skal 175 152 86,9 23 13,1
3. Reserverat medel i RUR 175 161 92,0 14 8,0
4. Blockoverskridande styre 175 160 91,4 15 8,6
5. Minoritetsstyre 175 142 81,1 33 18,9
6. Majoritetsskiften 175 72 41,1 103 58,9
7. Partipolitiska konflikter (LOG) 175 0,69 2,01 1,40 0,30
8. Ekonomichef lojal mot politiker 120 85 70,8 35 29,2
9. Befolkningsférandring (LOG) 175 -1,77 2,70 1,48 1,03
10. Skattekraft (LOG) 175 4,97 5,36 5,10 0,09
11. Inflytande journalister (LOG) 175 0,84 187 1,51 0,19
12. Inflytande lokala naringslivet (LOG) 175 1,23 191 1,63 0,12

Kontrollvariabel

13. Antal kommuninvanare (LOG) 175 8,19 12,23 9,75 1,00

Kommentar: For definition av variabler se tabell 9.1. Variablerna SPECPER, Underliggande resultat,
Befolkningsforandringar, Skattekraft och Antal invanare har transformerats genom winsorization pa 96
procents niva.

Studiens beroende variabel &r SPECPER. Som framgar av den deskriptiva statistiken
varierar SPECPER fran 0,01 till 2,89. Att alla observationer inte ar koncentrerade
kring medelvardet 0,73 framgar ocksa av standardavvikelsen. Studiens 12 obero-
ende variabler kommenteras i det foljande utifran uppdelning i ekonomi, politik,
tjansteman och struktur. Borjar vi med variablerna kopplade till de ekonomiska hy-
poteserna (variabel 1-3) sa framgar att dessa bokslut upprattats av kommuner som
i genomsnitt haft ett mycket starkt underliggande resultat. Medelvardet ligger pa
3,51 procent av skatteintakter samt statsbidrag och utjamning. Samtidigt framgar

av minimivarden, maximumvarden och standardavvikelsen att det finns variationer,
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vilket indikerar att det ocksa finns kommuner som haft ett svagt underliggande re-
sultat som styrt resultaten. Vidare kan konstateras att balanskravet uppfylls i 13,1
procent av boksluten till f6ljd av att undantagsregeln om synnerliga skal tillampats
och att det i 14,0 procent av boksluten gjorts reserveringar till en resultatutjam-
ningsreserv (RUR).

Aven bland de politiska variablerna (variabel 4-7) finns vissa variationer.
Boksluten dar artificiell styrning av resultat forekommer har i 8,6 procent av fall-
en upprattats av en kommun med blockoverskridande styre och i 18,9 procent av
en kommun med minoritetsstyre. Boksluten dar artificiell styrning av resultat fore-
kommer har i 58,9 procent upprattats av kommuner dar majoritetsskiften agt rum
nagon gang under de tre senaste valen. Nar det kommer till politiska konflikter sa
har vardet logaritmerats och da uppgar medelvardet till 1,40. Den laga standardav-
vikelsen indikerar att de flesta boksluten som innehaller artificiell styrning av resul-
tat upprattats av kommuner som ligger omkring denna niva pa konflikter.

Variabeln som ar kopplad till tjanstemdnnens paverkan pa artificiell styrning
av resultat (variabel 8) utgors av huruvida ekonomichefen ar mer lojal mot politi-
kerna an sitt professionella kunnande. Boksluten dar artificiell styrning av resultat
forekommer har i 29,2 procent upprattats av kommuner dar ekonomichefen ar mer
lojal mot politikerna. Samtliga strukturvariabler (variabel 9-12) har logaritmerats
och dr darfor inte tolkningsbara pa samma satt som tidigare. Befolkningsforandring-
ar uppgar till 1,48 procent, skattekraft till 5,1 tusen kronor per invanare, inflytande
journalister till 1,51 och inflytande lokala naringslivet till 1,63. Som framgar av stan-
dardavvikelsen for befolkningsférandringar sa ar forandringarna inte koncentrera-
de kring medelvardet, utan det forekommer betydande variationer i urvalet. For de
ovriga strukturvariablerna ligger de flesta observationer kring medelvardet.

Analysen av sambandet mellan studiens beroende variabel och oberoende
variabler har skett genom linjar regression. Kolmogorov-Smirnovs test av norma-
litet visar att residualen ar normalférdelad och darmed uppfylls villkoren for att

kunna anvanda metoden (se Djurfeldt med flera, 2010).

Bivariata korrelationer

[ tabell 11.2 presenteras en korrelationsmatris med samtliga variabler som ingar i
studien.
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Analysen indikerar att det finns en signifikant positiv korrelation mellan SPECPER
och variablerna Underliggande resultat respektive Uppfyller balanskravet pa grund
av hanvisning till synnerliga skal. Det finns dven indikationer pa en signifikant ne-
gativ korrelation mellan SPECPER och variablerna Majoritetsskiften respektive Be-
folkningsforandringar. En preliminar tolkning av de redovisade sambanden, innan vi
gar vidare och presenterar testen av samband i olika regressionsmodeller, ar saledes
att en del faktorer tenderar att 6ka graden av artificiell styrning av resultat medan
andra tenderar att minska graden.

Vidare kan konstateras att flera av variablerna for ekonomi, politik, tjanste-
man och struktur ar signifikant korrelerade. Korrelationen pa 0,567 mellan Skatte-
kraft och Antal invanare ar det hogsta och skulle mojligtvis kunna vara en indikation
pa kollinearitetsproblem. Ett kompletterande kollinearitetstest visar emellertid att
VIF-vdarden ligger mellan 1,100 for Befolkningsférandringar och 1,868 for Antalet
kommuninvanare. Darmed ligger dven det hogsta VIF-vardet klart under det kritiska
vardet pa 2,5 som brukar anviandas som riktmarke for nar Kollinearitetsproblem
foreligger (se Djurfeldt med flera, 2010).

Regressionsresultat

Analysen ar uppdelad i tva olika modeller. Anledningen till detta ar att fullstindig
data saknas for enkatundersokningen som ligger till grund for variabeln Ekonomi-
cheflojal mot politiker. | modell 1 exkluderades denna variabel for att mojliggéra en
analys av samtliga 175 bokslut dar artificiell styrning av resultat forekommer. Nar
variabeln inkluderas i modell 2 baseras analysen pa 120 bokslut. Resultaten fran
regressionsanalysen av modell 1 presenteras i tabell 10.3.
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Som framgar langst till hoger i tabell 11.3 finns ett signifikant positivt samband pa 1
procents niva mellan Underliggande resultat och SPECPER. Resultatet ar i linje med
H1b och hypotesen stods darmed tills vidare. Modellen visar vidare att det finns
ett signifikant positivt samband pa 1 procents niva mellan Balanskravet uppfylls pa
grund av hanvisning till synnerliga skal och SPECPER. Det ar i linje med H2b sa dven
i det har fallet stods hypotesen tills vidare. Ytterligare tvd variabler ar statistiskt
signifikanta, men i de har fallen dr sambanden inte i linje med hypoteserna. Ana-
lysen visar att det finns ett signifikant negativt samband pa 5 procents niva mellan
Majoritetsskiften och SPECPER. H6b anger att det skall finnas ett positivt samband
mellan politisk konkurrens, har matt som majoritetsskiften, och artificiell styrning
av resultat sa har far hypotesen forkastas tills vidare. Det finns ett signifikant ne-
gativt samband pa 1 procents nivd mellan Befolkningsférandringar och SPECPER.
HO9b anger att det skall finnas ett positivt samband mellan befolkningsférandringar
och artificiell styrning av resultat sa aven i det har fallet far hypotesen forkastas
tills vidare. For resterande variabler finns inga statistiskt signifikanta samband med
SPECPER, vilket innebar att de 6vriga hypoteserna maste forkastas tills vidare. Vi
kan dock konstatera att Partipolitiska konflikter, Skattekraft och Inflytande journa-
lister hdller det forvantade positiva sambandet med SPECPER medan Reserverat
medel i RUR, Blockéverskridande styre och Minoritetsstyre haller det forvantade
negativa sambandet med SPECPER. For variabeln Inflytande lokala naringslivet halls
daremot inte det forvantade positiva sambandet.

Modellen har ett hogt forklaringsvarde. Det justerade R2-vardet ligger pa
0,485 vilket innebar att en betydande del utav variationerna av SPECPER kan forkla-
ras av modellen. Jamfort med tidigare studier ar forklaringsvardet battre. Stalebrink
(2007) redovisar ett justerat R2-varde pa 0,423 medan Pilcher och Van Der Zahn
(2010) hade ett justerat R2-varde som uppgick till 0,154.

Tabell 11.3 innehdller dven en kompletterande analys, dar ekonomi, politik
och struktur presenteras som delmodeller. Det har gjorts for att visa vilken relativ
forklaringskraft de olika delarna i modellen har. Som framgar av analysen dr det den
ekonomiska modellen som ar klart bast: Det justerade R2-vardet for den ekonomis-
ka modellen uppgar till 0,445. Delmodellerna politik och struktur har ett visst for-
klaringsvarde. Det indikerar dven den fullstindiga modellen eftersom den har nagot
hogre forklaringsvarde dn den ekonomiska modellen har.

[ tabell 10.4 presenteras resultaten fran den linjara regressionsanalysen av
modell 2. Analysen féljer samma uppliagg som tidigare men nu inkluderas variabeln

Ekonomichef lojal mot politiker i modellen.
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Med beaktande av variabeln Ekonomichef lojal mot politiker sa kvarstar de tidigare
resultaten vad galler H1b och H2b. Det finns fortsatt ett signifikant positivt sam-
band pa 1 procents niva mellan Underliggande resultat och SPECPER vilket inne-
bar att H1b far stod. Det finns ocksa ett signifikant positivt samband pa 1 procents
nivd mellan Balanskravet uppfylls pa grund av hanvisning till synnerliga skal och
SPECPER vilket innebar att dven H2b stods. Det signifikant negativa sambandet mel-
lan Befolkningsforandringar och SPECPER kvarstar, men ar nu pa 10 procents niva.
Sambandet ar inte i linje med hypotesen. H9b anger att det skall finnas ett positivt
samband mellan befolkningsférandringar och artificiell styrning av resultat sa hypo-
tesen maste forkastas. Det finns inga statistiskt signifikant samband mellan 6vriga
variabler och SPECPER. De resterande hypoteserna maste darmed forkastas. Precis
som tidigare kan vi konstatera att vissa av variablerna dnda haller de forvantade
sambanden. Reserverat medel i RUR, Blockoverskridande styre, Minoritetsstyre och
Majoritetsskiften haller det forvantade negativa sambandet med SPECPER och Par-
tipolitiska konflikter, Skattekraft och Inflytande journalister haller det férvantade
positiva sambandet med SPECPER. Inflytande lokala naringslivet haller daremot
inte det forvantat positiva sambandet med SPECPER.

Det justerade R2-virdet uppgar till 0,440. Aven om det sjunker ndgot jaimfort
med modell 1 kan en betydande del av styrningen av resultaten fortfarande forkla-
ras. Jamfort med tidigare studier (Stalebrink, 2007; Pilcher och Van Der Zahn, 2010)
ligger forklaringsvardet fortsatt pa en hogre niva.

Den kompletterande analysen som presenteras i tabell 11.3 visar att delmo-
dellen ekonomi har ett hogre forklaringsvarde an den fullstindiga modellen. Av de
ovriga delmodellerna ar det endast politik som har ett visst forklaringsvarde.

Robusthetstest

[ det har kapitlet har boksluten med SPECPER > 1 procent analyserats. Det ar samma
grans som tidigare anvants for den binara variabeln om artificiell styrning av resul-
tat forekommer. Da gransen som tillampats for urvalet kan paverka resultaten pre-
senteras en kompletterande analys dar en hogre (SPECPER > 1,5 procent) och lagre
(SPECPER > 0,5 procent) grans for SPECPER anvants. Robusthetstestet av modell 1
presenteras i tabell 11.5 och testet av modell 2 presenteras i tabell 11.6.
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Tabell 11.5 Robusthetstest modell 1

SPECPER > 1,5% SPECPER > 1% SPECPER > 0,5%

Férvantat
Variabler B SE(b) B SE(b) B SE(b)
Konstant -4,598 -2,931 1,266
1. Underliggande resultat 0,116 ** 0,412 0,136 ** 0,456 0,158 ** 0,432
2. Uppfyller balanskravet pga. synnerliga skal 0,948 ** 0,633 1,073** 0,587 1,327** 0,533
3. Reserverat medel i RUR -0,071 -0,036 -0,023 -0,010 -0,017 -0,006
4. Blockoverskridande styre 0,056 0,026 -0,022 -0,010 -0,200t  -0,087
5. Minoritetsstyre 0,148 0,097 -0,014 -0,009 -0,011 -0,006
6. Majoritetsskiften -0,126 -0,109 -0,152*  -0,121 -0,049 -0,033
7. Partipolitiska konflikter -0,029 -0,016 0,050 0,024 0,128 0,053
9. Befolkningsférandring -0,114** -0,216 -0,136** -0,226 -0,068*  -0,102
10. Skattekraft 1,199 * 0,188 0,737 0,104 -0,318 -0,039
11. Inflytande journalister 0,289 0,098 0,186 0,057 0,296 0,076
12. Inflytande lokala naringslivet -0,269 -0,058 -0,041 -0,008 0,087 0,013
13. Antal kommuninvanare -0,091 -0,152 -0,072 -0,115 -0,054 -0,073
R2 0,516 0,520 0,403
Justerat R2 0,459 0,485 0,374
F-varde 9,056** 14,638** 14,261**

Kommentar: Beroende variabel SPECPER 1,5 % (n=115), SPECPER 1,0 % (n=175) respektive SPECPER 0,5 % (n=267).
**korrelation signifikant pa 1 % niva, * korrelation signifikant pa 5 % niva och T korrelation signifikant pa 10 % niva.

Av tabell 11.5 framgar att resultaten fran modell 1 ar robusta i relation till olika
typer av urval. Det signifikant positiva sambandet pa 1 procents niva mellan Under-
liggande resultat och SPECPER (H1b) samt mellan Balanskravet uppfylls pa grund
av hanvisning till synnerliga skél och SPECPER (H2) kvarstar bade nar urvalet utgar
fran den hégre och lagre nivan fér SPECPER. Aven det signifikant negativa samban-
det mellan Befolkningsférandringar och SPECPER kvarstar (H9b). Har forsvagas
sambandet dock nagot nar urvalet utgar fran den lagre nivan for SPECPER. Sam-
banden forstarks ocksa for tva av variablerna nar urvalet férandras. Det finns ett
signifikant negativt samband pa 10 procents niva for Blockoverskridande styre nar
urvalet gors pa den lagre nivan for SPECPER och ett signifikant positivt samband
pa 5 procents niva for Skattekraft nar urvalet gors pa den hogre nivan for SPECPER.
Den kompletterande analysen visar ocksa att modellens forklaringsvarde forsvagas

nagot nar urvalet av bokslut gors utifran den hogre och lagre nivan pa SPECPER.
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Tabell 11.6 Robusthetstest modell 2

FSrvantat SPECPER > 1,5% SPECPER > 1% SPECPER > 0,5%
Variabler samband B SE(b) B SE(b) B SE(b)
Konstant -3,367 -0,119 2,468
1. Underliggande resultat + 0,136 ** 0,451 0,144 ** 0,477 0,150** 0,413
2. Uppfyller balanskravet pga. synnerliga skal + 1,108 ** 0,682 1,172** 0,615 1,519** 0,581
3. Reserverat medel i RUR - -0,230 -0,121 -0,001 0,000 0,001 0,000
4. Blockoverskridande styre - 0,362 0,133 -0,043 -0,018 -0,254 -0,108
5. Minoritetsstyre - 0,145 0,092 -0,089 -0,057 -0,055 -0,030
6. Majoritetsskiften + -0,044 -0,036 -0,119 -0,093 -0,024 -0,017
7. Partipolitiska konflikter + 0,087 0,044 0,091 0,044 0,170 0,072
8. Ekonomichef lojal mot politiker - (+) -0,174 -0,127 -0,148 -0,106 -0,153 -0,099
9. Befolkningsforandring + -0,061 -0,109 -0,099*  -0,165 -0,016 -0,024
10. Skattekraft + 0,764 0,102 0,144 0,019 -0,514 -0,062
11. Inflytande journalister + 0,505 0,145 0,295 0,082 0,320 0,078
12. Inflytande lokala néringslivet + 0,083 0,017 -0,056 -0,011 0,104 0,016
13. Antal kommuninvanare -0,116 -0,181 -0,078 -0,121 -0,089 -0,116
R2 0,519 0,501 0,441
Justerat R2 0,416 0,440 0,399
F-varde 5,055** 8,192** 10,334**

Kommentar: Beroende variabel SPECPER 1,5 % (n=75), SPECPER 1,0 % (n=120) respektive SPECPER 0,5 % (n=184).
**korrelation signifikant pa 1 % niva, * korrelation signifikant pa 5 % niva och t korrelation signifikant pa 10 % niva.

Av tabell 11.6 framgar att dven resultaten fran modell 2 ar robusta i olika urval. Det
signifikant positiva sambandet pa 1 procents niva mellan det Underliggande eko-
nomiska resultatet och SPECPER (H1b) samt mellan nar balanskravet uppfylls pa
grund av hanvisning till synnerliga skidl och SPECPER (H2b) kvarstar oberoende
av de urval som provas. Det statistiskt signifikanta sambandet mellan Befolknings-
forandringar haller daremot inte pa den hogre och lagre nivan. Precis som tidigare
minskar modellens forklaringsvarde nar urvalet gors pa den hogre och lagre nivan
for SPECPER.

Vidare har kontrollerats for redovisningen av pensionsatagandet. Nar analy-
sen enbart gors med boksluten dar pensionsatagandet redovisats enligt fullfonde-
ringsmodellen sd kvarstar resultaten i huvudsak for bada modellerna. Sammanta-

get sa visar de kompletterande analyserna att resultaten for Underliggande resultat
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(H1b) och Balanskravet uppfylls pa grund av hanvisning till synnerliga skal (H2b)
ar robusta.

Sammanfattning och diskussion av resultaten

Den genomfoérda analysen visar att det ar ekonomiska faktorer som forklarar varfor
graden av artificiell styrning av resultat varierar. Variablerna kopplade till politik,
tjdansteman och struktur har daremot ingen signifikant paverkan. I tabell 11.7 pre-
senteras utfallet av hypoteserna.

Tabell 11.7 Utfall hypoteser

Hypotes Variabel Forvintat Utfall
samband
Ekonomi
H1b Underliggande resultat + Stods
H2b Balanskravet uppfylls pga. hdnvisning till synnerliga skal + Stods
H3b Medel reserveras i RUR - Forkastas
Politik
H4b Blockoéverskridande styre - Forkastas
H5b Minoritetsstyre - Forkastas
Hé6b Politisk konkurrens + Forkastas
H7b Partipolitiska konflikter + Forkastas
Tjdnstemdn
H8b Ekonomichef lojal mot politiker +/- Forkastas
Struktur
H9b Befolkningsforandringar + Forkastas
H10b Skattekraft + Forkastas
H11b  Journalisters inflytande + Forkastas
H12b Lokala néringslivets inflytande + Forkastas

Som framgar av tabell 11.7 stéds H1b och H2b. Ovriga hypoteser om vad som paver-
kar graden av artificiell styrning av resultat maste daremot forkastas.

H1b anger att det finns ett positivt samband mellan underliggande resultat
och graden av artificiell styrning av resultat. Hypotesen stods da analysen visar att
kommuner med en stark underliggande ekonomisk utveckling tenderar att styra re-

sultaten i hogre grad an kommuner med en svag underliggande ekonomisk utveck-
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ling. Det pavisade sambandet innebar att de rapporterade resultaten jamnas ut. Som
tidigare namnts ligger det i linje med vad tidigare empirisk forskning om artificiell
styrning av resultat visat (Stalebrink, 2007; Pilcher och Van Der Zahn, 2010). Det
bekraftar ocksa resultaten fran fallstudien som visade att kommuner tillampar rap-
porteringsstrategin som benamns resultatutjamning.

H2b, att det finns ett positivt samband mellan nar balanskravet uppfylls pa
grund av hanvisning till synnerliga skal och graden av artificiell styrning av resul-
tat, stods ocksa. Det pavisade sambandet innebar att det finns mycket som tyder
pa att undantagsregeln om synnerliga skal utgér en del av rapporteringsstrategin
som bendmns reningsbad. Ett reningsbad innebdr som tidigare namnts att kost-
nader tidigarelaggs eller koncentreras till enskilda bokslut for att 6ka det politiska
handlingsutrymmet infor framtiden. Men da reningsbad innebar att stora under-
skott rapporteras i enskilda bokslut uppkommer ett 6kat handlingsutrymme endast
forutsatt att kommunerna inte féljer kommunallagens huvudprincip om att under-
skott skall aterstdllas inom tre ar. Genom att undantagsregeln om synnerliga skal
tilldampas behover inte underskotten aterstéllas under kommande redovisningspe-
rioder. Resultatet ligger daven i det har fallet i linje med tidigare empirisk forskning
om artificiell styrning av resultat (Stalebrink, 2007) och fallstudien som visat att
reningsbad forekommer i kommuner.

Att befolkningsforandringar minskar graden som resultaten styrs ar svarfor-
klarat. H9b anger att det finns ett positivt samband mellan befolkningsférandringar
och graden av artificiell styrning av resultat, sa av detta foljer att hypotesen maste
forkastas. Till skillnad fran vad som forvantats handlar det om att en stabil befolk-
ningssituation skulle 6ka graden av artificiell styrning av resultat. Att befolknings-
forandringar skulle 6ka graden ar grundat pa resultaten fran fallstudien, sa det kan
konstateras att dessa resultat inte ar mojliga att generalisera. Det ar dock svart att
forklara varfor en stabil befolkningssituation skulle leda till en 6kad grad av styr-
ning. Ytterligare analyser har darfor gjorts, och de visar att det ar mycket lite som
talar for att det ar forandringarna som i sig ar forklaringen. Anvands istallet ett for-
andringsmatt som bade inkluderar 6kningar och minskningar sa visar det sig att det
framforallt ar befolkningsminskningar som driver styrning av resultaten. Samtidig
handlar det om mycket svaga samband, vilket indikerar att befolkningsokningar och
befolkningsminskningar i mycket begransad utstrackning bidrar till att férklara gra-
den av artificiell styrning av resultat.

[ 6vrigt visar analysen att nagra av de forvantade sambanden halls, men inte

ar tillrackligt starka for att hypoteserna skall fa stod. Som vantat finns ett negativt
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samband mellan graden av artificiell styrning av resultat och reserverat medel i RUR,
blockoéverskridande styre, minoritetsstyre, majoritetsskiften samt ekonomichef lo-
jal mot politiker. Som vantat finns aven ett positivt samband mellan graden av arti-
ficiell styrning av resultat och partipolitiska konflikter, skattekraft samt inflytande
journalister. Det dr endast inflytande lokala naringslivet som inte haller det forvan-
tade sambandet. Tvartom mot vad som férvantades finns ett negativt samband mel-
lan det lokala naringslivets inflytande och graden av artificiell styrning av resultat.
Faktorerna politik, tjdnsteméan och struktur bidrar alltsa inte till att forklara varfor
artificiell styrning av resultat varierar i grad. Det ar en skillnad jamfort med forkla-
ringarna till varfor artificiell styrning av resultat forekommer. D3 har dessa faktorer
viss betydelse.
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Del IV - Slutsatser

Syftet med avhandlingen har varit att forklara varfor artificiell styrning av resultat
forekommer och varfor graden varierar. I den fjarde och avslutande delen presente-
ras slutsatserna fran fallstudien och den kvantitativa studien. Dessutom diskuteras
den teoretiska referensramens forklaringsvarde, praktiska implikationer och fort-

satt forskning.
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12. Slutsatser

I det foljande presenteras slutsatserna fran de genomforda studierna. Utifran slut-
satserna diskuteras den teoretiska referensramens forklaringsvarde, praktiska im-
plikationer och fortsatt forskning.

Ekonomi - den viktigaste forklaringen

[ foreliggande studier har faktorerna ekonomi, politik, tjansteman och struktur un-
dersokts och anvants for att forklara varfor artificiell styrning av resultat f6rekom-
mer och varfor graden varierar. Den kvantitativa studien visar att det framforallt ar
ekonomiska faktorer som bidrar till att forklara varfor artificiell styrning av resul-
tat férekommer men dven politik och tjdnsteman har ett visst forklaringsvarde. Det
kompletterar tidigare litteratur som huvudsakligen undersokt och pavisat att det ar
ekonomiska faktorer som ligger bakom styrning av resultat (Vinnari och Nasi, 2008;
Stalebrink, 2007; Pilcher och Van Der Zahn, 2010). Nar det galler graden av styrning
ar ekonomi den enda, av de undersokta faktorerna, som har ett forklaringsvarde.

Resultatutjamning

Kommunernas underliggande resultat ar en ekonomisk faktor som har stor bety-
delse. Den kvantitativa studien visar att bade férekomsten och graden av artificiell
styrning av resultat 6kar med det underliggande resultatet. Den styrning som fore-
kommer innebér att en utjimning sker av de éverskott som rapporteras. Aven fall-
studien visar att en sddan utjamning forekommer. Sammantaget indikerar de ge-
nomforda studierna, precis som bade Stalebrinks (2007) och Pilcher och Van Der
Zahns (2010) studier, att resultatutjdamning ar en rapporteringsstrategi som tillam-
pas i kommuner.

Orsaken till att ekonomi blir sa pass viktig ar politisk. Rapporteringsstrategin
resultatutjdmning bygger pa rationaliteten att en jamn resultatutveckling ar att fo-
redra framfor en ryckig (Buckmaster, 2001; Ronen och Yaari, 2008). Anledningen ar
att nar resurser lanas fran eller sparas till kommande redovisningsperioder, i syfte
att jdmna ut resultaten, skapar det forutsattningar for att kunna visa upp ett poli-
tiskt gangbart resultat. Som fallstudien visar handlar det dock inte endast om att
paverka bilden som visas upp av kommunens ekonomi for externa intressenter, sa-

som presumtiva valjare, intermedidrer och staten, utan den externa redovisningen
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blir ibland betydelsefull i den interna ekonomistyrningen. For precis som kommun-
medlemmarna kan rikta kritik mot alltfor stora 6verskott (se dven Anthony, 1985;
Stalebrink, 2007; Pilcher och Van Der Zahn, 2010) foranleder sadana resultat aven
reaktioner fran verksamheterna och dess foretradare. Likvdl som ekonomichefen
har ett stort kunskapsoévertag sa har andra tjansteman det ocksa, och det kan anvan-
das for att paverka eller satta press pa politikerna.

Utover att paverka bilden som visas upp av kommunens ekonomi kan forflytt-
ningen av resurser, som forekommer vid resultatutjamning, bidra till att skapa poli-
tiskt handlingsutrymme (jamfor Brorstrom, 1997; Carpenter och Feroz, 2001). Nar
resurser lanas fran kommande redovisningsperioder (kostnader senareldaggs och/
eller intdkter tidigareldggs) skapar det politiskt handlingsutrymme vid den aktuella
tidpunkten, och nar resurser sparas till kommande redovisningsperioder (kostna-
der tidigareldggs och/eller intdakter senareldggs) skapar det handlingsutrymme i

framtiden.

Reningsbad och reservering i RUR

Den kvantitativa studien visar att restriktioner som ar kopplade till regleringen
av redovisningen och den ekonomiska forvaltningen, vilka paverkar fordelningen
av de begransade resurserna, bidrar till att forklara varfor artificiell styrning av
resultat férekommer och varierar i grad. Utifran den kvantitativa studien kan
konstateras att artificiell styrning av resultat bade okar i férekomst och grad
nar balanskravet uppfylls pad grund av hanvisning till synnerliga skil. Denna
handelse innebar att kostnader koncentreras till enskilda bokslut dar underskott
rapporteras, och att undantagsregeln om synnerliga skal (KL 8:5b) sedan anvands
i balanskravsutredningen for att justera for vissa kostnader sa att det inte finns
nagot balanskravsunderskott att dterstdlla. Det dr en stark indikation pa att
kommuner genomfor sa kallade reningsbad och att hdnvisningen till synnerliga
skal ar en viktig del av rapporteringsstrategin. Utan hanvisningen till synnerliga
skal skulle reningsbaden inte fa avsedd effekt, det vill saga bidra till att skapa
politiskt handlingsutrymme under kommande redovisningsperioder, eftersom
man enligt kommunallagen (8:5a) skulle vara tvungen att dterstilla de uppkomna
balanskravsunderskotten inom en tredrsperiod. Aven fallstudien och studien av
Stalebrink (2007) visar att reningsbad ar en rapporteringsstrategi som tillimpas i

kommuner.
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Reningsbad ar som tidigare ndmnts en rapporteringsstrategi som bygger pa
rationaliteten att marginaleffekten av tillkommande resultatférsamringar ar avta-
gande nar ett underskott inte langre kan undvikas (Walsh med flera, 1991). Enligt
detta satt att resonera skulle ett reningsbad omedelbart genomféras nar det inte
langre finns mojlighet att rapportera ett dverskott. Fallstudien visar emellertid att
uppkomna underskott i sig inte behover vara avgérande for om ett reningsbad ge-
nomfors. Det observerade agerandet tyder pa att en svag underliggande ekonomisk
utveckling maste sammanfall med andra faktorer, sdisom majoritetsskiften eller
paverkan fran externa parter, for att ett reningsbad skall genomforas vilket omfat-
tar storre omstruktureringar av verksamheten. Vidare finns det utifran fallstudien
indikationer pa att reningsbaden foregds av redovisningsperioder med resultatut-
jamning. Det handlar om att kostnader senarelaggs for att undvika eller begransa
underskotten som rapporteras. Nar reningsbadet sedan genomfors ar det dessa
kostnader, som egentligen tillhor tidigare redovisningsperioder, som koncentre-
ras till ett eller flera bokslut. Da det var tva extremfall som studerades maste dessa
tolkas med viss forsiktighet. Det kan inte uteslutas att reningsbad ibland aven sker
genom att kostnader, som egentligen tillhor kommande redovisningsperioder, tidi-
garelaggs. Oavsett vilket satt reningsbaden sker pa har rapporteringsstrategin, givet
tillampningen av synnerliga skal, forbattrat forutsattningarna for att kunna rappor-
tera ett politiskt 6nskvart resultat under kommande redovisningsperioder. Detta
eftersom vissa kostnader inte langre kommer belasta resultatet framoéver och det
inte finns nagra balanskravsunderskott att dterstalla. Det finns dirmed mycket som
tyder pa att resultatutjdamning och reningsbad ar tva komplementara rapporterings-
strategier i kommuner (jamfor Buckmaster, 2001).

Ytterligare en handelse har ett visst forklaringsvarde. Det ar nar 6verskott
reserveras i en sadan resultatutjdmningsreserv (RUR) som kommunallagen (8:3d)
tillater for att jamna ut skatteintidkterna éver en konjunkturcykel. Robusthetstesten
i den kvantitativa studien visar att férekomsten av styrning, som har relativt liten
resultatpaverkan, minskar nar medel reserveras i RUR. Daremot har reservering av
medel i RUR varken bidragit till att minska forekomsten av styrning som har mer
omfattande resultatpaverkan eller graden av styrningen.

Politik och tjansteman - andra forklaringar

Att graden av artificiell styrning av resultat varierar mellan olika kommuner och

deras bokslut forklaras, som tidigare namnts, av ekonomiska faktorer. Nar det galler
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forklaringarna till varfor artificiell styrning av resultat forekommer ar ekonomi fort-
farande den klart viktigaste faktorn, men dven faktorerna politik och tjansteman har
ett visst forklaringsvarde.

Politik har operationaliserats och matts utifran hur den parlamentariska si-
tuationen ser ut. Bade i foreliggande studie och andra studier pda kommunal niva
forvantas politisk konkurrens paverka den finansiella rapporteringen. Eftersom po-
litiker antas strava efter att bli omvalda (Downs, 1957) kan hog politisk konkurrens
satta press pa det politiska styret. I tidigare studier av redovisningens tillampning
och utformning pa kommunal niva har en koppling darfor gjorts mellan hég politisk
konkurrens och en forbattrad kvalitet pa den finansiella rapporteringen eftersom
det ar ett satt for politikerna att kommunicera ansvarstagande till presumtiva val-
jare (se till exempel Liider, 1992; Tagesson och Falkman, 2008; Tagesson med flera,
2013; Haraldsson och Tagesson, 2014). I foreliggande studie gérs en omvand kopp-
ling. DA kommunmedlemmarna, och andra intressenter pa den politiska marknaden,
antas avsta fran att ta kostnaderna for att korrigera effekterna av att resultaten styrs
(jamfor Zimmerman, 1977; Watts och Zimmerman, 1986; 1990) forvantas pressen
leda till att artificiell styrning av resultat okar i forekomst (och darmed férsamrar
kvaliteten pa den finansiella rapporteringen). Resonemanget bygger pa att incita-
menten till artificiell styrning av resultat ékar nar den politiska konkurrensen ar
hog. Bilden som visas upp av kommunens ekonomi blir mer betydelsefull i en sddan
situation eftersom ett fatal forlorade valjare kan paverka valutgangen. Det samma
galler det politiska styrets behov av handlingsutrymme som kan anvandas for utfas-
telser och loften om framtida reformer i syfte att attrahera valjare.

Aven om den kvantitativa studien visar att majoritetsskiften saknar betydel-
se finns visst stdd for att politisk konkurrens paverkar pa forvantat satt. Studien
visar namligen att blockéverskridande styre leder till att artificiell styrning av resul-
tat ar mindre vanligt férekommande. Vid blockéverskridande styre ar den politiska
konkurrensen lag eftersom det i regel inte finns nagon tydlig opposition. Darmed
minskar incitament for det politiska styret att paverka bilden som visas upp av
kommunens ekonomi och skapa politiskt handlingsutrymme. Samtidigt visar stu-
dien ocksa att hog politisk konkurrens minskar i betydelse nar det politiska styret
ar i minoritet. Robusthetstestet i den kvantitativa studien pavisar att minoritetssty-
re minskar férekomsten av styrning som har relativt stor resultatpaverkan. Opposi-
tionssidan har, vid minoritetsstyre, mojlighet att agera inom ramen for det politiska
systemet om de gar samman och far en majoritet av rosterna i kommunstyrelsen och

kommunfullméktige. Styrning som har langtgaende resultatpaverkan kan darfor bli
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riskfylld att forsoka driva igenom det politiska systemet. Sammantaget visar dessa
resultat att artificiell styrning av resultat 6kar i forekomst med politisk konkurrens
sd lange det handlar om majoritetsstyre.

Tjanstemannens paverkan har operationaliserats och matts utifran om eko-
nomichefen ar lojal mot politiker eller sitt professionella kunnande. Den kvantitati-
va studien visar att ndr ekonomichefen dr mer lojal mot sitt professionella kunnande
an politiker sa tenderar artificiell styrning av resultat att vara mer vanligt f6rekom-
mande. Att vara lojal mot sitt professionella kunnande forefaller kunna likstallas
med att vara lojal mot kommunens ekonomi eftersom ekonomicheferna ar mer eko-
nomistyrare an externredovisare. Som fallstudien visar finns en oro bland vissa eko-
nomichefer att stora 6verskott skall leda till en kostnadsdrivande politik - initierad
av politikerna sjdlva eller till f6lj av patryckningar fran verksamhetsfoéretradare och
kommunmedlemmar - som pa sikt dventyrar kommunens ekonomi. Den externa
rapporteringen far betydelse internt eftersom de tillgdngliga resurserna paverkar
vilket utrymme vara politiskt valda representanter ges av tjdanstemannen. Artificiell
styrning av resultat kan mot bakgrund av det ses som en vaktarstrategi (Wildavsky,
1975) eftersom forutsattningarna for att dimpa den framtida kostnadsutvecklingen
paverkas av de resultat som tidigare har rapporterats. Att ekonomicheferna intar
rollen som vaktare och pa olika satt forsoker uppratthalla en god ekonomi, snarare
an att utveckla verksamheten, har dven pavisats i manga budgetstudier (Brorstrom
med flera, 2014a).

Okade incitament, oforindrad tillsyn

Ekonomi har blivit allt viktigare i politiken (Lundquist, 1999; 2001) och det har
kommit att fa betydelse for den externa rapporteringens status. Kommunernas
arsredovisningar har tidigare varit ett dokument av underordnad betydelse (Bror-
strom, 1982) men sa ar inte fallet langre (Brorstrom med flera, 2007). Den externa
redovisningen fyller numer en viktig funktion vid kommunikationen med externa
intressenter, sdsom presumtiva véiljare, intermedidrer och staten, men dven vid
kommunikationen internt i organisationen. En allman ekonomisering av politiken,
vilken bland annat accentueras av kommunallagens krav pa ekonomisk balans, har
medfort att bilden som kommunerna visar upp av sin ekonomi har kommit att bli
alltmer betydelsefull. Ekonomiseringen av politiken innebar i forldngningen ocksa

att incitamenten till artificiell styrning av resultat har 6kat i kommuner.
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Tillsyn kan ses som en motvikt till de tidigare diskuterade incitamenten som
finns till att resultat styrs (se Runesson, 2015). Med tillsyn avses diverse olika aktivi-
teter som sker i syfte att forbattra foljsamheten mot gallande redovisningsreglering
(Brown med flera 2014; Preiato med flera 2015). Erfarenheter fran forandringen av
noterade bolags redovisningsreglering visar att en skarpare tillsyn av redovisningen
pa nationell niva haft en positivt effekt pa den finansiella rapporteringens kvalitet
(Christensen med flera, 2013; Brown med flera 2014; Preiato med flera 2015). Det
samma galler 6kad tillsyn pa bolagsniva i form av revision (Brown med flera 2014;
Preiato med flera 2015).

Oversitts och anpassas dessa resonemang till kommunsektorn si kan man
konstatera att kraven pa den finansiella rapporteringen successivt okat sedan la-
gen om kommunal redovisning tillkom 1998 (Brorstrom med flera, 2014b) men att
dessa forandringar inte stottats av andra institutionella forandringar pa nationell
niva (Falkman och Tagesson, 2008). Det finns ingen extern revision eller ndgon stat-
lig myndighet med tillsynsansvar (jamfor Cassel, 2000; Lundin, 2010), och denna
ordning forefaller inte komma att forandras under 6verskadlig tid (se SOU 2015:24;
SOU 2016:24). Massmedia, den normalt sett viktigaste intermediaren, forefaller inte
heller 6vervaka kommunernas redovisning (se fallstudien). Vidare finns inga sank-
tioner kopplade till avvikelser fran lagen om kommunal redovisning (Falkman och
Tagesson, 2008) eller kommunallagen (Lundin, 2010). Medan incitamenten till arti-
ficiell styrning av resultat 6kat i och med ekonomiseringen av politiken har tillsynen
av redovisningen i allt visentligt varit oférandrad. Over tid har det skapat en obalans
mellan incitament och tillsyn, vilket forklarar varfor artificiell styrning av resultat ar
sa pass vanligt forekommande som foreliggande studier visar.

Teorins forklaringsvirde

Den anvanda teorin, vilken ligger till grund foér de slutsatser som hittills har presen-
terats, bygger pa en ekonomisk rationalitet och att redovisningen blir viktig efter-
som kontrakt ar kopplade till redovisningsinformation. Att redovisningsinformation
anvands i kontrakt medfor att den finansiella rapporteringen kommer fylla en viktig
funktion vid resursoverféringen mellan kontraktsparter (Holthausen och Leftwich,
1983; Watts och Zimmerman, 1986). Det medfor ocksa att styrningen av resultaten
kan paverka utfallet av upprattade kontrakt (Healy och Wahlen, 1999). Det ar sa
foreteelsens relevans forklaras utifran ett kontraktsperspektiv (Healy och Wahlen,
1999; Ronen och Yaari, 2008).
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[ ett foretag fyller kontrakten funktionen att férdela resurserna som verksam-
heten genererar, och i relation till detta finns incitament att styra resultaten som
rapporteras (Fields med flera, 2001; Ronen och Yaari, 2008). Den omvanda match-
ningen i kommuner innebar att kontrakten fyller funktionen att fordela resurser
som skall generera verksamhet i form av kommunal service, istdllet for att fordela
resurserna som verksamheten har genererat. I likhet med vad som gjorts inom po-
sitiv redovisningsteori (Zimmerman, 1977; Watts och Zimmerman, 1986) anvands
Downs (1957) resonemang om politiska marknader for att klarlagga incitamenten.

Utifran en ekonomisk rationalitet kan politiker, som tidigare namnts, forvan-
tas agera utifran en strategi att rostmaximera i syfte att bli (om)valda (Downs, 1957).
For det politiska styret, som ar ytterst ansvariga for verksamheten, blir det darfor
viktigt att kommunen moéter den efterfragan och de forvantningar som finns pa den
kommunala servicen hos olika grupper av presumtiva valjare. Av samma anledning
blir det aven viktigt for det politiska styret att bilden som visas upp av kommunens
ekonomi inte vacker kritik fran presumtiva valjare och andra intressenter, och det ar
bland annat av denna anledning som det finns incitament till att styra resultat som
rapporteras (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007; Vinnari och Nasi, 2008; Pilcher och
Van Der Zahn, 2010). Om efterfragan pa kommunal service mots och bilden som vi-
sas upp av kommunens ekonomi inte leder till ndgon kritik kan det sociala kontrak-
tet mellan kommunmedlemmarna och kommunen betraktas som uppfyllt.

For det politiska styret kan det ocksa vara betydelsefullt att uppfylla de le-
gala kraven som stélls pa verksamhet och ekonomi, dven om det inte har en direkt
paverkan pa valutgdangen. Staten har delegerat uppgifter till kommunerna och har
darfor ett intresse av att 6vervaka deras agerande. I egenskap av finansiar och lag-
stiftare kan staten satta viss press pa kommunerna. Det handlar om att obligatorisk
verksamhet skall tillhandahdllas och att den kommunala servicen skall halla en viss
kvalitet. Dessutom finns krav pa att ekonomin skall vara i balans. Pa sa satt finns
en ekonomisk ram som kommunpolitikerna maste halla sig inom, och i relation till
sddana krav finns ocksa incitament till att styra resultaten som rapporteras (Sta-
lebrink, 2007; Vinnari och Nasi, 2008). Genom att forflytta resurser mellan olika
redovisningsperioder skapas politiskt handlingsutrymme (jamfor Brorstrom, 1997;
Carpenter och Feroz, 2001) vilket kan anvandas for utfastelser och 16ften om framti-
da reformer i syfte att attrahera valjare. Handlingsutrymmet kan darfor paverka det
politiska styrets mdjligheter att bli omvalda.

Det teoretiska perspektiv som anvants i foreliggande avhandling, det vill saga

ett kontraktsperspektiv pa redovisningen, introducerades for narmre 40 ar sedan
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och har sedan dess anvants flitigt. [ litteraturen har en hel del kritik kommit att rik-
tas mot framforallt positiv redovisningsteori eftersom resultaten fran de empiriska
testen av teorin, som skett pa noterade bolag, varit inkonsekventa (Fields med flera,
2001). Det har aven funnits en diskussion kring problematiken med att utveckla re-
levanta proxies for att testa teorin (Watts och Zimmerman, 1990; Fields med flera,
2001). Senare litteraturgenomgangar visar att earnings management-studierna rort
sig bort fran kontrakts- och politiska kostnader-argument fran positiv redovisnings-
teori. Istallet har studierna mer kommit att kopplas till incitamenten som ledning-
en har att paverka kapitalmarknaden (Ronen och Yaari, 2008; Dechow med flera,
2010).

Bdde fallstudien och den kvantitativa studien indikerar emellertid att den har
typen av teori har ett hogt forklaringsvarde inom det kommunala omradet. Det visar
aven tidigare litteratur om artificiell styrning av resultat (Stalebrink, 2007; Pilcher
och Van Der Zahn, 2010) och redovisningens tillampning pa kommunal niva (Ta-
gesson, 2014b). Har finns alltsa en skillnad jamfort med litteraturen om noterade

bolags redovisning.

Inkonsekvent reglering - paverkar det?

Vad som kan kopplas till det teoretiska perspektivet ar att dven regleringen kommer
leda till resurséverforing mellan olika parter (Watts och Zimmerman, 1979; 1986;
Tagesson, 2014b) vilket i forlangningen kan paverka det politiska handlingsutrym-
met pa bade statlig och kommunal niva (Brorstrém, 1997; 2007; Carpenter och Fe-
roz, 2001). I det korta perspektivet kan det politiska styret pa riksnivad férvantas
vilja géra kommunerna néjda. Samtidigt finns ocksa en rikspolitisk agenda som de
maste beakta for att géra presumtiva valjare ndjda med den verksamhet som staten
tillhandahaller.

Lagen om kommunal redovisning baseras i huvudsak pa bokforingsmassiga
grunder. Men i nagra fragor, dar en redovisning i enlighet med bokféringsmassiga
principer skulle ha begransat det politiska handlingsutrymmet pa riksniva, har man
valt att avvika (jamfor Brorstrom, 1997; 1998; 2007). Det mest uppmarksammade
exemplet dr redovisningen av kommunernas pensionsatagande. Lagen om kommu-
nal redovisning (5:4) anger att kommunerna skall redovisa sitt pensionsatagande
enligt blandmodellen. Precis som bendmningen antyder blandas en bokféringsmas-
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sig och kassamadssig logik.?? Denna ordning mojliggjorde en resurséverforing fran
framtida generationer, vilket vid tidpunkten for inférande av blandmodellen och ett
antal ar darefter 6kade det politiska handlingsutrymmet bade for staten och kom-
munerna (Brorstréom, 1997; 2007).

Ett mer aktuellt exempel ar redovisning av bidrag till investeringar i statlig
infrastruktur. Som tidigare namnts lamnar lagen om kommunal redovisning (5:7)
en mojlighet for kommuner att aktivera siadana bidrag till staten (det vill sdga en
annan redovisningsenhet). Kommunerna tillats alltsa ha tillgangar i sin balansrak-
ning som de saknar kontroll 6ver. Genom att gora avkall pa kontrollkriteriet, som
annars ar centralt for att avgora vad som utgor en tillgang (se till exempel RKR 11.4),
oppnades upp for en lagstiftning dir kommunerna sjédlva kan bestimma 6ver hur
kostnaderna skall fordelas. Antingen kan en kommun vélja att kostnadsfora bidra-
get direkt eller sa kan bidraget aktiveras och lésas upp under en period av 2 till 25
ar (KRL 5:7). I och med att fordelningen av kostnader kan anpassas till det ekono-
miska utrymmet, som finns i den enskilda kommunen, har lagstiftaren skapat for-

»n_.o

utsattningar for att sd manga som mdjligt skall ha "rad” att lamna sddana bidrag.
Medfinansieringen kan vara ett satt for kommunpolitikerna att visa handlingskraft
genom att fa till stand investeringar i infrastruktur som skapar nytta for kommun-
medlemmarna. For rikspolitikernas del innebar medfinansieringen att investeringar
kan genomforas i statlig infrastruktur utan att minska utrymmet till det utgiftstak
som ar en viktig del i det finanspolitiska ramverket, och som ar avgérande for vilket
reformutrymme staten har.

Rikspolitikerna har, som exemplen visar, inte alltid varit konsekventa i sin
reglering av kommunsektorns redovisning sedan lagen om kommunal redovisning
tradde i kraft. Nar lagstiftaren valjer att avvika fran allméant vedertagna principer for
redovisning pa bokforingsmassiga grunder kan det leda till en legitimitetskris for re-
dovisningen (Brorstrom, 1997) med konsekvensen att féljsamheten forsamras mot
de principer som lag och normering i huvudsak baseras pa. Politiken pa kommunal
niva har som tidigare behandlats viss betydelse for om artificiell styrning av resultat
forekommer. Det kan inte uteslutas att politik aven pa andra nivder har betydelse.

23 I modellen gors en uppdelning mellan pensionsatagandet som upparbetats fram till och med 1997
och fran 1998 och framat. Den gamla delen av pensionsatagandet skall redovisa som en ansvarsfor-
bindelse inom linjen och kostnadsféras vid utbetalningstillfallet (kassaméassig hantering) medan den
nya delen av atagandet skall redovisas som en kostnad aret da pensionen intjanats och tas upp som
en avsattning i balansrakningen (bokféringsmassig hantering).
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Potentiella atgirder - ndgra reflektioner

Oavsett redovisningsmodell kommer den finansiella rapporteringen innehalla inslag
av uppskattningar och bedémningar, och dirmed kommer det alltid finnas utrymme
for artificiell styrning av resultat inom ramen foér lag och normering. Realistiskt sett
handlar det darfor om att forsoka begransa styrningen av resultat. De genomférda
studierna kan mojligtvis bidra med vissa praktiska implikationer angdende hur det
kan astadkommas.

En av fordelarna som féljer med att anvanda en forskningsdesign med speci-
fika periodiseringar, istallet for aggregerade periodiseringar, ar att man med storre
sakerhet kan ringa in vilka periodiseringar som anvands for att styra resultat som
rapporteras. Av periodiseringarna som undersokts i den kvantitativa studien var det
framforallt avsdttningar och nedskrivningar som anvandes for att styra resultat. Till
att borja med kan dessa kunskaper aktualisera en diskussion kring vilket diskretio-
nart tolkningsutrymme som ar rimligt att lamna till upprattarna och vilka krav som
skall stéllas pa upplysningar (jamfor McNichols, 2000; Stalebrink, 2007). Har hand-
lar det om ett svart 6vervagande som madste goras mellan reliabilitet och relevans.
En okad reglering kan forbattra redovisningens reliabilitet (eftersom det minskar
utrymmet for uppskattningar och bedémningar) men samtidigt riskera att minska
dess aterforingsrelevans vid uppféljning av beslut och resursanvandning (da fler
regler satter stopp for de uppskattningar och bedémningar som ofta ar nodvandiga
for att kunna avspegla de underliggande ekonomiska handelserna).

Hur dilemmat med relevans och reliabilitet skall hanteras inom den kommu-
nala redovisningen ligger utanfér ramen for denna avhandling. Nar fragan behand-
las bor det dock beaktas att artificiell styrning av resultat forekommer dven genom
uppskattningar och bedémningar utanfor lag och normering samt att det finns in-
dikationer pa en allmant svag regelefterlevnad i kommunsektorn.?* Man kan darfor
stdlla sig fragande till om KomRed:s forslag (se SOU 2016:24) pd en ny kommunal
redovisningslag, som innehaller fler regler dn tidigare, kommer kunna forbattra folj-
samheten mot redovisningsregleringen och pa vilket satt de tillkommande regler-
na kommer paverka redovisningens reliabilitet och aterforingsrelevans. Precis som

Falkman och Tagesson (2008) diskuterar kan redovisningsregleringen inte ensamt

24 1 den genomforda fallstudien finns flera exempel pa att artificiell styrning av resultat forekommer
genom uppskattningar och bedémningar utanfér lag och normering. Vid genomgangen av arsredo-
visningarna, i samband med den kvantitativa studien, kunde ocksa konstateras att sddana avvikelser
forekommer. Studier som explicit kartlagt foljsamheten mot redovisningsregleringen pavisar ocksa
att avvikelser fran lag och normering ar relativt vanligt forekommande i kommunsektorn (Falkman
och Tagesson, 2008; Haraldsson och Tagesson, 2014).
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forvantas ha avgorande betydelse, utan det fordras att forandringar av regleringen
stods av andra institutionella forandringar. En sddan férandring skulle kunna vara
att oka tillsynen av redovisningen och darigenom sitta press pa kommunerna att
forbattra foljsamheten mot de regler som finns inom omradet.

Fortsatt forskning

Tidigare litteratur har huvudsakligen undersokt och pavisat att det ar ekonomiska
faktorer som forklarar varfor artificiell styrning av resultat f6rekommer (Vinnari och
Nasi, 2008; Stalebrink, 2007; Pilcher och Van Der Zahn, 2010). Som tidigare ndimnts
bekriftar foreliggande studier att ekonomi ar en viktig faktor, men visar att aven
faktorerna politik och tjansteman har viss betydelse. Det talar for att fortsatt forsk-
ning kring artificiell styrning av resultat, i syfte att 6ka studiernas forklaringsvarde,
skulle tjana pa att beakta flera faktorer dn vad som tidigare gjorts.

De undersokta faktorerna i foreliggande studier ar framférallt kopplade till
incitament som finns till att styra resultaten som rapporteras. Faktorerna ekonomi,
politik och tjansteman gar att operationalisera och mata pa andra satt, och pa sa satt
utveckla litteraturen kring incitamenten. Exempelvis kan ekonomichefens betydelse
undersokas mer ingdende for att fanga fler viktiga aspekter 4an om denna tjansteman
ar lojal mot politiken eller sitt professionella kunnande. Vad som inte undersokts i
foreliggande studier och tidigare litteratur om artificiell styrning av resultat, men
som mot bakgrund av tidigare fort resonemang kan forvantas vara en betydelsefull
faktor, ar den tillsyn som sker av redovisningen pa kommunniva. Kopplat till detta
kan konstateras att fallstudierna visar att yrkesrevisorerna haft en mycket begran-
sad paverkan nar det galler att forhindra styrning av resultaten. Det ar uppenbart
att revisorerna inte anvant alla instrument som finns till hands da kritiken mot de
rapporterade bristerna skulle kunna ha varit skarpare. Fallstudien visar ocksa att
yrkesrevisionen inte konsekvent upptackt alla avvikelser eller av andra skal valt att
avsta fran att rapportera avvikelserna (se aven Tagesson och Eriksson, 2011). Det
finns darfor anledning att undersdka om skillnader i revisionskvalitet paverkar om
artificiell styrning av resultat forekommer och i sa fall i vilken grad det forekommer.

Effekterna av forandrad reglering kan ocksa vara intressant att undersoka.
Den storsta forandringen som skett under den studerade perioden ar att kommu-
nerna under vissa forutsattningar haft mojlighet att tillampa RUR fran och med
2013 ars bokslut. Denna mojlighet infordes bland annat for att minska incitamenten
till artificiell styrning av resultat (SOU 2011:59). Robusthetstestet i den kvantitativa
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studien visar som tidigare namnts att RUR delvis haft avsedd effekt. Samtidigt ar
det tidigt att utvardera effekterna av RUR. Fortsatt forskning far darfor visa vilka de
langsiktiga effekterna blir och om dessa trender haller i sig nar regelverket tillam-
pats under en ldangre tidsperiod. Men kanske minst lika viktigt, i det har avseendet,
ar att folja upp hur medel reserveras till och disponeras fran RUR. Enligt kommunal-
lagen (8:3d) far RUR anvandas till att jamna ut skatteintdkterna 6ver en konjunktur-
cykel (KL 8:3d) for att skapa stabilare planeringsforutsattningar for verksamheter-
na (Prop. 2011/12:172). Givet politiskt egenintresse och utformningen av de lokala
riktlinjerna sa kan RUR mycket vdl komma att anvdndas for att jamna ut balans-
kravsresultatet 6ver tid och darigenom skapa politiskt handlingsutrymme i kommu-
ner med en svag underliggande ekonomisk utveckling (Donatella med flera, 2014).
Sammantaget finns det ett flertal uppslag for inriktningen pa fortsatt forsk-
ning. Som behandlades i inledningen behdovs forskning om artificiell styrning av re-
sultat eftersom lardomarna kan tas med till framtida redovisningsreformer, och da
forhoppningsvis anvdndas for att begransa dess forekomst. Nar artificiell styrning
av resultat forekommer forsvarar det inte endast forutsattningarna for att kunna re-
alisera de potentiella fordelarna med en redovisning pa bokforingsmassiga grunder
utan det kan aven leda till att avvikelser fran den grundlaggande generationsprin-

cipen doljs.
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English Summary

Artificial earnings management
On economic, politics, and civil servants

Introduction

The subject of this thesis is artificial earnings management in municipalities. The-
re is abundant anecdotal evidence that it occurs, but few empirical studies at the
municipal level. Earnings management as a phenomenon has, however, received
widespread attention. Above all, there is extensive literature on artificial earnings
management in listed companies in North America (Healy and Wahlen, 1999; Ronen
and Yaari, 2008; Dechow et al., 2010).

Politicians who act in a political market (Downs, 1957) may have reason to
affect reported surpluses or deficits. The limited literature on artificial earnings ma-
nagement in municipalities often proceeds from potential voter reaction and that
there are, in relation to this, incentives for the governing politicians to affect the
picture of municipal finances that is presented to the public. As municipalities do
not derive their revenues from a market, with revenues instead linked to political
decisions concerning tax levies, etc., a large surplus may be regarded as evidence
that municipal residents have been excessively taxed or that the quality of municipal
services does not justify the resources expended (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007;
Pilcher and Van Der Zahn, 2010). A deficit, on the other hand, may be regarded as the
consequence of reckless policy (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007) and an indication
that tax levies need to increase in the future and/or the quality of services needs to

be lowered (Pilcher and Van Der Zahn, 2010). For these reasons, the literature on ar-
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tificial earnings management in municipalities argues, that the governing politicians
are expected to prefer to report small surpluses (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007;
Vinnari and Nasi, 2008; Pilcher and Van Der Zahn, 2010).

The regulation may also create incentives to engage in artificial earnings ma-
nagement. The fundamental premise of the regulation is to uphold intergenerational
equity. In such a system, the task of accounting thus becomes to distribute resources
in the form of services among different generations of taxpayers (Robinson, 1998;
Chan, 2003). Under the current accounting model, law and regulations clarify how
revenues and costs must be reported, while regulation of financial administration
establishes the requirements imposed on the budget. There is a generally applied
provision in the Swedish Local Government Act, which requires municipalities to
maintain sound financial management. There is also a balanced budget requirement
that constitutes a minimum threshold for the financial results that municipalities
are permitted to budget and report. Overall, the regulations have created a budget
framework within which municipal politicians are confined. When reported surplu-
ses or deficits are managed, this not only affects the picture of municipal finances
presented; when resources are shifted between different accounting periods, the
conditions for attaining the balanced budget requirement in the future are also affec-
ted (Stalebrink, 2007; Vinnari and Nasi, 2008). When resources are shifted between
different accounting periods, the budget framework that municipal politicians must
adhere to is blurred, which can contribute to creating scope for political action (see
Brorstrom, 1997; Carpenter and Feroz, 2001). Vote-maximizing politicians can ex-
ploit this scope to attract voters through promises of future reforms.

Artificial earnings management may be seen as part of a bigger problem,
which is associated with the public sector accounting reforms of recent decades
in which Sweden (Brorstrom, 1997; Olson and Sahlin-Anderson, 1998) and many
other OECD countries (Olson et al., 1998a; Liider and Jones, 2003; Pina et al., 2009;
Brusca et al., 2015) changed from chased-based accounting to accrual-based ac-
counting. If the ambitious aims of the accounting reforms are to be realizable, ac-
crual-based accounting cannot provide latitude for excessive elements of artificial
earnings management. When surpluses or deficits are managed, accrual accounting
does not contribute to improving information about municipal assets, liabilities and
use of resources and one can then question whether the accounting practices will
further attainment of the goals of better decision input and political accountability
(see Vinnari and Nasi, 2008). When artificial earnings management occurs, there are

no guarantees either that the fundamental principle of intergenerational equity will
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be adhered to, since the consequence of earnings management becomes that availa-
ble resources, and thus capacity to provide services, are shifted among different tax
collectives and possibly among different generations as well.

It now seems that we are once again facing major changes to public sector
accounting. A project is underway to introduce a European Public Sector Accounting
Standards (EPSAS) to harmonize public sector accounting in the European Union
(Christiaens and Neyt, 2014; Caperchione, 2015; Jones and Caruana, 2015; Pontop-
pidan and Brusca, 2016). As EPSAS is an accrual-based accounting system, there is
much to indicate that the method will continue to be applied and diffused within
the foreseeable future. It is therefore relevant to assimilate the lessons learnt from
the reforms of recent decades, and in this context, the Swedish municipal sector is a
pertinent example. When an accrual-based accounting system was introduced in the
mid 1980s, Sweden was one of the first countries in the world to apply that type of
accounting at the municipal level. Since then, the regulations surrounding the model
have successively increased. Countries that have not progressed as far in the reform
of municipal accounting but which intend to introduce accrual-based accounting in
response to the EPSAS project or for other reasons have a great deal to learn from
this course of development and the situation that exists today. This applies in par-
ticular to identifying the consequences of a fully accrual-based accounting model
when both the principle and its representatives are distanced and when there are
no direct legal sanctions attached to noncompliance with accounting regulations.

As shown in the earlier arguments, there are incentives to artificial earnings
management in a political market. In light of this, its occurrence, at least in some mu-
nicipalities and situations, must be regarded as expected. But why artificial earnings
management occurs in some municipalities but not others, and why the extent of ar-
tificial earnings management varies is not as clear-cut. Earlier research either stops
at pointing out individual cases and describing and problematizing the phenomenon
based upon these (Anthony, 1985; Vinnari and Nasi, 2008), or at studying a very
limited number of factors that may explain why the phenomenon occurs and why
it varies in extent (Stalebrink, 2007; Pilcher and Van Der Zahn, 2010). In relation to
the reforms in the field of municipal accounting it is relevant to find out more about
the artificial earnings management that occurs and thus add to the limited literature
in the field. Through finding out more about the artificial earnings management that
does occur, understanding can be created of the phenomenon and how it can create
understanding of the phenomenon and how it can be handled in future accounting

reforms and thus, for example, improve conditions for attaining the goals of the re-
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forms, such as better decision input and political accountability. In light of this, the
aim of this thesis is to explain why artificial earnings management occurs and why it

varies in extent.

A Contract Perspective on Accounting

The theory applied is based on economic rationality and that accounting becomes
important because both legal (Holthausen and Leftwich, 1983) and social contracts
(Watts and Zimmerman, 1986; Ronen and Yaari, 2008) are linked to accounting in-
formation. As a result, financial reporting will serve an important function in rela-
tion to the transfer of resources between contract parties (Holthausen and Leftwich,
1983; Watts and Zimmerman, 1986) and that earnings management can influence
contractual outcomes (Healy and Wahlen, 1999; Ronen and Yaari, 2008).

Based on economic rationality, politicians who act in a political market can be
expected to try and maximize their votes in order to be (re)elected (Downs, 1957).
[t is therefore important to the governing political block to meet the demand for and
expectations of municipal services among various groups of presumptive voters.
For the same reason, it is also important that the picture of municipal finances they
present does not trigger criticism from presumptive voters and other stakeholders,
which is one of the reasons that incentives to engage in earnings management exist
(Anthony, 1985; Stalebrink, 2007; Vinnari and Nasi, 2008; Pilcher and Van Der Zahn,
2010). If the demand for municipal services is met and the picture of municipal fi-
nances presented does not lead to criticism, the social contract between citizens and
the municipality can be considered performed. However, it is also important to met
legal requirements, even if the outcome does not have direct impact on election out-
comes. The state has delegated tasks to the municipalities and thus has an interest
in monitoring their actions. In its capacity as financier and lawmaker, the state can
put pressure on the municipalities. It requires the provision of mandatory services
and that these municipal services must uphold a certain level of quality. There is
also a balanced budget requirement (KL 8:4). By this means, there is a clear financial
framework that municipal politicians must stay within, and in relation to such requi-
rements there are also incentives to manage reported surpluses or deficits (Stale-
brink, 2007; Vinnari and Nasi, 2008). Scope for political action is created by shifting
resources among different accounting periods (see Brorstrom, 1997; Carpenter and
Feroz, 2001).
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Like earlier literature on artificial earnings management in municipalities
(Anthony, 1985; Stalebrink, 2007; Vinnari and Nasi, 2008; Pilcher and Van Der Zahn,
2010), the financial situation can be presumed an important factor. In light of the en-
deavor to report small surpluses over time (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007; Vinna-
ri and Nasi, 2008; Pilcher and Van Der Zahn, 2010) artificial earnings management
can be expected to occur in various ways depending upon underlying economics.

Application of the reporting strategies of income smoothing and big bath to al-
low small surpluses to be reported can be expected. Income smoothing involves the
dampening of fluctuations in the series of reported surpluses (Fudenberg and Tirole
1995; DeFond and Park, 1997; Buckmaster, 2001). It is a well-documented reporting
strategy in the earnings management literature, which is based on the rationale that
a smooth surplus path is preferable to volatility (Buckmaster, 2001; Ronen and Yaa-
ri, 2008). The big bath is another reporting strategy covered in the earnings mana-
gement literature (Buckmaster, 2001; Ronen and Yaari, 2008). The strategy is based
on the rationale that when a deficit can no longer be avoided, the marginal effects of
additional deficits are diminishing (Walsh et al., 1991). Accruing costs and revenues
in such a way that a large deficit is reported in a single year create conditions for
smooth and stable surpluses in the following years. Big bath and income smoothing
can therefore be regarded as complementary rather than competing reporting stra-
tegies (Buckmaster, 2001).

In this case and in earlier literature, the argument is based on the notion that
artificial earnings management occurs because there is a link between financial re-
porting and politics. The picture of the municipality’s financial situation that is pre-
sented to presumptive voters and other stakeholders and the services provided is
expected to be significant. Despite this, earlier literature on artificial earnings mana-
gement in municipalities (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007; Vinnari and Nasi, 2008;
Pilcher and Van Der Zahn, 2010) has not explicitly studied the impact of the political
situation. Connections between financial reporting and the parliamentary situation
have, however, been studied in other parts of the municipal accounting literature
and has been shown to be significant (see for example Liider, 1992; Tagesson and
Falkman, 2008; Tagesson et al., 2013; Haraldsson and Tagesson, 2014).

The politicians formally manage municipal operating activities, but because
civil servants have a knowledge advantage and more time to spend on detailed is-
sues, they can be expected to have substantial informal influence over municipal
operating activities (Brunsson and Joénsson, 1979). Civil servants can thus be expec-

ted to be a significant factor. As this has to do with financial issues, it makes sense
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to link this primarily to the chief financial officers (CFO), who is the highest-ran-
king civil servant in relation to accounting and budget matters. Apart from Anthony
(1985), who briefly discusses the significance of accountants to artificial earnings
management, this has not been observed in the earlier literature on the subject (see
Stalebrink, 2007; Vinnari and Nasi, 2008; Pilcher and Van Der Zahn, 2010). Anthony
(1985) argues that accountants sometimes try to please the politicians by managing
the reported surpluses or deficits. In line with this, Falkman and Tagesson (2008)
show that CFO:s are sometimes subjected to political pressure in connection with
financial reporting. Meanwhile, Solli (1999) suggest that CFO:s have strong influen-
ce of municipal finances. They have various ways of influencing the politicians, but
this occurs behind the scenes (Solli, 1999). There are also indications in the budget
literature that CFO:s assume the role of guardians and will in various ways attempt
to uphold sound finances rather than develop operating activities (Brorstrom et al.,
2014a). Taken as a whole, there is reason to expand the perspective and include

further factors than those regarding economic.

Method

A case study and a quantitative study were performed within the framework of this
thesis. It would have been possible to generate hypotheses based on the theoretical
frame of reference and immediately begin a quantitative study, but as the literature
on artificial earnings management in municipalities is limited, [ determined that a
case study could contribute with important and perhaps unexpected insights (Yin,
2011) before the quantitative study was carried out.

The case study includes four municipalities that applied different reporting
strategies. Two municipalities have smoothed large underlying surpluses and two
municipalities have smoothed underlying deficits and thereafter took a big bath. Do-
cument studies were carried out in all municipalities and interviews were conduc-
ted with politicians and accountants in these municipalities. In two cases, interviews
were also held with professional auditors.

The quantitative study includes hand-collected data from the annual reports
of all municipalities for the period 2011-2013. Because earnings management has
been linked to political incentives, the focus was on accrual items and components
of accrual items over which the governing politicians can exercise their discretion.
A research design based on specific accruals was therefore used (McNichols, 2000).

The time period studied covers the annual reports from three out of the four years
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of the last political term of office. These were the annual reports that were available
when data was collected. During the time period, economic conditions for the muni-
cipal sector were normal and there were no major changes implemented to accoun-
ting regulations. Accordingly, these years can be expected to be representative of
other such years not included in the sample.

Conclusions

The studies show that economic factors above all explain why artificial earnings
management occurs but that the factors of politics and civil servants have some ex-
planatory power. With regard to the extent of artificial earnings management, the
municipal financial situation is the only factor that has explanatory power.

The two most important factors are underlying economics and meeting the
balanced budget requirement through reference to special circumstances. The quan-
titative study shows that both the occurrence and extent of artificial earnings mana-
gement increases with underlying economics, which proves that surpluses are being
smoothed. In agreement with earlier literature (Stalebrink, 2007; Pilcher and Van
Der Zahn, 2010) this study indicates that income smoothing is a reporting strategy
applied in municipalities. By smoothing surpluses over time, a politically acceptable
result can be presented to internal and external stakeholders (see Anthony, 1985;
Stalebrink, 2007; Vinnari and Nasi, 2008; Pilcher and Van Der Zahn, 2010) while the
action can help create scope for political action (see Brorstrom, 1997; Carpenter and
Feroz, 2001).

The quantitative study also shows that artificial earnings management in-
creases in occurrence and extent when the balanced budget requirement is met
based on references to special circumstances. What happens in such a situation is
that costs are concentrated to isolated year-end accounts where deficits are repor-
ted, but adjustments are then made for certain costs in the balanced budget report
so that there is no deficit that must be recovered under the balanced budget rules.
This shows that big bath accounting is a reporting strategy applied in municipali-
ties (see also Stalebrink, 2007). Based on the case study, there are indications that
the big bath is preceded by accounting periods of aggressive reporting to avoid or
limit reported deficits. When the big bath is subsequently taken, costs from earlier
accounting periods are concentrated to one or more year-end accounts. However, it
cannot be precluded that big baths are sometimes taken by shifting costs backward

in time that actually belong to future accounting periods. Regardless of how the big
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bath is taken, this reporting strategy has improved the conditions for being able to
report politically desirable surpluses in the following accounting periods (because
certain costs has already been accounted). Thus, there is much to indicate that inco-
me smoothing and big bath are complementary reporting strategies in municipali-
ties (cf. Buckmaster, 2001).

With respect to the explanations of why artificial earnings management oc-
curs, the factors of politics and civil servants, as mentioned, also have some explana-
tory power. Politics measured on the basis of the parliamentary situation, has some
impact on whether artificial earnings management occurs. When coalition (cross-
bloc) government is in place, artificial earnings management is less likely to occur.
Under coalition governments, there is usually no distinct opposition and thus not
either the same incentives for the governing political block to affect the picture of
the municipality’s financial situation that is presented or to create scope for political
action. The quantitative study also shows that a minority government also reduces
the occurrence of artificial earnings management that has relatively strong impact
on reported surpluses or deficits. When government is run by a minority, the opposi-
tion has the opportunity to act within the political system if they form an alliance and
get a majority of the votes in the municipal executive board and municipal council.
[t can then be risky for the governing bloc to try and push through artificial earnings
management that has far-reaching impact. Taken as a whole, these results show that
the incentives to affect the picture presented of the municipality’s finances or to
create scope for political action vary depending upon the parliamentary situation.

Civil servants also have some impact on whether artificial earnings manage-
ment occurs. The quantitative study shows that when CFO are more loyal to their
professional expertise than to the politicians, artificial earnings management tends
to be more common. It seems that loyalty to the profession can be equated with loy-
alty to the municipality’s finances, since CFO:s are more management accountants
than financial accountants. As the case study shows, some CFO are concerned that
the effect of large surpluses could be a highly cost-driven policy that will jeopardize
municipal finances in the long term. In light of this, artificial earnings management
may be regarded as a guardian strategy (Wildavsky, 1975) because depending on
the result that is reported, the conditions for dampening cost growth are affected.
That CFO assume the role of guardian and attempt in various ways to maintain a
sound financial situation, rather than develop municipal operating activities, has

also been shown in many budget studies (Brorstrom et al., 2014a).
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Bilaga 1. Den ekonomiska forvaltningen

Regelverket for kommunernas ekonomiska forvaltning bestar av en allméant hallen
bestimmelse om god ekonomisk hushallning, ett krav pa ekonomisk balans och en
mojlighet att tillampa en resultatutjdamningsreserv (RUR).

God ekonomisk hushallning

Bestammelsen om god ekonomisk hushallning (KL 8:1) introducerades i 1992 ars
kommunallag. Den narmare innebérden av vad som utgor en god ekonomisk hus-
hallning har sedan dess varit foremal for behandling vid ett antal tillfallen. Redan
i forarbetena till lagen angavs dock att det inte var meningsfullt eller ens mojligt
att pa ett uttbmmande satt definiera vad som utgor en god ekonomisk hushallning
(Prop.1990/91:117 s. 119 och s. 211). Istdllet framhoélls att "bestimmelsen (...) bor
ha karaktdren av en dndamalsregel” (Prop. 1990/91:117 s. 110). Denna dndamals-
regel understryker att offentliga medel skall anvdndas pa ett effektivt och sakert satt
samt att varje generation skall bara kostnaderna fér den kommunala service som
konsumeras. Kostnader fran en generation far alltsa inte skjutas 6ver till kommande
generationer. I ett normalfall innebar det att kommuner skall ha formagan att leve-
rera service till sina medlemmar pa samma niva som tidigare utan att 6ka skatteut-
taget (SOU 2001:76 s. 206).

Lagens utformning innebar att det ar upp till varje kommun att definiera den
narmare innebdrden av vad som utgor en god ekonomisk hushallning. For att fa till
stand en sddan definition pa lokal niva har tva krav skrivits in i lagstiftningen. Ett
krav ar att kommunfullmaktige skall besluta om riktlinjer for god ekonomisk hus-
hallning (KL 8:1). Har handlar det om ett langsiktigt och strategiskt perspektiv pa
verksamhet och ekonomi som stracker sig langre an budgetperspektivet pa ett eller
tre ar. Det andra kravet utgors av att det i budgeten dels skall anges mal och riktlinjer
for verksamheten vilka ar av betydelse for en god ekonomisk hushallning, dels skall
for ekonomin anges de finansiella mal som ar av betydelse for en god ekonomisk
hushallning (KL 8:5). Har handlar det om ett kortare tidsperspektiv dar de langsikti-
ga och strategiska riktlinjerna for god ekonomisk hushallning bor vara vagledande.
Dessa mal skall sedan utvarderas i arsredovisningens forvaltningsberattelse (KRL
4:5).
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Balanskravet

Den undre gransen for resultatet som ar tillatet att budgetera och redovisa regleras
genom ett krav pa ekonomisk balans. Balanskravet giller for redovisningsenheten
kommunen och innebar att "budgeten skall upprattas sa att intdkterna overstiger
kostnaderna” varje ar (KL 8:4). Medan denna formulering funnits med sedan kravet
tradde i kraft 2000 har reglerna for att mata balanskravsresultat varierat. Vid av-
stimning mot balanskravet har det funnits mojligheter att gora vissa korrigeringar
av arets resultat. | praxis har det korrigerade resultatmattet kommit att bendmnas
balanskravsresultat (SOU 2011: 59). Det var emellertid forst fran och med 2013 ars
bokslut som ett explicit lagkrav infordes pa att en sa kallad balanskravsutredning
skall upprattas (KRL 4:3a). [ tabell 1 finns en uppstallning av balanskravsutredning-
en som baseras pa RKR:s information (RKR, 2015).

Tabell 1. Uppstallningsform fér balanskravsutredningen

= Arets resultat enligt resultatrikningen

- reducering av samtliga realisationsvinster

+ justering for realisationsvinster enligt undantagsmojlighet

+ justering for realisationsforluster enligt undantagsmojlighet

+ orealiserade forluster i virdepapper

- justering for aterforing av orealiserade forluster i virdepapper
= Arets resultat efter balanskravsjusteringar

- reservering av medel till resultatutjamningsreserv

+ anvandning av medel fran resultatutjamningsreserv

= Balanskravsresultat

Som framgar av tabell 1 finns tre olika resultatnivier. "Arets resultat” himtas fran re-
sultatrakningen och ar det resultatmatt som justeras. I ett forsta steg gors justering-
ar for vissa intakter och kostnader enligt vad som anges i kommunal redovisningslag
(4:3a) och da erhalls "adrets resultat efter balanskravsjusteringar”. I ett andra steg
gor de kommuner som tillampar en resultatutjamningsreserv (RUR) justeringar for
de medel som reserverats till eller disponerats fran reserven. Nar justeringar gjorts
for dessa poster erhalls ett "balanskravsresultat”. Darefter finns mojlighet att anfora
synnerliga skal. Sdsom regelverket kring balanskravsutredningen ser ut finns det
mojlighet att budgetera med synnerliga skal (KL 8:4) eller atti efterhand, i samband
med bokslutet, hanvisa till synnerliga skal for att exkludera vissa kostnader och
darmed inte aterstélla hela eller delar av ett underskott (KL 8:5b). Att hédnvisa till
synnerliga skdl bor emellertid inte vara vanligt forekommande eftersom det maste
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vara mycket val motiverat och dessutom forenligt med god ekonomisk hushallning
(Prop. 1996/97:52; Prop. 2003/04:105). Samtidigt ar det bestamt att fragan om vad
som utgor ett synnerligt skal skall hanteras inom ramen for det politiska systemet.
Synnerliga skal ar darfor foremal for sa kallad begransad laglighetsprovning (Prop.
1996/97:52). Det innebar att lagligheten i de synnerliga skdlen som anférs inte kan
provas i forvaltningsdomstol.

Om det inte finns nagot balanskravsunderskott att aterstalla har kommunal-
lagens definition pa ekonomi i balans uppnatts. Om det finns ett balanskravsunder-
skott att aterstalla sa skall det goras inom tre ar (KL 8:5 a).

Resultatutjimningsreserver

Den tredje komponenten i regelverket ar RUR, vilket ar frivilligt att tillampa. Det ar
ett instrument som ar till for att jamna ut skatteintdkterna 6ver en konjunkturcykel
(KL 8:3d) och darigenom bidra till att skapa stabilare planeringsférutsattningar for
verksamheterna (Prop. 2011/12:172). Mojligheten att tillampa RUR géllde fran och
med 2013 ars bokslut. En forutsattning for att RUR skall fa tillampas &r att riktlinjer-
na for god ekonomisk hushallning dven omfattar hanteringen av reserven (KL 8:1).
Vidare anger kommunallagen (8:3d) en undre grans for nar medel far reserveras:
for kommuner med en positiv soliditet inklusive hela pensionsatagandet anges att
medel far reserveras ”(...) med hogst ett belopp som motsvarar det lagsta av anting-
en den del av drets resultat (...) eller den del av arets resultat efter balanskravsjuste-
ringar som Overstiger en procent av skatteintakter samt statsbidrag och utjamning”.
For kommuner med en negativ soliditet inklusive hela pensionsitagandet ar gran-
sen satt till tva procent av skatteintakter samt statsbidrag och utjamning. Nagra yt-
terligare krav finns inte pd kommuner vad galler reservering av medel i RUR. Nar det
giller disponeringen av medel fran RUR finns inga explicita lagkrav, diremot en del
vagledande resonemang fran forarbetena och SKL:s idéskrift (se SKL, 2013). RUR
skall som tidigare namnts anvandas for att jamna ut skatteintakter 6éver en konjunk-
turcykel. Praktiskt sett innebar det att medel kan anvandas bade i budget och bok-
slut for att helt eller delvis tacka balanskravsunderskott for att 6verbrygga tillfalliga
forsvagningar av skatteunderlagets utveckling. Som ett lampligt riktmarke, for nar
medel far disponeras fran RUR, anges nar skatteunderlagsprognosen understiger
det tiodriga genomsnittet for skatteunderlagets utveckling (prop. 2011/12:172).
Det ar ocksa denna niva som ofta skrivits in i de lokala regelverken (Donatella med
flera, 2014).
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Bilaga 2. Kontroll av samband
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rning av resultat
om ekonomi, politik och tjansteman

Den finansiella rapporteringen kommer alltid innehdlla inslag av uppskatt-
ningar och bedémningar. Dessutom innebar forutsattningarna i kommun-
sektorn att avvikelser fran lag och normering kan férekomma utan nagra
direkta pafoljder eller sanktioner mot de redovisningsskyldiga. Det innebar
att politiker, som agerar pa en politisk marknad, kan anvanda uppskattning-
ar och bedémningar inom och utanfoér lag och normering for att styra de
resultat som rapporteras. Agerandet bendamns artificiell styrning av resultat.

Pierre Donatella har i sin doktorsavhandling undersokt varfor artificiell
styrning av resultat forekommer i vissa kommuner men inte andra, och var-
for graden av styrning varierar mellan olika kommuner. Inom ramen for
avhandlingen har en fallstudie och en kvantitativ studie genomforts. Resul-
taten fran studierna visar att det framforallt ar ekonomiska faktorer som for-
klarar varfor artificiell styrning av resultat forekommer, men att aven politik
och tjansteman ar faktorer som har ett visst forklaringsvarde. Nar det galler
graden av styrning ar ekonomi den enda, av de undersokta faktorerna, som
har ett forklaringsvarde.

Pierre Donatella dr verksam som adjunkt pa Forvaltningshogskolan, vid
Goteborgs universitet. Han ar ocksa verksam pa Kommunforskning i Vast-

sverige.




