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Forord

Det dr en ctablerad tradition att Kommunforskning i Vistsverige (KFi)
uppmirksammar den kommunala drsredovisningen. Varje ar utses bista
kommunala arsredovisning i Vistsverige efter att den utvalda juryn genom-
tort en granskning av samtliga drsredovisningar i KFi:s medlemssfir. Vi ér
overtygade om att utvecklingen av drsredovisningar och annan ekonomi-
information stimuleras genom att pd det hir sittet lyfta fram goda exempel.

En annan aktivitet som sker i anslutning till juryarbetet 4r att en studie genom-
tors som behandlar kommunal redovisning och vanligtvis den kommunala
irsredovisningen. Aven det borjar bli en vil etablerad tradition. Foreliggande
rapport utgor den elfte juryrapporten i ordningen. Arets studie handlar om
innehdllet och budskapen i politikerférorden, som numer forefaller terfinnas
i de allra flesta drsredovisningar. Urvalet av vistsvenska arsredovisningar som
studerats den hir gingen inneholl i alla fall politikerforord allihop. Jamfort
med en tidigare juryrapport som behandlade politikerférorden sa noterar vi
att en del forindrats, men att mycket ocksa ir sig likt. Férorden utgor en kort
och mycket positiv kommentar till dret som gitt.

Utover juryrapporten aterfinns dven drets juryutlitande i foreliggande rap-
port. Juryutlitandet dterfinns avslutningsvis och utgor juryns reflektioner
efter granskningen av 2010 drs drsredovisningar.

Bjorn Brorstrom och Pierre Donatelln
Gotebory, november 2011
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1. Inledning

1. Inledning

Under de senaste decennierna har den kommunala drsredovisningen ge-
nomgatt en radikal forindring (se Brorstrom med flera, 2007). Analyser och
jaimforelser av olika slag har tillkommit likvil som redovisning av mal och
miéluppfyllelse for att nimna nédgra av forindringarna. Samtidigt har profes-
sionella designers i allt storre utstrickning blivit involverade i utformningen
av dokumenten och 6ver tid har ett slags industri etablerats kring produk-
tionen av arsredovisningar. Det dr for 6vrigt en utveckling som dr och har
varit tydlig 4ven inom det privata omrddet (Hopwood, 1996).

Under perioden som utvecklingen av arsredovisningarnas innehall och
utformning pdgatt har det forekommit betydande variationer mellan olika
kommuners drsredovisningar (Brorstréom med flera, 2007). Under de senaste
dren har vi i samband med studier och bedomningar av drsredovisningar vid
juryuppdrag noterat en 6kad likformighet. Denna notering gjordes bland
annat i foregdende drs juryutldtande i tivlingen for bista vistsvenska kom-
munala arsredovisning (se Brorstrom & Donatella, 2010).

En av delarna som kan sigas ha institutionaliserats dr dokumentens in-
ledning. Den kommunala drsredovisningen inleds numer ofta med nigon
form av politikerforord. Ibland ir det ett férord frin kommunstyrelsens ord-
forande och ibland ir det forord fran savil kommunstyrelsens ordférande
som vice ordforande. Det forekommer ocksa andra varianter av politikerfor-
ord, men det dterkommer vi till senare. Utover politikerfororden dterfinns
vanligtvis ocksa ett forord frin den hogsta tjinstemannen, kommunchefen.
P4 samma sitt inleds ofta drsredovisningarna for de publika aktiebolagen,
och di handlar det om forord frin styrelseordféranden och den verkstillande
direktoren.

Till skillnad frin fororden i kommunala arsredovisningar dr fororden i
de publika aktiebolagen vil beforskade, bade vad giller styrelseordférandes
forord (se exempelvis Jones, 1988; Smith & Taffler, 1992, 1995, 2000;
Courtis, 1998, 2004; Clatworthy & Jones, 2001, 2006; Rutherford, 2003;
Merkl-Davies med flera, 2011) och verkstillande direktorens foérord (se ex-



1. Inledning

empelvis Clatworthy & Jones, 2003; Jonill & Rimmel, 2010; Conaway &
Wardrope, 2010). Motsvarande studier inom det offentliga omridet saknas
till stor del vilket kan uppfattas som en brist. For privata foretag ir férorden
den mest ldsta delen i drsredovisningen (Jones, 1998). Mojligtvis giller
samma forhallande for den kommunala drsredovisningen vilket hade varit
logiskt eftersom forordet inleder drsredovisningen och utgor ett slags in-
troduktion och sammanfattning av dokumentet som manga kanske nojer sig
med, eller i alla fall inleder lisningen med innan 6vriga delar i drsredovisning-
en studeras.

Det finns manga argument for att studera texter for att erhalla kunskaper
(se Silverman, 2006), och studier av fororden i borsnoterade foretag kan ses
som ett uttryck for detta. Styrelseordforandes forord likvil som verkstillande
direktorens forord antas formedla viktig information samtidigt som det finns
indikationer pd att forsok till sa kallad intrycksstyrning féorekommer i for-
orden. Mojligtvis giller det samma for den frivilliga och oreviderade infor-
mationen som politikerférorden utgor i de kommunala arsredovisningarna.
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2. Rapportens syfte, metod
och fortsattning

Syftet med foreliggande studie idr att kartligga och klarligga politiker-
torordens innehdll och budskap. En innehéllsanalys har genomforts av poli-
tikerfororden 1 2010 drs drsredovisning for samtliga kommuner som ir
medlemmar i KFi. Det innebir att studien sammantaget omfattar politik-
erforord i 52 vistsvenska kommuners drsredovisningar (Vistra Gotalands-
regionen inkluderad).

Genomlisningen av fororden har systematiserats utifrin inneborden av tre
kriser som Brorstrom & Brorstrom (2011) behandlar; ekonomikris, effektivi-
tetskris och existentiell kris. Uttryckt pé ett kortfattat och nagot forenklat sitt
sd innebir ekonomikrisen att tillgingliga resurser ir otillrickliga i relation till
behovet och efterfrigan pa den kommunala servicen. Vid genomlisningen av
tororden har resonemang réorande denna problematik eftersokts. Den andra
krisen, den som benimns effektivitetskris, dr en foljd av hur verksamheten
bedrivs och organiserats. Aven resonemang rérande inneborden av denna
kris har eftersokts vid genomlisningen av férorden. Den tredje och mest
allvarliga krisen 4r den existentiella. Krisen kidnnetecknas av att det &r svirt
att fatta beslut. Politisk oenighet, bypolitik och andra former av lisningar
omojliggdr forindring trots att berdrda aktorer dr Gverrens om att det dr
alldeles nodvindigt. Befolkningsutvecklingen idr en friga av det existentiella
slaget likvil som frigan om kommunens identitet. Vid genomlisningen av
fororden har resonemang av det existentiella slaget eftersokts.

Nista avsnitt i rapporten behandlar ett antal studier som genomforts av
styrelseordférandes forord i borsnoterade foretag. Studierna sammanfattas
och utgor en referensram for tolkning av politikerfororden. Direfter redo-
visas och analyseras innehdll och budskap i de studerade politikerfororden. I
rapportens avslutande avsnitt dterfinns studiens slutsatser och allminna reflek-
tioner.
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3. Forordens funktion
— en referensram

Fororden dr en av de mest ldsta delarna i drsredovisningarna tor borsnoterade
foretag (Jones, 1988) och kan dirfor betraktas som en central och viktig del
av dokumentet. Det finns klara indikationer p4 att de verbala kommentarerna
over lag har stor betydelse for anvindarna, till och med sd stor betydelse att
de for vissa anvindare Overstiger den kvantifierbara finansiella informationen i
arsredovisningen (Smith & Taffler, 1995). Samtidigt ir férorden inte foremal
for revision och dven om de granskas av intressenter av olika slag (Smith &
Taffler, 2000) finns det ett handlingsutrymme vid upprittande av férorden.
Ledningen har av naturliga skil ett kunskapsovertag gentemot intressenter
som dr forvisade till att informera sig genom den externa redovisningen. I
enlighet med ekonomisk teori, som utgir frin grundantagandet att alla in-
divider maximerar sin egen nytta, forvintas handlingsutrymmet som uppstir
anvindas pa ett opportunt sitt. Antagandet ir en vanligt forekommande ut-
gingspunkt i litteraturen (Merkl-Davies & Brennan, 2007) och av naturliga
skil blir det dd hogst relevant att studera hur den frivilliga informationen i
tororden utformas och vilka budskap som formedlas. Fortsittningsvis fors
i detta avsnitt ett resonemang utifrin genomférda studier av styrelseord-
torandes forord i borsnoterade foretag som idr relevanta for att utveckla en
referensram for tolkning av politikerfororden. I resonemangen dterkommer
vi till antagandet om nyttomaximerande individer. Ett antagande som kan
synas vara en aning mirkligt.

Ett medel for intrycksstyrning

En del av litteraturen om styrelseordférandes forord behandlar férekom-
sten av intrycksstyrning (impression management) och pd vilket sitt det kan
torekomma. Clatworthy & Jones (2000) definierar intrycksstyrning pa fol-
jande sitt.
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“Impression management can be viewed as the tendency for individuals
or organisations to use data selectively so as to present themselves in a
favourable light.” (sid. 494)

Alla foretag antas ha ett behov av att redovisa en positiv bild av verksam-
heten, men framforallt antas det vara viktigt for olonsamma foéretag som
dirigenom forflyttar fokus fran de bekymmer som finns. Ett stort antal stud-
ier har genomforts inom omrddet, varav ndgra ir virda att uppmirksamma
som en illustration av vad utférda och avrapporterade studier pédvisar.

En studie genomford av Smith & Taffler (1995) visar att styrelseord-
torandes forord utgor en god indikation pé foretagets finansiella situation.
En annan studie av samma forskarduo (Smith & Taffler, 2000) visar att den
frivilliga informationen som férorden utgor innehaller virdefull information
om foretagens finansiella framtid, forutsatt att de analyseras pd ett relevant
sitt. Studierna antyder att fororden innehéller information som kompletterar
och stodjer 6vriga uppgifter i drsredovisningen dven om det finns spir av
intrycksstyrning.

En senare studie genomférd av Clatworthy & Jones (2006) visar att in-
trycksstyrning forekommer i fororden. Studien baseras pa ett urval av foretag
som var extremt lonsamma respektive extremt olénsamma. Jimforelsen av
ytterligheterna pévisar att fororden i de lénsamma foretagen i storre utstrick-
ning hinvisar till finansiella nyckeltal som vinster och forsiljning, medan
tororden i1 de olonsamma foretagen i storre utstrickning kommenterar
framtiden. Att det finns en stark fokus pd framtiden betraktas vara ett ut-
tryck for att de negativa nyheterna (om uteblivna vinster) tonas ner eller att
uppmirksamheten forflyttas mot faktiskt forekommande positiva nyheter om
framtiden och dirigenom minskar betydelsen av de déliga nyheterna. Sam-
tidigt vicks den hogst relevanta frigan om intrycksstyrningen ir medveten
eller omedveten, dven om det flesta studier implicit antar att agerande ir
medvetet (Clatworthy & Jones, 2006). Det ir inte heller forvanande efter-
som det ligger i linje med antagandet om nyttomaximerande individer.

Merkl-Davies med flera (2011) har en helt annan utgangspunkt. De bortser
frin ekonomisk teori och det inom teoribildningen centrala antaganden om
nyttomaximerande individer och anligger istillet ett socialpsykologiskt per-
spektiv. Argumentet for det valda perspektivet ér att sociala relationer utgor
en viktig del av ansvarsutkrivandet, dir ledningen anteciperar hur hindelser
som det rapporteras om kommer att uppfattas av intressenter. De forvin-

11



3. Forordens funktion - en referensram

tade reaktionerna foregas genom forsok att styra intressenternas uppfattning
om organisationens resultat och/eller genom att i efterhand skapa mening
av vad som hint genom att koppla ihop hindelser, det vill siga retrospek-
tivt meningsskapande. Tvd olika former av intrycksstyrning antas kunna
torekomma; antingen genom att en felaktig bild formedlas (forordet avviker
fran drsredovisningen i 6vrigt) eller genom att en rittvisande men gynnsam
bild férmedlas (forordet stimmer overens med drsredovisningen i 6vrigt).
Negativa besked och resultat, verksamhetsmaissigt och ekonomiskt, antas or-
saka intrycksstyrning och/eller retrospektivt meningsskapande.

Studiens resultat ger inte stod for antagandet att fororden anvinds for att
skapa ett intryck som avviker fran drsredovisningen i 6vrigt. Negativa resultat
orsakar inte intrycksstyrning, utan i fororden for foretag med sidana besked
dgnar sig styrelseordforanden dt att skapa mening genom att forklara beslut
och handlingar och koppla ihop dem med den situation som uppstatt. Dir-
emot noteras att stora foretag ir mer benigna att formedla en gynnsam bild,
iven om det 6verlag fanns en tendens till positiva budskap i alla forord. Stu-
dien visade att fyra gdnger fler positiva 4n negativa ord dterfanns i férorden.

Morklaggning genom varierande lasbarhet

En del av litteraturen som behandlar intrycksstyrning i styrelseordférandes
torord fokuserar det som bendmns varierande lisbarhet (variability of read-
ability). Forordens lisbarhet studeras genom modeller som miter texternas
komplexitet. Sirskild uppmirksamhet dgnas it forordens komplexitet i rela-
tion till férmedling av positiva och negativa nyheter. En i sammanhanget
vanligt forekommande utgangspunkt for studierna ir den s kallade morklig-
gningshypotesen (obfuscation hypotesis) vars innebord ir att negativa nyheter
morkliggs eller tonas ner genom en 6kad komplexitet i kommentarerna. Det
antas dirmed minska informationens begriplighet (understandability) tor
anvindarna. Positiva nyheter i fororden forvintas diremot beskrivas pa ett
enkelt och tydligt sitt for att uppnd en 6kad begriplighet.

Smith & Tafflers (1992) empiriska studie ger stod for dessa antaganden;
lag lasbarhet av fororden sammanfaller med en svag finansiell utveckling och
hog lasbarhet sammanfaller med en stark finansiell utveckling. Studien visar
alltsd att fororden i de studerade foretagen med en svag finansiell utveck-
ling dr mer komplicerade vad giller meningsuppbyggnad och ordval dn i
foretag med en stark finansiell utveckling. En annan studie av férorden har
genomforts av Courtis (1998). I studien fokuseras forordens olika delar och
antagandet dr att daliga nyheter behandlas i mittendelen av fororden.
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I enlighet med morkliggningshypotesen antas mittendelen vara mer kom-
plicerad dn inledningen och slutet av forordet. Den empiriska studien visade
ocksa att det fanns skillnader mellan férordens inledning, mitt och slut. Mest
avancerad var mittendelen helt i enlighet med antagandet. Enklast var inled-
ningen medan slutet beskrivs som ett mellanting av inledningen och mitten.
Skillnader mellan forordens lisbarhet noterades ocksd beroende pa i vilken
utstrickning foretagen uppmirksammades i massmedia. De framtridande
toretagen hade drsredovisningar som inneholl mer komplicerade forord vilket
dven det 4r i enlighet med morkliggningshypotesen. Studiens 6vergripande
slutsats var att fororden hade en lingtgiende variation i lisbarhet.

Samtidigt finns det studier som visar helt andra resultat och slutsatser. En
sddan studie har genomforts av Clatworthy & Jones (2001). Utgdngspunk-
ten utgors till stor del av kritik mot Courtis (1998) studie som anses vara
bide motsigelsefull och innehdllande tveksamma tolkning av de empiriska
resultaten. Det ansigs dirfor vara relevant att upprepa studien for att prova
slutsatserna. Clatworthy & Jones (2001) overgripande slutsatser visar sig
ocksd std 1 direkt strid med dem som Courtis (1998) redovisar. Studien visar
att forordens lasbarhet varierar mer i foretag som redovisar vinster 4n i foreta-
gen som redovisar forluster. Att férorden skulle anvindas for att morkligga
diliga nyheter fir siledes inte stdd. Variationen avseende foérordens olika
delar forklaras av den tematiska strukturen, inte av morkliggningshypotesen.
Fororden inleds pa ett allmint sitt och innehdllet blir ddrefter mer specifikt
och djupgaende i foljande delar. Inte heller Rutherford (2003) finner stod
tor morkliggningshypotesen i sin studie, dven om han menar att det inte kan
uteslutas att de verbala kommentarerna anvinds pa ett sidant sdtt i andra
delar av drsredovisningen. Courtis (2004) pekar i en studie pa skillnader
mellan olika delar av drsredovisning och ser det som en konsekvens av att
underlag till rsredovisningen framstills av olika personer.

Politikerfororden - ett annat perspektiv

Det forda resonemanget visar att det inte finns ndgon entydighet avseende
torordens funktion. En del studier antyder att intrycksstyrning férekommer
i fororden medan andra studier framhdller andra forklaringar till férordens
struktur, innehdll och budskap. Referensramen kan synas splittrad, men det
ir inte sd konstigt eftersom det helt enkelt dr sidant liget dr. En genomging
av forordslitteraturen foranledde exempelvis Jones & Shoemaker (1994) att
dra slutsatsen att “results are confused and contradictory” (sid. 228). Aven
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en senare litteraturgenomgang av Merkl-Davies & Brennan (2007) pévisar
motstridiga resultat i den befintliga litteraturen.

Att de beskrivna studierna behandlar styrelseordférandes forord i bors-
noterade foretag innebdr att forutsittningarna pd manga sitt skiljer sig fran
kommunala forhillanden. Forekomsten av intrycksstyrning och morkligg-
ning av déliga nyheter kopplas framforallt samman med aktiemarknaden och
att den formedlade informationen kan komma att paverka virdet pd foretaget
och ersittningen for ledningen. Av nédvindighet mdste ett annat perspek-
tiv anldggas nir politikerférorden studeras. Den kommunala verksamheten
priglas av en helt annan 6ppenhet och information férmedlas inte endast
genom drsredovisning och andra formella dokument, utan dven i 6ppen
debatt. Diremot utkrivs ansvar baserat pa de ekonomiska och verksam-
hetsmissiga resultaten som redovisas i drsredovisningen. Det kan dirfor vara
som sd att intrycksstyrning férekommer.

Vid tolkningen av forordens innehéll och budskap utgor referensramen ett
stod dven om resonemangen svarligen kan oversittas direkt. En 1 samman-
hanget relevant studie, som inte fordrar nirmare anpassning, genomfordes
av Brorstrom (2003). Studien behandlar innehallet i politikerférorden i 28
vistsvenska drsredovisningar med sirskilt fokus pa férordens forsta och sista
mening. Det visade sig att samtliga studerade drsredovisningar inneholl poli-
tikerforord. Resultaten frin studien visar att nistan inga férord var problema-
tiserande, utan de var framforallt optimistiska och i ndgra fall beskrivande.
Det konstaterades ocksd att férorden hade en stark ekonomifokus. Férorden
inleddes med ekonomirelaterade kommentarer som formedlade bade posi-
tiva och negativa utfall medan avslutningen framforallt behandlade positiva
aspekter som personalens goda arbete under det gingna aret.
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4. Politikerforordens innehall
och budskap

Politikerfororden ger en 6versiktlig bild av kommunens utveckling under det
gingna aret och vilka de viktiga frigorna idr och har varit. Politikerférorden dr
precis som de dr tinkta en bra ingdng for fortsatt lisning av drsredovisningen.
Intrycket efter en genomlisning av fororden dr att successiva forbittringar
sker over tid. Innehdllet blir alltmer genomtinkt och texterna alltmer vilfor-
mulerade. Forstameningarna dr mer intressevickande och allt firre inleder
arsredovisningen med att upplysa om att det nu har gatt ett ar till sedan
forra gangen eller att ett dr gir fort, dven om det fortfarande finns exempel
pd sadana forstameningar. Den 6kade omsorgen om hur férorden inleds kan
ses som ett uttryck for att storre moda liggs ned pd att skapa intresse for den
kommunala arsredovisningen.

Genomgangen av drsredovisningarna visar att samtliga dokument inne-
haller politikerférord. Den klart vanligaste varianten ir att det dterfinns ett
politikerférord och att detta dr forfattat av kommunstyrelsens ordférande. S&
ir det i inte mindre dn 42 av 52 drsredovisningar. I dtta av drsredovisning-
arna dterfinns tva politikerforord, ett frin kommunstyrelsens ordférande och
ett frin en foretridare for den politiska oppositionen, vanligen kommun-
styrelsens vice ordforande. I tvd drsredovisningar forekommer ett samforfat-
tat forord. I den ena drsredovisningen ir det kommunstyrelsens ordférande
och vice ordférande som gjort gemensam sak och i den andra drsredovis-
ningen ir det kommunstyrelsens ordférande och kommunchefen. Aven det
senare forordet har betraktats som ett politikerforord och ingér bland dem
som studerats. Sammantaget omfattar studien 52 drsredovisningar och 60
politikerforord vars omfing, kvalitet och fokus varierar, men dir det dnda
varit mojligt att systematisera informationen i forhillande till den modell
over kriser som tidigare har beskrivits. Hur och i vilken utstrickning eko-
nomi, effektivitet och det 6desmittade temat existens behandlas i fororden
beskrivs fortsittningsvis i detta avsnitt.
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Ekonomi

Resonemang och kommentarer till den ekonomiska utvecklingen under det
gidngna dret utgdr en pa det hela taget central del av politikerférorden, dven
om det dr virt att notera att ekonomin inte alls behandlas i nigra av for-
orden. Det dr forvisso ett begrinsat antal forord dir ekonomin inte behand-
las men det idr dnda forvinande med tanke pd sammanhanget. Noterbart ér
ocksa att skillnaden avseenden pa vilket sitt ekonomin kommenteras. I en
del av politikerfororden ir kommentaren allmint hillna medan det i andra
tord dr frigan om mer djupgiende resonemang dir den ekonomiska utveck-
lingen och situationen noggrant forklaras och sitts i relation till utveckling i
omvirlden. Temat i dessa forord ir i flera fall att kommunen var pé vig in i
ett besvirligt lige som foljd av finanskrisen hosten 2008, men olika omstin-
digheter riddade situationen och den faktiska utvecklingen innebar istillet
mycket goda ekonomiska resultat. Minga kommuner gick frin en tuff och
besvirlig budgetprocess under 2009 till att redovisa betydande 6verskott i
bokslutet for 2010. Foljande citat fir belysa hur politikerna uttrycker sig om
situationen och den vindning som det hela tog.

Y Ndr vi startade budgetarbetet var prognosen en kris och det finansiella
liget i vaviden och Sverige darrigt. Det gjovde att vi fick dva i bromsen
och foresia en del tuffa atgirder. Under avet visade det sig att stadens
ckonomi klnvade sig bittre dn vad de tidigave prognoserna visade.”

Virsta scenariot uppstod aldrig, diremot gick forvaltningar och
namnder igenom sin verksambet och sparade betydande belopp.”

P4 sina hall uttrycker forfattarna till férorden en férnéjsamhet med den eko-
nomiska utvecklingen i forhallande till planer, budgetar och tidigare prog-
noser. Ekonomin var i fokus och det samlade resultatet av besparingar och
forbittrade intikter blev stora dverskott. Samtidigt dr stora Gverskott en
omstindighet som foranleder mer utférliga analyser, kommentarer och for-
klaringar. Foljande citat illustrerar kommentarernas inriktning.

>Arets ekonomiska resultat blir starkt, vilket kan tyckas mirkligt di
vi fortfarande lider ay sviterna efter laghonjunkturen. Forklaringen
ar emellertid tvi stora poster pa intiktssidan som bada dr av tillfiilliy
karaktir. Det ena dr det extra statsbidvay som utbetalades under dvet
och det andra dgr var veavinst (...).”
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> Arets vesultar ir toppenbra! Over 50 miljoner plus, problemet iy bara
att det bevor pa att Anders Borg (M) gett oss tillfislliga statsbidray,
engangspengar under valar 2010.”

?Det finns en del som undrar varfor en kommun ska gi med overskott
och att man istillet borde anvinda dessa pengar i verksambeterna. Det
ar dock sa att for att kommunen sha kunna genomfora framtida in-
vesteringar, inom till exempel dldreboenden, forskola och skola, mdste
kommunen leverera ett overskott. Det dr eqentligen inte konstigare in
helt vanlig bushillsekonomi — for att kunna kopa nagot miste man forst
spara.”

Budskapen i kommentarerna till 6verskotten dr som framgdr av olika slag.
Det forsta citatet illustrerar ett politikerforord dir kommunstyrelsens ord-
forande refererar till tillfilliga intiktstorstirkningar. I forordet finns ett pos-
itivt forhéllningssitt till ekonomin och resultatet men med budskapet att
overskottet ir en foljd av tillfilliga intiktsforstirkningar. Overskottet framstar
foljaktligen som bittre dn vad det egentligen dr. Nagot forord fran den poli-
tiska oppositionen dterfanns for ovrigt inte i den aktuella drsredovisningen.

Det andra citatet beror delvis samma omstindighet med tillfilliga intikter
som forklaringen till ett betydande 6verskott. Skillnaden ir att kommentaren
forfattats av oppositionsridet i den kommunen. Bide oppositions- och majo-
ritetsrdd kan under vissa omstindigheter foljaktligen finna anledning att
kommentera ett betydande overskott och dirvid argumentera for att resul-
tatet egentligen inte 4r si starkt som det framstér.

Det tredje citatet illustrerar att det finns andra sitt att motivera bety-
dande overskott dn att hinvisa till faktiska omstindigheter. Forordet i friga
dr forfattat av kommunstyrelsens ordférande och utgor ett exempel pa dem
som utifran ett principiellt resonemang motiverar betydelsen av att redovisa
overskott i en kommun. Ansatsen innebir att de tillfilliga medlen som staten
tillfort kommunsektorn och andra omstindigheter inte kommenteras nir-
mare.

Aven i de fall dir mindre 6verskott redovisas kommenteras utfallet. Att
doéma av kommentarerna s forefaller forfattarna till en del av foérorden i
de nidrmaste vara 6verraskade over utvecklingen som skett. Det goda arbe-
tet internt i kommunen betonas likvil som en allmin konjunkturuppging,
diremot behandlas inte det tillfilligt forhojda statsbidragen och de tillfil-
liga konjunkturstoden. En i ssmmanhanget inte obetydande forklaring till
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det redovisade resultatet kommenteras foljaktligen inte. Liknande tendenser
framtrider dven i fororden dir underskott redovisats eller dir antagna finan-
siella mal inte har uppnitts.

YRegeringens stod till kommunerna har visserligen forbittrat liget men
ar inte pa langt néar tillricklign. Dessutom forsvinner dessa extra stod
2010.”

YProblemen med ekonomin har tyvary fortsatt fran 2009. Redan tidigt
2010 visade manadsrapporterna voda siffror. En hel del har gjovts for
att minska forlusten men vesultatet for 2010 visar dnda pa ett stort
underskott.”

Antingen anges att tillférda medel frin staten varit alltfor begrinsade eller pa
annat sitt inte bidragit till att forbittra kommunens ekonomiska situation.
Som det andra citatet illustrerar forekommer det ocksa att omstindigheterna
rorande de tillfilliga medlen inte behandlas alls.

Kommentarerna till ekonomin dr som framgar utformade pa olika sitt,
men genomgdende giller att det dr anmirkningsvirt fi som relaterar det
ckonomiska resultatet till en finansiell strategi eller till en definierad innebord
av kommunallagens krav pa god ekonomisk hushillning. Arets resultat blir
ctt orelaterat tal och dr dirfor svirbedomt (jimfor Brorstrom och Donatella,
2010). Hir finns utrymme for politikerna att fora fordjupade resonemang.

Effektivitet

Budskapet dr nistan genomgéende att verksamheten i kommunen ir omfat-
tande och av hog kvalitet trots de svara resursmissiga forutsittningar som
rader. Resonemang om eftektivitetsbrister och mojligheter till mer effektiva
arrangemang forekommer forvisso, men ir mycket ovanliga. Politikerforor-
den innehiller ofta stort berém av verksamheterna och uppskattning av med-
arbetarnas formdga att hantera en besvirlig situation.

Fa kommentarer limnas avseende huruvida kommunerna har en god eko-
nomisk hushéllning ur ett verksamhetsperspektiv. De omfattande bedémn-
ingar som gors av maluppfyllelse och som redovisas i sirskilda avsnitt i
arsredovisningen kommenteras i begrinsad utstrickning. Kommunerna upp-
fattas sdledes vara synnerligen effektiva redan och si mycket mer gar inte att
gora. Tvi citat far illustrera uttryckssittet.
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PVi kan konstatera att verksambeterna i var kommun fortsatt ett idogt
arbete med att forbittra och anpassa verksambeten utan att dva pa sig
onodigt utokade kostnader.”

Vird- och omsorgsverksambeten for vira dldve har genomgitt stora
fordndvingar som lett till fantastiska forbittringar.”

Forhallningssittet dr att verksamheten fungerar mycket vil under de
forutsittningar som rader och mojligheter till effektivisering dr begrinsade.
Vi noterar dock att en problematisering av det ekonomiska resultatet i rela-
tion till verksamhetens resultat forekommer, och da framforallt i arsredo-
visningarna dir politikerforord aterfinns frin foretridare for majoritet och
opposition. Ett exempel pa detta dr himtat frin en drsredovisning med tva
torord. Det forsta citatet dr frin kommunstyrelsens ordférande och det andra
frin kommunstyrelsens vice ordférande.

Y Trots ett sa stort overskott, vagar vi nog pastia att vi haft en bra niva pa
servicen till vara medborgare.”

PJag tanker framforallt lyfta fram det som jag trov att kommun-
styvelsens ordforande bortser fran eller “glommer’ att ndmna. (...) Re-
sultatet dr mycket bra men orsakerna till detsamma dr inte lika bra,
[framtidssatsningar lyser med sin franvaro, beslutade investeringar har
inte blivit gjorda (...).”

Kommunstyrelsens ordférande som foretridare den politiska majoriteten ir
timligen defensiv i sin kommentar men behandlar till skillnad frin en del
andra politikerforord explicit kopplingen mellan ekonomi och verksamhet.
Kommunstyrelsens vice ordférande, som foretridare for oppositionen, ir
betydligt mer kritisk i sin kommentar och uppenbarligen av uppfattningen
att det stora Overskottet dr en konsekvens av att alltfor lite resurser satsats i
verksamheterna. Liknande kritiska kommentarer dterfinns dven i flertalet av
tororden frin foretridare for oppositionen. Hir foljer tvd talande exempel.

?Det dr med avseende pa vad vi levererar som vi ska gova bedomningen
om vi har ett bra eller daligt [ekonomiskt] resultat.”

?Aven ar 2010 gir kommunen ett forvanansvirt bra resultat, plus 16,4
miljoner kronor. Namnderna har, som vi bovjat vinja oss vid, en beund-
ransvird budgetdisciplin. Dock maste papekas att disciplinen ibland fir
oonskade konsekvenser (...).”
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Men dven om oppositionsforetridaren dr betydligt mer kritiskt orienterade
i sina forord och gor en poing av koppling mellan ekonomi och verksam-
het sd innehéller dessa forord dven berém och positiva omdomen. Ett sd-
dant exempel ir férordet dir oppositionsforetridaren efter nigra inledande
positiva kommentarer behandlar negativa omstindigheten med ”eskalerande
kostnader” inom sociala verksamheter och 6verskriden budget trots til-
liggsanslag. Direkt efter framford kritik sd summeras det férda resoneman-
gen med foljande rader.

PSammanfattningsvis vill jag dndi podngtera att jag ser stova moj-
ligheter for viar kommun att utvecklas positivt framaover.”

Aven om det forekommer kritik avslutas fororden med positivt orienterade
kommentarer och férhoppningar om en gynnsam framtid.

Existens

Av alldeles avgorande betydelse for kommunernas utveckling dr befolknings-
utvecklingen. Fororden ir fyllda med redovisningar av forindringar av antalet
invdnare i kommunen och férhoppningar om antalet invanare i framtiden. De
allra flesta ser positivt pd situationen. Mdnga av dem som redovisar minsknin-
gar uppmirksammar problemet, men uttrycker samtidigt forhoppningar om
tillvixt i framtiden. Dessa kommuner har nimligen en plan for hur det ska bli
fler invanare i kommunen. Bostadsbyggandet ska 6ka och satsningar av olika
slag ska gora kommunen mer attraktiv. Ndgra fi dr allvarligt bekymrade och
ser smad mojligheter till expansion. Gar det inte att vinda utvecklingen, och
varfor skulle det ga att gora det nir geografiskt lige och sysselsittningsut-
veckling talar emot, sd finns det smd mojligheter till en gynnsam utveckling.
Synen pa befolkningsutveckling och vilken betydelse den har illustreras av
toljande citat.

”Den sista november riknades antalet invanare till 13 223, vilket inne-
bir en dkning med 37 personer, ett vesultat att verkligen glidjas at.”

Under rubriken existens hor ocksd de resonemang som fors i fororden om
hallbar utveckling. Nistan alla férord behandlar vikten av en hallbar utveck-
ling och redovisningar limnas av hur kommunen arbetar for att dstadkomna
positiva effekter pa miljon. Det har skett ett genombrott f6r begreppet och
fenomenet hillbar utveckling och minga torhiller sig till problematiken som
ju onekligen dr av existentiell karaktir. Det finns en fokus pa miljo och energi-
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frigor men en del férord hanterar ocksa den vidare innebérden av hallbar
utveckling.

Existens kan ockséd knytas till hindelser som bekriftar eller stodjer kom-
munen ur ett rumsligt perspektiv. Vad som sker pd den geografiska platsen
som dr kommunen blir ett slags identitet. Hindelser som av olika skil ar
viktiga for kommunen framhalls i politikerférorden och utgor ett led i att
befista kommunens identitet. Hindelserna som uppmirksammas varierar.
De ir stora sdvil som sma, men ir nistan alltid av det positiva slaget dir
budskapet ir att kommunen utgor en attraktiv plats. Hindelserna vittnar om
en hog kvalitet pd samhillsservicen vilket dr ett uttryck for sjilvstindighet.

> Antligen, efter dtta drs vintan, fick vi virt Systembolag som nist sista
kommun i Sverige. For att oka var handel inom kommunen var detta
en viktig milstolpe samtidigt som sevvicen till vara kommuninvanare
okat.”

Fororden innehéller ocksa rikligt med hinvisningar till erhallna utmirkelser,
nomineringar, mitningar eller att kommunen pé annat sitt uppmirksam-
mats i positiva sammanhang och ordalag. Foljande kommentarer illustrerar
torhallningssitten i fororden.

71 en Sifoundersokning som presenterades nyligen placerar sig Halmstod
pa en hedrande tredjeplats niy svenshar far bedoma 28 stora kommuners
attraktivitet.”

PSkolans resultat bar under 2010 satt Essunga pa kavtan. Riksmedia
har wppmiérvksammat hur Essunga fran ett bottenvesultar 2007 gitt till
att bli en av de bista.”

YTl sist kan jag inte lata bli att glidjas at bade besked och motivering
till aet vi utsetts till Avets Tillvixtkommun av Avena for tillvixt.”

Som framgar av sammanstillningen behandlas flera olika aspekter av det exis-
tentiella slaget i fororden. Aven omradena ekonomi och effektivitet behand-
las i fororden dven om det sker i varierande utstrickning.
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5. Politikerforordens funktion

Politikerforordets huvudsakliga funktion ir att kortfattat informera om det
gingna dret och fokusera pa hindelser som ir betydelsefulla for kommunen.
Genomgaende giller att forhédllningssittet i politikerfororden ir positivt.
Den positiva prigeln kan betraktas som en form av intrycksstyrning eftersom
kommunen framstills pd ett gynnsamt sitt. Det stimmer vil 6verens med
den tidigare studien av politikerférord som pavisade att fororden framforallt
var optimistiska medan fa var beskrivande och nistan inga problematiserande
(Brorstrom, 2003). Det stimmer dven 6verens med studier av styrelseord-
forandes forord i borsnoterade foretag som pekar pa att ett positivt forhall-
ningssitt dr vanligt forekommande, dven i de fall dir det inte finns stod for
att intrycksstyrning forekommer.

Diliga nyheter eller en problematisering av de verksamhetsmissiga och
ckonomiska resultaten ir inte vanligt forekommande, framforallt dr det sill-
synt nir arsredovisningen endast innehaller ett politikerférord. Samtidigt r
det kanske inte sd konstigt eftersom forordet vanligen forfattats av kom-
munstyrelsens ordférande och framford kritik dirmed skulle kunna uppfat-
tas som en kritik mot den egna politiken. Nir drsredovisningen innehiller
politikerforord frain bade majoritets- och oppositionstoretridare ir fororden
mer problematiserande till sin karaktir. Foretridaren for majoriteten foregér
kritiken fran intressenter av olika slag (jamfor Merkl-Davies med flera, 2011)
och dé framforallt oppositionstoretridaren genom att hindelser under aret
kopplas ihop och utgor en forklaring till utfallet som redovisas i drsredovis-
ningen, det som benidmns retrospektivt meningsskapande, pd ett mer balan-
serat och delvis mer problematiserande sitt. Aven oppositionsforetridaren
idgnar sig it att koppla ihop hindelser men gor det pi ett annat sitt. Overlag
ir fororden fran oppositionsriden mer problematiserande och en koppling
gors mellan ekonomi och verksamhet. Politikerforordet i den kommunala
arsredovisningen ir emellertid inte ritt forum for en rejil och kritisk debatt.
For dven om diliga nyheter kommenteras och problematiserande resone-
mang fors sd avslutas fororden nistan alltid med positiva budskap.
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I politikerférorden dir problematiserande resonemang férs och det ges ut-
tryck for en bekymmersam situation, med en besvirlig ekonomisk och /eller
befolkningsmiissig utveckling, kommenteras framtiden med stor tillforsikt
och férhoppningar finns om en positiv utveckling. Samtidigt dr det ibland
svirt att forstd varfor den negativa trenden som priglat utvecklingen skall
brytas just nu och av vilka anledningar. Att forflytta fokus mot framtiden kan
som Clatworthy & Jones (2006) pavisar vara ett sitt att mildra rapporter-
ingen av den negativa utvecklingen, och mojligen ir fokuseringen pd fram-
tiden ett uttryck for detta.

Samtidigt visar politikerfororden att det inte ér sjilvklart vad som utgor en
dilig nyhet nir det giller den kommunala ekonomin. For inte ens 6verskott
i paritet med antagna finansiella mal behover betyda att kritik uteblir, dess-
utom forekommer kritik for att drets resultat var alltfor starkt eller alltfor
svagt. Vi noterar ocksa att det ekonomiska resultatet forklaras pa skilda sitt
och att hinvisningar till de extra medlen fran staten kommenteras pa olika
sitt och 1 vissa forord utelimnas helt.

Positiva hidndelser uppmirksammas i de allra flesta politikerférorden.
Noterbart ir att det aterkommande hinvisas till utmirkelser eller métningar
och sammanstillningar genomférda av externa aktorer. Av nigon anledning
uteldimnas helt mitningar och bedémningar som har en intern prigel. Fore-
liggande studie har till skillnad frain Merkl-Davies med flera (2011) inte gjort
ndgra systematisk jimforelse mellan férordens innehéll och budskap och
arsredovisningen 1 Ovrigt. Vi kan dirfor inte uttala oss om intrycksstyrningen
som forekommer i fororden ger en bild som avviker eller 6verensstimmer
med drsredovisningen i 6vrigt. Vi kan dock konstatera att jimforelserna och
mitningarna som genomfors naturligtvis medfor att kommuner faller mindre
vil ut, men det ir inget som uppmirksammas i politikerférorden.

Politikerforordens struktur dr timligen likartad, dir inledningen av for-
ordet vanligen dr allmint héllen. Direfter blir resonemanget mer djupgdende
och i nigra fall problematiserande for att avslutas med en sammanfattning
bestiende av positiva omdomen och ett tack till personalen for det goda
arbetet. Strukturen pd fororden sammanfaller siledes med Courtis (1998)
idé om att daliga nyheter morkliggs genom att presenteras i mitten av toror-
den. Morkliggningshypotesen har emellertid ingen biring i det hir fallet
som forklaring till forordens struktur, utan precis som Clatworthy & Jones
(2001) finner vi forklaringen till forordens utformning i den tematiska struk-
turen. Fororden utformas pa samma sitt oavsett om det dr goda eller diliga
nyheter som férmedlas. Diremot finns tendenser till ett agerande i enlighet
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med morkliggningshypotesen vad giller forordens innehall och budskap efter-
som vissa uppgifter helt uppenbart har utelimnats.

Vi noterar ocksd att precis som med s& mycket annat paverkas torordens
innehdll och budskap av trender och moden. 2010 érs politikerférord in-
nehdller manga kommentarer till vikten av en héllbar utveckling vilket inte
var fallet ndr 2002 drs politikerforord studerades (se Brorstrom, 2003). Den
tidigare studien, som for 6vrigt anvinde begreppet miljofragor, visade att
det var fi sidana kommentarer. Diremot fanns en stark fokus pd person-
alforhallanden och da framforallt ohilsa och sjukskrivningar. Vid tidpunkten
var det ett sirskilt aktuellt tema eftersom 6kande kostnader for sjukfranvaro
hade aktualiserat frigan om kommuners (och dven andra organisationers)
skyldighet att redovisa personalens sjukfranvaro i drsredovisningen. De dag-
saktuella frigorna far foljaktligen genomslag i politikerférorden.

Arsredovisningarna har i sammanfattning fyra budskap till lisarna: (1)
ckonomin ir under kontroll, (2) kommunens verksamhet ir effektiv, (3)
befolkningsutvecklingen ir avgorande for kommunens framtida utveckling
och (4) satsningar sker pd héllbar utveckling med fokus p4 att skapa eftektivi-
tet i miljo- och energisystem. Den bild som formedlas dr att kommunerna
ir effektiva vilfirdsproducenter dir den viktigaste utmaningen &r att vara at-
traktiv och utveckla infrastrukturen for att dirigenom fi till stind en 6kning
av antalet invinare i kommunen. De kommuner som idag har en negativ
befolkningsutveckling har alla planer pa hur en forindring av trenden ska
komma till stand.

Alla kommuner kan inte vixa, alla dr inte effektiva och alla har inte kon-
troll pi ekonomin. Arsredovisningarna formedlar tillsammans ett positivt
intryck av kommunsektorn. Problematisering, sjilvkritik och djuplodande
resonemang om hur vilfirdsuppdraget ska hanteras i en krympande ekonomi
med allt storre behov av samhiillelig service inom idldreomsorgen och hilso-
och sjukvirden ir i inte teman for den politiska majoriteten i arsredovisnings-
texten. Den dagen den typen av frigor behandlas utifrin ett ideologiskt
perspektiv kommer fororden att bli riktigt intressanta lisningar.

Rapporten inleddes med att nimna att drsredovisningen genomgdtt bety-
dande forindringar under de senaste decennierna och det finns avslutningsvis
anledning att atervinda till denna notering. Att déma av fororden s har dven
attityderna till dokumentet forindrats under perioden. Vi avslutar med néigra
utdrag frin foérorden som vittnar om attitydforindringen och det virde som
arsredovisningen tillskrivs.
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Du som haller denna vedovisning i din hand har ett stycke skin lis-
ning framfor dig.”

?Det hiir dr ett fantastiskt dokument som i drlighetens namn fir allt
for liten uppmdirksambet.”

Inte daligt for ett dokument som av méanga tidigare har uppfattats vara av
underordnad betydelse.
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Juryutlatande avseende
2010 ars basta vastsvenska
arsredovisning

De kommunala drsredovisningarna hiller en god kvalitet. Det ir ett vil ge-
nomarbetat dokument som beskriver ekonomi och verksamhet med fokus pa
det gingna dret. Arsredovisningarna ir strukturmissigt timligen lika varandra
och det 6vergripande budskapet sammanfaller. Kommunen ir en bra plats,
verksamheten fungerar vil och det finns en god kontroll 6ver ekonomin. Fi
kommuner avviker fran detta monster i det budskap som limnas.

Kvalitetsskillnaderna dr smd mellan arsredovisningar. Det finns nigra som
ir bittre, till och med mycket bra, och det finns fortfarande nigra som ir un-
derméliga. Juryn konstaterar en ytterligare kvalitetsforstirkning, men det finns
allgjdmt en del att gora vad giller problematisering och analyser av utveckling-
en av ekonomi och verksamhet.

Juryn vill i &r uppmirksamma tva arsredovisningar som aterkommit i grup-
pen av de bista. Hirryda kommun har en vildisponerad drsredovisning med
en tillginglig verksamhetsredovisning. Hjo kommun har en drsredovisning av
genomgiende god kvalitet med en intressevickande uppdelning efter poli-
tikomriden. Arsredovisningen sticker ocks ut genom det éverraskande valet
av bildmaterial.

En édrsredovisning som utvecklats visentligt ir Tjorns. Arsredovisningsans-
variga har inspirerats av tidigare vinnare i drsredovisningstivlingen och tagit
vara pd méinga goda idéer och kvaliteter. En sirskild och egen kvalitet dr den
tillgingliga redovisningen av kommunfullmiktiges uppdrag till nimnder och
styrelser och den aterrapportering som redovisas.

En annan érsredovisning som visentligt forbittrats 4r Sotenis. Arsredo-
visningen ir informativ med bland annat ett avsnitt dir jamforelser gors med
verksamhet och ekonomi i andra kommuner i norra Bohuslin och med en
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perspektivgivande dterblick 20 ar tillbaka i tiden. Arsredovisningen har ett an-
norlunda och tillgingligt format.

Valet i ar stod mellan tvd arsredovisningar av mycket hog kvalitet. Tvaan
Goteborgs stad och arets vinnare. Goteborgs drsredovisning édr ett dokument
dir en mycket omfattande verksamhet beskrivs pd ett 6versiktligt men samti-
digt innehallsrikt sidtt. Nagra sirskilt goda kvaliteter dr den finansiella analysen
utifran den sammanstillda redovisningen, intressanta avsnitt om stadsutveck-
ling och klimatanpassning och ett politikerférord, nytt for i dr, som har fokus
pd héllbar utveckling i en bred bemirkelse.

Den vinnande drsredovisningen dr ett mycket genomtinkt dokument som
tormedlar visentlig information om kommunen, dess forutsittningar och
utveckling pa ett intressevickande och tillgingligt sidtt. Den dr som en god
bok om kommunal utveckling och de mojligheter och utmaningar som mdste
hanteras for att balansera mellan krav pa framtida satsningar, god kvalitet i
verksamheten och en god ekonomi. Arsredovisningen avspeglar profession-
alism i informationsatergivning och analys. Manga enskilda kvaliteter skulle
kunna framhallas sisom till exempel vilfirdsredovisningen, tiodrsoversikten
och sittet att redovisa faktauppgifter, men det dr helheten som ir drsredovis-
ningens styrka. Arets bista drsredovisning och drets vinnare dr Tanums kom-
mun.

Gatebory 111201

Bjorn Brovstrom, ovdforande programansvariy KFi,
rektor vid Hogskolan i Boras,

Clas Collin, konsult, Reklamutveckling AB,

Pierre Donatelln, bitridande forestandare, KFi,
Hans Gavin revisor, Eynst & Youny,

Sofin Rasmusson, verksambetschef, KFi
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Kommunforskning i Vastsverige, KFi, ar en organisa-
tion som bedriver forskning inom omradet ekonomi
och organisation i kommuner och landsting.

Verksamheten utgar ifrdn ett samarbetsavtal mellan
kommuner och landsting samt universitet och hogsko-
lor i Vastsverige. Syftet med samarbetsavtalet ar att ini-
tiera forskning inom det ndmnda omradet och darmed
bidra till att skapa en stark forskningsmiljo.
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