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FORORD

Under 2004 reviderades kommunallagens
ekonomikapitel och lagen om kommunal
redovisning. Revideringen avsag bland
annat inneborden av och kraven pa budge-
tering och redovisning av god ekonomisk
hushallning. Av forarbetena framgar att det
inte ansags vara varken mojligt eller me-
ningsfullt att definiera kravet pa god eko-
nomisk hushallning och darigenom skapa
ett enhetligt krav riktat till kommuner och
landsting. Alternativet blev darfor att
komplettera lagstiftningen med ett krav pa
att mal skall upprattas och relateras till god
ekonomisk hushallning.

Under sommaren 2008 gav Finansdepar-
tementet i uppdrag at KFi att genomfora en
studie av lagforandringarnas paverkan pa
praxis. Studien genomfdérdes senhdsten
2008 och bestar av en genomgang av 2007
ars arsredovisningar for ett urval av kom-
muner samt en enk&tundersokning dar
ekonomicheferna ger sin syn pa saken.
Eftersom konjunkturléget forandrats sedan
enkatundersokningen genomférdes kan
redovisade uppfattningar ha foréndrats.
Synen pa balanskravet ar exempelvis en
sadan fraga. | rapporten framgar att ba-
lanskravet numera efterlevs i stor utstrack-
ning men att respekten for kravet varierat
over tid. Det allt saimre konjunkturlaget
kommer att skapa en ekonomisk obalans i
ett antal kommuner och den stora fragan ar
om den allt battre efterlevnaden och re-
spekten for balanskravet med anledning av
det kommer att brytas. | s fall rader ett
starkt samband mellan konjunkturen och
respekten for ekonomiska krav.

Den genomfdrda studien innebér att det &r
tredje gangen sedan lagférandringen tradde
i kraft som forskare vid KFi kartlagt fore-
komsten och utformningen av mal som &r
relaterade till god ekonomisk hushallning.
Uthdllighet nar det gaéller longitudinella
studier brukar belonas och da i form av att
monster och trender identifieras. Sa ar det
till viss del &ven i det har fallet. Den
genomforda studien visar precis som de
tidigare genomforda studierna att ekono-
micheferna &r av uppfattningen att det i
stor utstrackning finns mal som é&r relatera-

de till god ekonomisk hushallning. For det
finansiella perspektivet &r det 99 procent
som gor den beddémningen och for verk-
samhetsperspektivet ar det 77 procent.
Denna beddémning skall emellertid stéllas
mot den genomférda kartlaggningen av
arsredovisningar dar bedémningen blir
vasentligt annorlunda. Likvéal som diskre-
pansen ar svartolkad &r det en omstandig-
het vard att uppmarksamma. Beror det pa
att ekonomicheferna varit alltfor positiva i
sin beddmning eller handlar det om att vi
har tillampat for stranga kvalifikationskrav
nar arsredovisningarna granskats?

Situationen innebar att det idag finns mal
som é&r relaterade till god ekonomisk hus-
hallning i ett antal kommuner. En narmare
bestamning av i vilken utstrackning sadana
mal forekommer beror pa vilken bedém-
ning som valjs. Studien visar ocksa att ar-
betet med att uppratta mal anses vara en
viktig fraga och att det handlar om en kon-
tinuerlig utveckling och forbattring. Sa i
det avseendet har lagstiftningen haft bety-
delse och péaverkat praxis. Men samtidigt
ar det viktigt att vara observant pa fore-
kommande brister. Att en styrmodell till-
ldmpas ar ju inte detsamma som att den ar
effektiv och andamalsenlig.

Goteborg 28 april

Bjorn Brorstrom, Pierre Donatella och
Hans Petersson
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1. UTGANGSPUNKTER, SYFTE OCH
DISPOSITION

En revidering av ekonomikapitlet i kommunal-
lagen och av lagen om kommunal redovisning
skedde 2004. Revideringen avsdg innebdrden
av och kraven pa budgetering och redovisning
av god ekonomisk hushallning och ekonomi i
balans. Till grund for férandringarna i lagarna
lag propositionen God ekonomisk hushallning
i kommuner och landsting (Prop. 2003/04:
105). Propositionen baserades pa Ekonomifor-
valtningsutredningens betdnkande med samma
namn (SOU 2001:76) och remissvar och kom-
mentarer som denna utredning foranlett. Av
forarbetena till fordndringarna i lagstiftningen
framgar att det inte ansdgs vara mojligt och
inte heller meningsfullt att definiera innebdr-
den av kravet pa god ekonomisk hushallning
och darigenom skapa ett enhetligt krav riktat
mot kommuner och landsting. Istallet valde
lagstiftaren att komplettera gallande lagstift-
ning med ett krav pa att mal ska upprattas. Ma-
len ska behandla finanserna och verksamheten
och de ska relateras till god ekonomisk hus-
hallning. Lagstiftaren forefaller ha varit val
medveten om svarigheterna att formulera upp-
foljningsbara mal for verksamheten och krav-
formuleringen i lagtexten avseende mal och
riktlinjer for verksamheten ar vagare &n kravet
pa de finansiella malen. Forandringen av lag-
stiftningen innebdr att krav numera ocksa stélls
pa att antagna mal ska behandlas och ut-
varderas i arsredovisningens forvaltningsbe-
rattelse. Vidare foreskrivs att revisorerna ska
bedéma om resultaten i delarsrapporten och
arshokslutet ar forenliga med de mal som
fullmaktige beslutat om.

Forandringen av kravet pa ekonomi i balans
innebar att tiden for att aterstélla ett uppkom-
met underskott forlangdes med ett ar och nu-
mera &r tre ar. Lagstiftningen ger nu ocksa
mojlighet att anta en underbalanserad budget
om det finns synnerliga skal till det. | forarbe-
tena aterfinns végledande resonemang kring
vad som kan vara synnerliga skal. Bland annat
géller att kommuner och landsting med en
mycket god finansiell utveckling och stark
stéllning ska kunna budgetera underskott och
ta i ansprak eget kapital eftersom det inte ar
nagot sjalvandamal att forvalta en stor for-
mogenhet. Aven storre omstruktureringsatgar-
der i syfte att uppna god ekonomisk hus-
hallning ar skal till att budgetera ett underskott.
De framhalls i forarbetena tydligt att mojlig-

heten att underbalansera budgeten bor ske med
stor restriktivitet och endast under enskilda ar.
Dartill har en precisering och ett fortydligande
skett av kravet pa att en atgardsplan ska antas
om ett underskott uppstar. Ytterligare en for-
andring, men som inte ar forenad med nagot av
kraven ovan, ar att deldrsbokslutet ska be-
handlas i fullmaktige.

De genomforda forandringarna innebér nya
krav och forutséttningar for styrning och redo-
visning av ekonomi och verksamhet och det ar
angeldget att folja hur praxis utvecklas. Syftet
med foreliggande studie och rapport ar att kart-
ldgga och klarldgga de ovan beskrivna lagfor-
andringarnas paverkan pa praxis. Data har in-
samlats pa ett flertal satt. En dokumentstudie
har genomférts och 70 kommunala arsredovis-
ningar och fem landstings arsredovisningar har
studerats med fokus pa att kartlagga férekom-
sten av mal som &r kopplade till god ekono-
misk hushallning. Dartill har revisionsberéttel-
sen, i de fall en sadan finns i arsredovisningen,
granskats. En enkatstudie har genomforts med
fragor avseende ekonomichefernas syn pa de
lagforandringar som genomfordes 2004 och pa
vilket satt de nya kraven efterlevs. Som ett
komplement till enkatstudien har tolv telefon-
intervjuer genomforts med avsikten att skapa
ytterligare kunskaper rérande ett antal av fra-
gorna i enkaten.

I det foljande avsnittet redovisas kortfattat
resultat fran tidigare studier som behandlat
férekomsten och beskrivningar av god ekono-
misk hushallning, inneborden av god eko-
nomisk hushallning och frekvensen av mal for
ekonomi och verksamhet i kommunala budge-
tar. Darefter foljer en redovisning av resultatet
av enkatstudien och de kompletterande tele-
fonintervjuerna. En redovisning av dokument-
studien l&mnas i avsnittet darefter. Rapporten
avslutas med nagra centrala reflektioner base-
rade pa de framkomna resultaten. Dessa reflek-
tioner ar sarskilt viktiga utgangspunkter for
den fortsatta utvecklingen av styrning och
redovisning av kommunal ekonomi.
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2. TVA RELEVANTA STUDIER

Tva tidigare studier ar av sérskild betydelse for
den uppféljning av kommunernas och lands-
tingens utvecklingsarbete med mal och riktlin-
jer i arsredovisningen som nu genomforts och
avrapporteras i foreliggande rapport. Resultatet
av dessa studier ar nddvandig information for
att kunna tolka de resultat som framkommit.

Brorstrom och Petersson (2006) granskade
och rapporterade om 2006 ars budgetdoku-
ment. Lagforandringen géllde som tidigare
namnts fran och med december 2004 och det
var i 2006 ars budgetdokument som bestam-
melserna i praktiken tillampades for forsta
gangen. Granskningen omfattade budgetdoku-
menten fran 65 kommuner och fem landsting
och visade att ett utvecklingsarbete hade pa-
borjats, men att mycket fanns kvar att géra for
att kunna séga att lagen tillampas. Av de gran-
skade budgetdokumenten aterfanns finansiella
och verksamhetsmassiga mal i nastan samtliga
dokument, men det var endast i ett fatal som
malen var kopplade till god ekonomisk hus-
hallning. Av de finansiella malen i budgetdo-
kumentet var det 40 procent som var kopplade
till god ekonomisk hushallning och for de
verksamhetsmassiga malen var det 15 procent.
En klar dominans och Overrepresentation for
det finansiella perspektivet, vilket forfattarna
inte uppfattade som forvanande med tanke pa
att god ekonomisk hushallning tidigare betrak-
tats och i praxis definierats utifran ett strikt fi-
nansiellt perspektiv. Bland dem som upprattat
mal som var kopplade till god ekonomisk hus-
hallning noterades ett antal brister, bland annat
framfordes att djuplodande analyser och for-
klarande resonemang saknades. Samtidigt
fanns det ocksa tydliga brister nar det gallde
kopplingen mellan god ekonomisk hushallning
och antagna mal, men &ven nar det gallde
koppling mellan de finansiella och verksam-
hetsmassiga perspektiven. Forfattarna konsta-
terade avslutningsvis att ett utvecklingsarbete
med sikte mot etablering av en ny praxis — dar
arbetet med mal ar i fokus — paborjats.

Den andra studien genomfordes av Dona-
tella, Petersson och Brorstrom (2007) och av-
sag en granskning av 2007 ars budgetdoku-
ment. Totalt granskades budgetdokumenten for
72 kommuner och fem landsting. Aterigen vi-
sade kartlaggningen att nastintill alla kommu-
ner redovisade savél verksamhetsmassiga som
finansiella mal i budgetdokumenten, men att
det var langt ifran alla som kopplat antagna

mal till inneborden av god ekonomisk hushall-
ning. | nastan halften av de granskade kommu-
nerna och landstingen aterfanns finansiella mal
som var relaterade till god ekonomisk hushall-
ning och for verksamhetsperspektivet géllde
att sadana mal aterfanns i cirka en tredjedel av
kommunerna och landstingen. Mer 6vergripan-
de konstaterades att cirka 60 procent av kom-
munerna pa olika satt arbetade med mal som
var kopplade till god ekonomisk hushallning.
Av dessa var det endast var femte kommun
och landsting som fullt ut bedémdes félja lag-
stiftarens intentioner och bade redovisade
verksamhetsmassiga och finansiella mal som
var kopplade till god ekonomisk hushallning.
For de kvarvarande kommunerna och lands-
tingen — det vill sdga 40 procent — géllde att
det inte fanns nagon koppling mellan antagna
mal och god ekonomisk hushallning.

Resultaten fran den andra kartlaggningen
visade saledes att en forbattring skett jamfort
med den forsta studien, det vill s&ga att allt fler
upprattar mal relaterade till god ekonomisk
hushallning. Samtidigt ska det givetvis upp-
marksammas att det ror sig om en langsam ut-
vecklingstakt mellan 2006 och 2007. Brister
noterades aterigen rérande avsaknaden av for-
klaringar och djuplodande resonemang kring
antagna mal. Det var svart att forstd hur och
varfor antagna mal var kopplade till god eko-
nomisk hushallning och i manga av de fall dar
det bedomdes finnas mal kopplade till god
ekonomisk hushallning rérde det sig om en
valvillig tolkning fran utvérderarnas sida. Sam-
tidigt noterades ocksa brister nar det gallde
kopplingen mellan Gvergripande och namnd-
visa mal samt kopplingen mellan finansiella
och verksamhetsmassiga mal.

Vid sidan av kartldggningen genomfordes
ocksda en kompletterande enkatundersokning
som riktades till ekonomicheferna i de 72
kommunerna dar budgetdokumentet granskats.
Det visade sig att nastan alla (94 procent) eko-
nomichefer var av uppfattningen att finansiella
mal med koppling till god ekonomisk hushall-
ning hade uppréattats. N&r det galler verksam-
hetsmassiga mal kopplade till god ekonomisk
hushallning ansag drygt hélften (56 procent) av
ekonomicheferna att sddana mal upprattats.
Det vi ser ar alltsd en betydande diskrepans
mellan forfattarnas bedémning och ekonomi-
chefernas beddmning. Hér fordes flera forkla-
ringar av varierande karaktar fram. En mojlig-
het ansags vara att kvalifikationskraven vid
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den genomférda kartlaggningen varit allt for
stranga. En annan forklaring som fordes fram
var att det fanns mal i budgetdokumentet men
att de forbisetts och da som en konsekvens av
undermalig redovisning. En tredje tankbar for-
klaring var att det snarare handlade om for-
hoppningar bland ekonomicheferna an faktiskt
tillstand, bor snarare &n ar som det uttrycktes i
rapporten. Oavsett vilken av dessa forklaringar
som &r mest relevant &ar diskrepansen ett
problem. Kan en utomstaende granskare med
kunskaper och erfarenheter fran omradet inte
utlasa vilka mal som ar relaterade till god
ekonomisk hushallning ar det givetvis inte
tillfredstallande, och ar det nagon av de andra
forklaringarna som ar mest relevant aterstar en
del arbete fortfarande. Sadan bedémdes situa-
tionen vara nar 2007 ars budgetdokument hade
granskats.
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3. EKONOMICHEFERNAS BILD AV
SITUATIONEN

For att kartlagga uppfattningarna i kommun-
sektorn rdrande tillampningen av lagstift-
ningen har en enkéatundersokning genomforts.
Enkéten har riktats till ekonomichefen i res-
pektive kommun och det ror sig saledes om en
totalundersokning. Enkéten omfattade totalt
tolv fragor och behandlade skilda aspekter av
god ekonomisk hushallning och kravet pa eko-
nomi i balans. N&r enk&tundersokningen avslu-
tades hade svar inkommit fran 245 av de 290
kommunerna. Svarsfrekvensen for enkaten
som helhet ar darmed drygt 84 procent, svars-
frekvensen varierar emellertid mellan olika
fragor som foljd av ett visst internbortfall, men
inte sa att det paverkar tolkningar och slutsat-
ser. Den hdga svarsfrekvensen &r givetvis
mycket tillfredstallande och innebar att resulta-
ten fran enkatundersokningen ar representativa
for kommunsektorn.

For att skapa djupare forstaelse for en del av
omradena som behandlades i enkatundersok-
ningen och resultaten som redovisades har
kompletterande telefonintervjuer genomforts.
Totalt har tolv telefonintervjuer genomforts
med ekonomichefer fran olika delar av landet.
Intervjuerna har varit av olika slag och inrikt-
ning, men de flesta av intervjuerna kan betrak-
tas som en uppfoljning och ytterligare under-
sokning av svar som lamnats i enkéten. Vid
intervjuerna har framfor allt tre aspekter be-
handlats; revisorernas kommentarer rorande
upprattade mal, upprattandet av atgardsplaner
och, i de fall det férekommer, om skalen till
varfor en underbalanserad budget antagits.

Mal och riktlinjer

99 procent av kommunerna har uppréttat finan-
siella mal som &r kopplade till god ekonomisk
hushallning. Det ar tvd kommuner av de 245
som besvarat enkdten som inte har upprattat
finansiella mal i enlighet med lagens krav. For
verksamhetsmassiga mal och riktlinjer som ar
kopplade till god ekonomisk hushallning galler
att tre av fyra kommuner upprattat sadana. En
klar majoritet av_kommunerna saledes, men
anda en betydande skillnad jamfort med fore-
komsten av finansiella mal.

1 Finansiella mal (N = 242)
99,2 o,zi
Ja
l Verksamhetsmal (N = 244) H Nej
< -
0 20 40 60 80 100

Diagram 1: Har mal for god ekonomisk hus-
héllning antagits?

Resultaten fran enkaten ar tydliga i det av-
seendet att kommunerna tillampar mal som ar
kopplade till god ekonomisk hushallning. Sam-
tidigt bor det observeras att beskrivningen ger
en Overgripande bild av situationen — en til-
lampning behdver inte innebéra att styrsyste-
met fungerar — och en viss forsiktighet maste
finnas vid tolkningen. For att kunna gdra en
rattvisande bedémning maste resultatet stallas
mot Ovriga fragor i enkaten, genomforda inter-
vjuer och dokumentstudien. Sammanstélining-
en av de 6ppna fragorna i enkaten och de ge-
nomforda intervjuerna visar namligen pa ett
flertal olika problem och utmaningar som ma-
ste hanteras.

Situationen idag innebér att mal kopplade
till god ekonomisk hushallning antagits, men
att det finns brister och tillkortakommanden.
Ett flertal ekonomichefer hanvisar ocksa till ett
fortsatt arbete under kommande ar och en fort-
satt forbattring inom omradet ar enligt ekono-
michefernas uppfattning saledes att vanta. Lag-
stiftningen har i detta avseende haft en hogst
pataglig paverkan pa praxis eftersom det up-
penbarligen &r en prioriterad fraga och att ett
utvecklingsarbete bedrivs. Samtidigt som detta
konstateras ar det ocksa viktigt att behandla de
I dagsléaget faktiska omstéandigheterna utan att
blicka framat.

Det finansiella perspektivet ar jamforelsevis
valutvecklat. De antagna finansiella malen ar
tydligt formulerade och darmed mojliga att
mata och folja upp. Malen bedéms vara viktiga
I styrningen av ekonomi och verksamhet. N&r
det galler det andra perspektivet, det vill sdga
verksamhetsperspektivet, sa ar det jamforelse-
vis outvecklat. Verksamhetsmassiga mal har
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som tidigare namnts antagits i tre av fyra kom-
muner, men det anses fortfarande finnas be-
tydande problem och utmaningar. Problemen
foreligger framfor allt vid formulering av
tydliga och matbara mal. Konsekvensen av
otydliga verksamhetsmal beskrivs i ett antal
fall vara att malen forlorat sin styrande funk-
tion. Vanligt férekommande, nér det finns an-
tagna verksamhetsmal som &r dvergripande, ar
att tillampa olika indikatorer for att kunna folja
upp malen och pa sa vis hantera problemet.

Arbete med mal kopplade till god ekono-
misk hushallning férsvaras ocksa av en rad
samordningsproblem. Ett Overgripande pro-
blem &r att koppla samman det finansiella och
det verksamhetsmassiga perspektivet, vilket i
manga fall fortfarande beskrivs vara en stor ut-
maning. En del har antagit G6vergripande mal
som ar kopplade till god ekonomisk hushall-
ning medan andra har antagit sddana mal aven
for enskilda namnder eller verksamhetsom-
raden och dven har kan det finnas samord-
ningsproblem. Det framhalls ocksa att det kan
finnas svarigheter att relatera antagna mal till
god ekonomisk hushallning.

Andra samordningsproblem som framkom
uttryckligt i samband med flera av intervjuer-
na, handlar om organisering och olika organi-
satoriska granser. En forsta och overgripande
fraga behandlar samarbetet mellan politiker
och tjanstemén. Det &r ingen tvekan om att
ekonomicheferna uppfattar att det till syvende
och sist ar en politisk fraga att besluta om ma-
lens utformning, men samtidigt finns det olik-
heter mellan kommunerna rérande process och
ansvarsfordelning. 1 en del kommuner har den
politiska ledningen sjalvstandigt utarbetat ma-
len utan forankring i tjanstemannaorganisatio-
nen. Mer vanligt forekommande forefaller det
dock vara att den politiska ledningen tillsam-
mans med ett antal tjansteman utarbetar forslag
till mal. En annan fraga handlar om samarbetet
mellan ekonomer och verksamhetsforetradare
och &ven hér &r det skillnader mellan olika
kommuner och omraden. Det &r uppenbart sa
att ekonomiavdelningen har en central funk-
tion i detta arbete, dven nar det galler arbetet
med att utforma verksamhetsmal. Olikheterna
visar sig ofta mellan olika verksamheter vilket
papekas av de allra flesta ekonomicheferna.

Det &r viktigt att betona att det ovan forda
resonemanget baseras pa en samlad bild och
att det finns stora olikheter mellan kommuner-
na. En del kommuner har enligt egen utsago
kommit mycket langt i sitt arbete med att styra
verksamheten med mal kopplade till god eko-
nomisk hushallning och borde rimligen utgéra
forebilder for andra kommuner som inte kom-
mit lika langt.

Redovisningsenheter och god
ekonomisk hushallning

| foregdende avsnitt behandlades hur manga
som antagit mal som var kopplade till god eko-
nomisk hushallning. Aven om det inte explicit
behandlades antyds att malen foretradesvis tar
sikte pa att styra verksamheten inom redovis-
ningsenheten kommunen. Det bekraftas ocksa i
den fraga som stallts till ekonomicheferna som
angivit att kommunen upprattat mal som ar
kopplade till god ekonomisk hushallning. Det
visar sig att néstan atta av tio kommuner som
antagit finansiella och verksamhetsméssiga
mal som &r kopplade till god ekonomisk hus-
héallning avser redovisningsenheten kommu-
nen. Mal som avser koncernen férkommer
ocksa nar det galler finansiella mal, det sker i
14 procent av kommunerna medan &vriga in-
riktningar &r tdmligen séllsynta. Nar det géaller
verksamhetsmal sa finns sadana som &r kopp-
lade till redovisningsenheten koncernen res-
pektive redovisningsenheterna kommun och
koncern i cirka var tionde kommun.

Finansiella  Verksamhets
mal (N=235) mal (N=184)

Kommun 7% 7%
Koncern 14% 10%
Kommun och bolag 3% 9%
Kommun och koncern 2% 2%
Bolag och koncern 1% 1%
Kommun, bolag och 3% 1%
koncern

Totalt 100% 100%

Tabell 1: Vilka redovisningsenheter omfattas
av de antagna malen?
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Som synes ar kommunen den dominerande re-
dovisningsenheten och man kan fraga sig vil-
ken betydelse det 6vergripande koncernper-
spektivet har i styrningen. Inte heller enskilda
bolag styrs genom mal som ar kopplade till
god ekonomisk hushallning, utan har anvands
andra styrmedel.

Uppfoljning av mal

Néstan samtliga kommuner har som tidigare
namnts upprattat mal som ar kopplade till god
ekonomisk hushallning. Av dessa utvarderar
97 procent de faststallda malen. Resultatet fran
enkéten visar saledes att en klar majoritet av
ekonomicheferna angivit att en utvérdering av
faststallda mal for god ekonomisk hushallning
redovisas i arsredovisningens forvaltningsbe-
rattelse.

Utvarderas faststallda mal (N=243)

96,7 3.I

Kommentarer fran revisorer (N=238)

Ja
ae |

Delérsrapporter i KF (N=238)

99,6 0,4‘
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Diagram 2: Delarsrapporter, utvérdering av
mal och kommentarer fran revisorerna

Kommentarerna till fragan tyder pa att bakom
forekomsten av utvardering av faststallda mal
for god ekonomisk hushallning doljer sig fram-
for allt uppféljning av de finansiella malen.
Flera ekonomichefer betonar ocksa att arbetet
med att folja upp de finansiella malen bedrivits
sedan tidigare. Nagot som sannolikt bor tolkas
som att det var ett viktigt styrmedel &ven innan
inférande av tvingande lagstiftning. Kommen-
tarerna rérande uppféljningen av verksamhets-
massiga mal och riktlinjer visar inte pd samma
enhetlighet. Har finns en storre variation. De
verksamhetsmassiga malen foljs inte upp i lika
stor utstrackning, vilket framfor allt anges vara
en foljd av att de ar allmant formulerade och

darmed inte tillrackligt tydliga for att kunna
matas. Flera ekonomichefer menar att det finns
en avsevard otydlighet nér det galler verksam-
hetsperspektivet, men tilldgger samtidigt att ett
utvecklingsarbete pagar. Det kommer att bli
battre framdver. Ett annat problem nér det
galler uppfoljning av antagna mal harror fran
att malen avser en mandatperiod och att det
darmed ar svart med avstamning och uppfolj-
ning under enskilda ar.

Revisorerna medverkar aktivt i arbetet med
uppféljningen. | nio av tio kommuner fore-
kommer att revisorerna avld&mnat en bedém-
ning av resultatets forenlighet med de mal som
kommunfullmaktige beslutat om for god eko-
nomisk hushallning. Denna beddmning avser
framfor allt de finansiella malen och huruvida
utfallet ar forenligt med dessa mal. Nar det
géller verksamhetsperspektivet ar det vasent-
ligt annorlunda. Har forefaller revisorernas
kommentarer vara av olika karaktar och inrikt-
ning. Kommentarer avseende verksamhetsma-
len lamnas i vissa fall inte och da uppenbar-
ligen av skalet att malen inte beddmts vara
mojliga att folja upp eller som en foljd av att
revisorerna inte anser sig ha tillrackligt med
underlag for att kunna gora en relevant bedom-
ning. |1 en del kommuner déar sadana brister
forekommer har revisorerna endast kommente-
rat de finansiella malen och deras forenlighet
med redovisat utfall. Dé&rutover har Kkritik
framforts mot att det finns en otydlighet som
inte mojliggor en tillfredstéllande och korrekt
uppféljning av verksamhetsmalen och en upp-
maning har dérvid lamnats om att ett fortydli-
gande bor ske. Men dven i kommuner dar ar-
betet med mal kopplade till god ekonomisk
hushallning upplevs fungera val framfors kritik
fran revisorerna i vissa fall och avser da hante-
ringen av mal som inte uppfyllts. En okad tyd-
lighet och Gppenhet av redovisningen efterfra-
gas och har da bland annat avsett att avvikel-
sens storlek, skél till avvikelsen och en redogo-
relse for planerade atgarder bor behandlas.

Pa det hela taget ar ekonomichefernas be-
domning att revisorerna har haft en viktig roll i
arbetet med uppf6ljningen av mal kopplade till
god ekonomisk hushallning. Bedomningen av-
ser i detta avseende framfor allt de sakkunniga
revisorerna. Samtidigt ska det framhallas att
det vanligtvis inte forefaller goras nagon dis-
tinktion mellan fortroendevalda och sakkun-
niga revisorer. Ett antal ekonomichefer betrak-
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tar revisionen som ett viktigt stod eller en vik-
tig samarbetspartner i arbetet med att utveckla
en vél fungerande modell for mal kopplade till
god ekonomisk hushallning. Andra ekonomi-
chefer framhaller att samarbetet mellan kom-
munforetrddare och revisorer inte varit lika
omfattande och fortroligt, men beskriver anda
revisorernas arbete och granskning som en vik-
tig faktor. En av de intervjuade ekonomiche-
ferna beskrev revisionens arbete som en "vik-
tig paskyndare” vilket, att doma av enkat-
undersokningen och genomfdérda intervjuer,
kan betraktas som en relevant beskrivning av
forhallandena i manga kommuner.

Nar det géller delarsrapporter sa behandlas
de i kommunfullméktige i nastintill alla kom-
muner. Det &r endast i en av kommunerna som
delarsrapporten inte behandlas i kommunfull-
maéktige. Ekonomichefen som foretrader kom-
munen i fraga har inte Iamnat ndgon forklaring
eller kommentar till varfor detta inte sker.

Negativa resultat, synnerliga skal och
atgardsplaner

Sedan kravet pd ekonomi i balans infordes ar
2000 har 70 procent av kommunerna nagon
gang under perioden redovisat ett negativt re-
sultat. Av dessa kommuner har narmare 40
procent utnyttjat majligheten att inte aterstalla
ett uppkommet underskott med hénvisning till
synnerliga skél. Skalen som har anforts ar av
olika karaktar och inriktning och det gar inte
att finna nagon enhetlighet. Istéllet &r det nagra
overgripande inriktningar.

7 Negativt resultat sedan 2000 (N=243)

70,4

Hanvisning till synnerliga skal (N=170)

Ja

Antagen atgardsplan (N=166)

0 20 40 60 80 100

Diagram 3: Underskott, synnerliga skal och
atgardsplaner

Ett i flera kommuner aterkommande motiv ar
omstruktureringskostnader som pa olika satt
forvantas minska driftskostnaderna och forbat-
tra forutsattningarna for kommunen i fraga att i
framtiden uppratthalla en god ekonomisk hus-
hallning. Det ror sig huvudsakligen om insat-
ser som har att gora med verksamheten i kom-
munala fastighetsbolag och olika investeringar,
men i nagra fall ocksa om forandringar av den
kommunala organisationen for att mota for-
andrade forutsattningar. Ett annat i flera fall
aterkommande motiv ar att betydande poster
av engangskaraktar uppstatt och darfor inte
aterstallts. Aterigen ror det sig om verksamhet
i bostadsbolag och da vanligen i form av aktie-
agartillskott eller realisationsforluster. Hanvis-
ning till realisationsforsluter har i nagra fall
aven forekommit for andra verksamheter.
Kommuner som skrivit ner tillgdngar, men
annu inte realiserat tillgangen, har ocksa namnt
det som ett motiv for att inte aterstélla det upp-
komna underskottet.

Ett antal kommuner har ocksa valt att inte
aterstalla ett uppkommet underskott med han-
visning till ekonomiska och verksamhetsmés-
siga forutsdttningar. Den ena inriktningen &r
att hanvisning sker till en god finansiell stall-
ning eller till att tidigare ars upparbetade Gver-
skott nu tas i ansprak. Den andra inriktningen
foretrdds av kommuner med svaga finanser
och hér ar motivet att det uppkomna under-
skottet inte gar att aterstalla samtidigt som en
lagstadgad niva pa servicen till medborgarna
ska uppratthallas. Ett annat motiv som ar ater-
kommande &r hanvisningar till pensionsskul-
den och da vanligen bland kommuner som av
allt att doma Gvergivit blandmodellen. Okade
kostnader som foljd av forandrad beraknings-
modell for pensionsskulden anses sarskilt ha
paverkat och det har da angivits som ett synn-
erligt skal.

For ndgra kommuner handlar det om extra-
ordindra handelser som ett skal for att inte ater-
stilla ett uppkommet underskott. Ett antal
kommuner har hanvisat till naturfenomen sa-
som stormar och Gversvdmningar. Andra har
hanvisat till sérskilda déverenskommelser med
staten (kommundelegationen, kommunakuten
och bostadsdelegationen). Ytterligare nagra
har hanvisat till fordndringar av statsbidrags-
regler och omférdelning av LSS-utjamning
och anser det vara ett synnerligt skal for att
inte aterstalla det uppkomna underskottet.
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Av kommunerna som redovisat underskott
sedan kravet pa ekonomi i balans infordes ar
det relativt jdmt fordelat mellan antalet som
antagit respektive inte antagit en atgardsplan.
54 procent har uppréattat en atgardsplan och 46
procent har inte upprattat en atgardsplan. Ett
antal kommuner har som tidigare namnts nytt-
jat mojligheten att hénvisa till synnerliga skal
for att inte aterstalla ett underskott och behdver
saledes inte uppratta en atgardsplan. Det ar en
forklaring till att relativt fa antagit en sadan
plan. Samtidigt har ett flertal kommuner bade
hénvisat till synnerliga skal och uppréttat en
atgardsplan sedan ar 2000. Det innebar att
statistiken Over atgarder som vidtagits nar ett
negativt resultat uppkommit blir missvisande,
det ar fler kommuner som varken hanvisat till
synnerliga skal eller antagit en atgardsplan an
vad det vid en forsta anblick verkade vara. Av
kommunerna som redovisat underskott sedan
balanskravet infordes har var fjarde kommun
enligt ekonomichefernas beddmning inte gjort
nagonting. Det vill séga trots att ett underskott
redovisats har kommunen varken hanvisats till
synnerliga skal eller upprattat en atgardsplan.

Innebdrden och effekterna av den skarpning
och precisering av lagen som skedde 2005
forefaller dock ha haft betydelse. Av de kom-
muner som besvarat enkéten ar det 37 stycken
som sedan rakenskapsaret 2005 redovisat ett
negativt resultat fore extraordindra poster —
vilket i brist pa andra uppgifter anvants som
uttryck for huruvida balanskravet uppfyllts
under perioden 2005-2007. Av dessa kommun-
er &r det sex som varken hanvisat till synner-
liga skal eller antagit en atgardsplan. I en av
dessa kommuner finns uppenbarligen ingen
avsikt att aterstalla det uppkomna underskottet
eller hanvisa till synnerliga skal. Istallet gors
tolkningen att inga atgarder behdver vidtas
under forutséttning att det ackumulerade resul-
tatet sedan balanskravet infordes &r positivt.
Det ackumulerade resultatet sedan ar 2000 be-
skrivs och betraktas som ett fritt eget kapital
som vid behov kan tas i ansprak. Nagon lik-
nande tolkning férekommer inte i ndgon av de
andra fem kommunerna, utan har kommenteras
att ett underskott redovisats och att kommunen
darmed inte klarat av att leva upp till balans-
kravet. Vidare har kommentarer om aterstall-
ning av underskottet och upprattandet av en at-
gardsplan utelamnats i arsredovisningen.

Bland en del av kommunerna som uppréttat
atgardsplaner forefaller det inte handla om na-

gra mer sofistikerade insatser, utan i planen
fastslas helt enkelt att det redovisade under-
skottet ska aterstallas inom den kommande tre-
arsperioden. Nagra mer detaljerade planer fo-
refaller inte finnas utan det specifika hanteras
inom ramen for kommande ars budgetarbete.

En av fragorna som indirekt aktualiseras
som en foljd av upprattandet av atgardsplaner
ar balanskravets betydelse. De ekonomichefer
som intervjuats tycker uppenbarligen att kravet
fyller en viktig funktion eftersom det definierar
en miniminiva for det finansiella resultatet.
Kravet ar samtidigt viktigt for att motverka
oansvarig och kortsiktig hantering av ackumu-
lerat resultat. Regeln uppfattas som viktig sa
till vida att det &r av stor betydelse att kunna
hanvisa till en lagparagraf, det ger kraft at ar-
gumenten om nddvandig hushallning med re-
surserna. Dessutom é&r det av stor betydelse att
negativa resultat maste atgardas genom en at-
gardsplan. Det blir helt enkelt krangligt och det
uppfattas inte som ett alternativ att underbalan-
sera budgeten. Uppfattningarna ar emellertid
inte odelat positiva. En kritik som forts fram ar
kravets Kkortsiktighet. Detta har ett antal kom-
muner uppenbarligen undvikit genom att géra
tolkningen att intédkterna inte behdver Overstiga
kostnaderna varje enskilt verksamhetsar utan
over en langre period. | vilken omfattning den-
na tolkning forekommer kan vi utifran forelig-
gande undersdkning inte uttala oss om. Dér-
emot kan vi uttala oss om att det i ett antal fall
sker och da genom att tidigare ars ackumule-
rade resultat pa olika satt matchas mot upp-
komna underskott. En annan kritik mot balans-
kravet handlar om att det har en mycket stor
betydelse vilket kan vara ett problem nér det
sker pa bekostnad av det Gverordnade kravet
pa god ekonomisk hushallning. Det uppfattas
vara en stor pedagogisk utmaning att forklara
varfor det ar viktigt att styra mot en god eko-
nomisk hushallning snarare an att efterstrava
att klara balanskravet.

Underbalanserad budget

Sedan lagforandringen 2004 ar det ett fatal
kommuner som utnyttjat tillstandet att anta en
underbalanserad budget med héanvisning till
synnerliga skél. Det &r 0,8 procent, eller annor-
lunda uttryckt, tva av kommunerna som utnytt-
jat den givna mojligheten. Mojligen ar forkla-
ringen till denna omsténdighet att det sam-
hallsekonomiska laget varit tamligen gynnsamt
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sedan lagforandringen tradde i kraft. Nar sam-
héllsekonomi nu férsvagats vasentligt &r det
sannolikt fler kommuner som kommer att
Overvdga att anta en underbalanserad budget
med hanvisning till synnerliga skal.

Underbalanserad budget (N=242)
Ja
H Nej

0 20 40 60 80 100
Diagram 4: Underbalanserad budget

De synnerliga skal som forts fram fran de tva
kommuner som antagit en underbalanserad
budget ar av skilda slag. | den ena kommunen
hénvisas till en god finansiell stallning och att
det darfor ar skaligt att ta i ansprak ett acku-
mulerat resultat. Det ska i sammanhanget nam-
nas att kommunen i fraga inte har nagra lang-
fristiga skulder och darutéver fondtillgangar
som anges motsvara ett ars skatteintakter. | det
andra fallet hanvisas till, det mer Gvergripande
och allménna skalet, omstallningskostnader for
att anpassa den kommunala organisationen till
nya forutsattningar. Den mer utférliga motive-
ringen visar att det inte rér sig om omstall-
ningskostnader eller strukturkostnader i en
egentlig mening. Istéallet hanvisas till att sa
lange nodvandiga organisatoriska atgarder inte
vidtagits dr det orealistiskt att anta en balan-
serad budget.
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For att mal kopplade till god ekonomisk hus-
hallning ska fa betydelse i beslutsprocessen
och bli ett viktigt instrument i kommunens
eller landstingets styrning kravs det enligt lag-
stiftaren kontinuerlig avstamning, uppféljning
och utvardering. Darfor ska det i samband med
att arsredovisningen framstélls upprattas en
utvardering av om malen uppnatts. Denna ska
redovisas i arsredovisningens forvaltningsbe-
rattelse.

| detta kapitel redovisas hur uppféljningen
av finansiella och verksamhetsmassiga mal
kopplade till god ekonomisk hushallning ar ut-
formad i 75 arsredovisningar. Urvalet avser 70
arsredovisningar fran kommuner och fem ars-
redovisningar fran landsting och &r fran samma
kommuner vars budgetdokument granskats av
Donatella, Petersson och Brorstrom (2007).
Urvalet ar av sddan omfattning att det ger en
statistiskt sékerhetsstalld bild av praxis.

Finansiella mal i arsredovisningen

| 2007 ars budgetdokument redovisar nastan
alla kommuner och landsting ett eller flera fi-
nansiella mal. Nastan halften for dessutom na-
gon form av diskussion kring vad som ar god
ekonomisk hushallning ur ett finansiellt pers-
pektiv. Idag har saledes de flesta kommuner
och landsting finansiella mal, men for narmare
hélften av kommunerna och landstingen galler
att de formulerade malen saknar en koppling
till god ekonomisk hushallning.

| arsredovisningen sker en uppfdljning av
de finansiella malen. Det ar dock endast en
fjardedel av kommunerna som tydligt har
kopplat de finansiella malen till en beskrivning
av god ekonomisk hushallning. Detta ar en na-
got lagre andel &n i budgetdokumentet, dér
cirka hélften av kommunerna och landstingen
upprattat en beskrivning av god ekonomisk
hushallning. Intrycket ar ocksa att beskrivning-
arna av god ekonomisk hushallning i budget-
dokumenten vanligtvis haller en hogre kvalitet
an i arsredovisningarna dar det i de flesta fall
ror sig om mer koncentrerade och kortfattade
beskrivningar.

En annan iakttagelse kring de finansiella
malen &r att det endast i ett fatal av arsredovis-
ningarna framkommer varfor nivaerna for en-
skilda finansiella mal ar att betrakta som god
ekonomisk hushallning. Ingen forklaring lam-
nas till varfor exempelvis 1,5 procent av

skatteintékterna &r ett tillfredstallande resultat
for den enskilda kommunen eller varfor en
oférandrad soliditet pa 66 procent en lamplig
niva. Fa kommuner och landsting analyserar
de finansiella malen, utan i de flesta fall n6jer
man sig med att konstatera vad utfallet blev for
respektive nyckeltal som ligger till grund for
det finansiella malet och konstaterar darefter
huruvida malet ar uppfylit.

Ett krav som stélls av lagstiftaren pa de fi-
nansiella malen ar som tidigare namnts att de
ska foljas upp och redovisas i arsredovisning-
ens forvaltningsberattelse. Detta efterlever
langt ifran samtliga kommuner och landsting.
Det finns tre inriktningar i arsredovisningen.
En inriktning &r att kommuner och landsting
redovisar de finansiella malen i den finansiella
analysen. Ibland ingar den i forvaltningsberat-
telsen, ibland placeras den bland dvriga delar i
arsredovisningen. Den andra inriktningen re-
presenteras av de kommuner och landsting
som placerar de finansiella malen i forvalt-
ningsberéattelsen, oftast i ett avsnitt som be-
namns maluppfyllelse eller uppféljning av
kommunens mal. Den tredje inriktningen ar de
kommuner och landsting som upprattar ett se-
parat avsnitt for redovisning av god ekonomisk
hushallning och som férutom en beskrivning
ocksa innehaller en redovisning av de finan-
siella och verksamhetsmassiga malen. Detta
avsnitt placeras oftast i forvaltningsberattelsen.

Det finns ett antal for- och nackdelar med
ovanstaende inriktningar. Fordelen med att
placera uppfoljningen av de finansiella malen i
den finansiella analysen ar att det blir en natur-
lig koppling till kommunens finansiella stall-
ning och utveckling. Nackdelen &r att det oftast
blir en svartillganglig beskrivning av god eko-
nomisk hushallning och att malen tenderar att
forsvinna tillsammans med annan finansiell in-
formation. Fordelen med att placera de finansi-
ella malen tillsammans med kommunens 6vri-
ga maluppfoljning &r att de skapar en helhet,
speciellt intressevackande &r det om kommu-
nen eller landstinget kan fa de finansiella ma-
len att hdnga samman med de verksamhets-
massiga. Nackdelen &r dven hdr att det oftast
inte blir ndgon kvalitativ beskrivning av god
ekonomisk hushallning och att malen tenderar
att forsvinna tillsammans med all annan infor-
mation. Fordelen med att skapa ett eget avsnitt
kring god ekonomisk hushallning ar att det
sker en fokusering pa fragestallningen. De fi-
nansiella och verksamhetsmassiga malen kan

KFI-RAPPORT 99 10



4 MAL | ARSREDOVISNINGEN

sattas in ett sammanhang bade i forhallande till
varandra och i forhallande till de beskrivningar
som oftast aterfinns i dessa avsnitt kring god
ekonomisk hushallning.

En annan fraga rérande de finansiella malen
ar om de formulerade och beslutade malen &r
enkla eller for svara att uppna. | vilken grad
uppfylls de finansiella malen? Bland de stude-
rade kommunerna fanns tio kommuner och
landsting (7,5 procent) som under 2007 inte
uppfyllde ett enda av sina finansiella mal, men
det fanns ocksa 27 kommuner och landsting
(36 procent) som uppfyllde samtliga finansi-
ella mal. Den genomsnittliga uppfyllnadsgra-
den for de finansiella malen uppgick till cirka
65 procent under 2007. Eftersom en kommun
eller ett landsting i genomsnitt har cirka tre fi-
nansiella mal, innebar det att den genomsnitt-
liga kommunen eller landstinget klarade av att
na tva av tre finansiella mal under 2007.

Verksamhetsmal i arsredovisningen

Drygt en tredjedel av kommunerna och lands-
tingen har i budgetdokumentet upprattat en be-
skrivning av verksamhetsmal som ar kopplade
till god ekonomisk hushallning. Det &r saledes
mer ovanligt att koppla verksamhetsmal till
god ekonomisk hushallning &n vad det ar att
gora motsvarande for de finansiella malen. Det
kan ocksa konstateras att det ar en fjardedel av
samtliga kommuner och landsting som i bud-
getdokumentet definierar vad som avses med
god ekonomisk hushallning ur ett verksam-
hetsperspektiv.

En klassificering i enlighet med en analys-
modell som utvecklats av Almqvist och Hog-
berg (2003) visar att de mest vanligt forekom-
mande inriktningarna for de &vergripande
verksamhetsmalen ar aktivitetsmal och effekt-
mal. Med aktivitetsmal avses att styrning ut-
6vas genom utforda aktiviteter som till exem-
pel vilka arbetssatt eller arbetsmetoder som ska
tillampas. Annorlunda uttryckt handlar det om
att styra hur nagot ska uppnas. Med effektmal
avses att effekterna ska styra, det vill sdga att
styra vad som ska uppnas. Det finns en del
svarigheter med malen som é&r forknippade
med problematiken kring métning och upp-
foljning. Manga kommuner och landsting val-
jer att koppla verksamhetsmal till olika resultat
eller nivaer. For manga som uppréttat sadana
mal rader oklarheter rérande inom vilken tids-
period malet ska vara uppnatt och i manga fall

aven om vilka nivaer som ska uppnas. | manga
fall saknas dessutom en forklaring till varfor
den angivna nivan eller det angivna resultatet
ar att betrakta som god ekonomisk hushallning
for den enskilda kommunen eller landstinget.

Jamfort med de finansiella malen ar det sva-
rare att urskilja nagra generella monster och
trender i uppfdljningen av de verksamhetsmas-
siga malen i arsredovisningen. Av de 75 stude-
rade kommunerna och landstingen hade samt-
liga olika typer av verksamhetsmal som var fo-
renade med olika nivaer i organisationen. Det
ar emellertid endast en dryg fjardedel som i
arsredovisningen foljde upp verksamhetsmalen
som relaterats till god ekonomisk hushallning.
Det &r farre jamfort med tillampningen i bud-
getdokumentet, dar en tredjedel av kommuner-
na och landstingen redovisade verksamhetsmal
kopplade till god ekonomisk hushallning. For-
klaringen till att inte alla kommuner och lands-
ting i arsredovisningen foljer upp de mal for
god ekonomisk hushallning som aterfinns i
budgeten kan vara flera. En viktig forklaring &r
att ett antal av de verksamhetsmassiga malen
som i budgeten kopplas till god ekonomisk
hushallning inte & mal, utan inriktningar eller
visioner och darfor ar svara att folja upp. Detta
styrks ocksa av kartlaggningen av budgetdoku-
menten, som visade att cirka hélften av de
verksamhetsmassiga malen vilka var kopplade
till god ekonomisk hushallning klassificerades
som generella. Med detta menas att de inte &ar
mojliga eller svara att folja upp (se Donatella,
Petersson och Brorstrom, 2007 for ett for-
djupat resonemang rorande detta).

Redovisningen av verksamhetsmassiga mal
som ar kopplade till god ekonomisk hushall-
ning sker pa skilda platser i arsredovisningen
och nagon enhetlig praxis har annu inte etable-
rats. Vanligast ar att malen redovisas ihop med
ovriga overgripande verksamhetsmassiga mal i
ett eget avsnitt i forvaltningsberéttelsen. Detta
avsnitt benamns ofta "Uppféljning av kom-
munens mal” eller "Maluppfyllelse”. Det andra
séttet, som né&stan ar lika vanligt, ar att redo-
visa de verksamhetsméssiga och finansiella
malen i ett eget avsnitt som benamns god eko-
nomisk hushallning. Detta gors oftast i forvalt-
ningsberéattelsen.

Ytterligare en iakttagelse ar att uppfoljning-
en av de verksamhetsmassiga malen ar de-
skriptiv. Om malet inte har uppnatts forekom-
mer det endast i nagra enstaka fall att en kom-
mentar lamnas till varfor detta intraffat. Det
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samma galler nar uttryck som “malet ar delvis
uppfyllt” anvinds. Aven da saknas i manga fall
analyser eller kommentarer till varfor malet
endast delvis &ar uppfylit.

En annan observation dr att det i de studera-
de arsredovisningarna fanns verksamhetsmas-
siga mal kopplade till god ekonomisk hushall-
ning vilka inte fanns med i budgetdokumentet.
Forklaringen till detta kan vara att samtliga
mal inte fangades vid kartlaggningen av bud-
getdokumentet, men det forefaller dven finnas
kommuner dar en efterkonstruktion skett. Mal-
en finns i arsredovisningen men forefaller
aldrig ha behandlats i budgetsammanhang.

Vilka redovisningsenheter omfattas av
malen?

En fragestallning & om de finansiella och
verksamhetsmassiga malen som kopplas till
god ekonomisk hushallning ocksa styr andra
redovisningsenheter an kommunen eller lands-
tinget. Exempel pa sadana redovisningsenheter
kan vara kommunala bolag eller sammanstalld
redovisning.

| de 75 granskade kommunerna och lands-
tingen aterfanns 258 finansiella malen. Av
dessa var det en av de granskade kommunerna
som tydligt hade valt att koppla tva av sina
fem mal till en annan redovisningsenhet &n
kommunen. Malen, som redovisas nedan, &r
kopplade till redovisningsenheten kommun-
koncernen.

”’Kommunkoncernen ska efterstrava
en langsiktig tillvaxt i balans och
malet ar bibehalla kommunens solidi-
tet. | Soliditetsmattet exkluderas for-
medlade lan till kommunala bolag och
den del av det egna kapitalet som mot-
svarar ansvarsforbindelse for pen-
sionsatagande.”

”Kommunkoncernens  skuldséttnings-
niva far inte dverskrida 90 kr per in-
vanare.”

Det finns ocksa nagra kommuner som tar sikte
pa att inom redovisningsenheten kommunen
definiera finansiella mal som avser den affars-
drivande verksamheten. De tva foljande malen
ar sadana exempel.

”’Den affarsdrivande verksamheten
ska avgiftsfinansieras till 100%.”

”Kommunens langsiktiga resultat
for de affarsdrivande affarsverk-
samheterna ska motsvara ett resul-
tat som ger en god konsoliderings-
grad for respektive affarsverksam-
het och den framtida taxeutveck-
lingen bor maximalt motsvara in-
flationstakten.”

De verksamhetsmassiga malen som kopplats
till god ekonomisk hushallning forefaller ocksa
I hog grad enbart vara kopplade till redovis-
ningsenheten kommunen eller landstinget. Det
finns dock ett antal kommuner och nagot
landsting dar malen i budget redovisas pa ett
sadant satt att de aven skulle kunna avse de
kommunala bolagen. Detta ar emellertid svart
att verifiera utifrdn budgetdokumenten, da
nastintill samtliga granskade kommuner och
landsting i dokumenten underlater att redogéra
for vilka redovisningsenheter som malen avser.

| de 75 granskade arsredovisningarna ater-
fanns cirka 80 Overgripande verksamhetsmas-
siga mal som kopplades till god ekonomisk
hushallning. Av dessa var det tre mal om
tydligt avsag andra redovisningsenheter &n
kommunen.

’Kommunala bolag &r organ for kom-
munens verksamhet. Dessa star under
kommunstyrelsens ansvar och ska
folja direktiv fran kommunfullmaktige
och kommunstyrelsen inklusive dele-
gation. Kommunstyrelsen ska fa den
information samt de uppgifter och
handlingar som begérs.”

Resultatenheter och bolag far inte
optimera effektiviteten i sin verksam-
het om detta som helhet medfor nack-
delar fér den kommunala organisatio-
nen som Overvager fordelarna for re-
sultatenheten eller bolaget.”

”Kommun ska successivt sélja bolag,
mark, fastigheter samt anlaggningar
som inte behdvs for att driva den
kommunala karnverksamheten, skola,
vard, omsorg och samhéllsbyggnad.”
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Sammanfattningsvis kan de konstateras att en
stor andel bade finansiella och verksamhets-
massiga mal som kopplats till god ekonomisk
hushallning forefaller avse redovisningsen-
heten kommunen eller landstinget. Detta bor
givetvis inte tolkas som att ledningen i kom-
muner och landsting underlater sig att styra
verksamhet som bedrivs i bolagsform, utan det
forefaller fortfarande ske och da genom all-
manna mal i budgeten och speciella budget-
och &gardirektiv.

Revisorernas kommentarer

| arbetet for en god ekonomisk hushallning an-
sag lagstiftaren att det var viktigt att tillvarata
de kunskaper och erfarenheter som finns hos
revisorerna. Mot bakgrund av detta gav rege-
ringen revisorerna i uppgift att bedéma om
resultatet i delarsrapporten och arsbokslutet &r
forenliga med de mal fullméaktige beslutat om.
Revisorerna ska lamna ett skriftligt utlatande
som bor bilaggas delarsrapporten eller arshok-
slutet infor behandlingen i fullméktige. I prak-
tiken forefaller det som de flesta revisorer har
valt att kommentera om malen &r forenliga
med resultatet i revisionsberattelsen som lam-
nas Over till fullmaktige i samband med be-
handling av delarsrapport och arsredovisning.

| tva tredjedelar av de granskade arsredo-
visningarna ar revisionsberdattelse inkluderad. |
80 procent av dessa berdrde revisorerna huru-
vida kommunen eller landstinget klarat av att
uppna antagna finansiella och verksamhets-
massiga mal vilka kopplats till god ekonomisk
hushallning.

Av de allra flesta revisionsberéttelser fram-
kommer att revisorerna utan svarigheter fore-
faller ha kunnat beddma om kommunens eller
landstinget resultat ar forenligt med antagna fi-
nansiella mal. | nastan samtliga fall av de gran-
skade revisionsberéattelserna kommenteras hu-
ruvida malen har uppfyllts. Om alla eller nagot
av malen inte uppfyllts sa var det i fa revi-
sionsberattelser som det riktades nagon kritik
mot detta. | de allra flesta fall ndjde sig reviso-
rerna med att konstatera att malen inte var upp-
fyllda.

Svarigheten for de allra flesta revisorer ter
sig vara att bedoma om verksamhetsmalen som
ar kopplade till god ekonomisk hushallning ar
forenliga med kommunens resultat. Har fram-
kommer tre olika typer av resonemang i revi-
sionsberattelsen. Den forsta typen bestar av att

kommunen inte har kopplat nagra verksam-
hetsmassiga mal till god ekonomisk hushall-
ning och darfor kan revisorerna inte uttala sig i
fragan. Den andra typen bestar av de revisorer
som framhaller att det finns verksamhetsmas-
siga mal men att de &r konstruerade pa ett sa-
dant sétt att det inte gar att uttala sig om de
uppfyllts. | ett antal av dessa fall uppmanar re-
visorerna fullméktige att utveckla tydliga och
matbara mal. Hur det kan se ut far foljande
citat exemplifiera.

"Det foreligger svarigheter att méta
maluppfyllelse av manga verksamhets-
mal. Kommunfullméktige bor préva
vad som &r en arbetsuppgift och vad
som ar ett verksamhetsmal for god
ekonomisk hushallning.”

”Malen for god ekonomisk hushall-
ning i den del som galler kommunens
verksamhet bor ytterligare tydliggoras
och konkretiseras for att resultatet ska
kunna bedoémas pa ett tillfredstallande
satt. Detta forutsatter att kommunen
fortsatter den pagaende processen
med att utveckla system for upp-
foljning och utvardering av ekonomi
och verksamhet.”

Vi anser att konkreta och méatbara
mal, inom ramen for god ekonomisk
hushallning, maste formuleras och
faststallas av kommunfullméktige.”

Den tredje typen &r de revisorer som nojer sig
med att konstatera att det pagar ett arbete eller
bor starta ett arbete med att utveckla mal kopp-
lade till god ekonomisk hushallning. Utifran de
forutsattningar som funnits har utvecklingen
med att folja malen i revisionsberattelsen pa-
borjats.

KFI-RAPPORT 99 13



5 REFLEKTIONER MED BETYDELSE FOR UTVECKLING AVSTYRNING OCHREDOVISNING

5. REFLEKTIONER MED BETYDELSE
FOR UTVECKLING AV STYRNING OCH
REDOVISNING

Mal for ekonomin kopplade till innebérden av
god ekonomisk hushallning finns i néstan
samtliga kommuners budgetar och arsredovis-
ningar. Det har naturligtvis alltid funnits mal
formulerade for den kommunala ekonomin och
uppfoljningar har skett gentemot dessa mal,
men l&get idag &r att det géller for alla. Lag-
stiftningen har naturligtvis starkt bidragit till
den utveckling som skett under senare ar och
har varit i samklang med en nédvéndig foréand-
ring for att kunna styra den kommunala ekono-
min. Det finns emellertid fortfarande problem.
Vid en granskning av dokumenten framkom-
mer att kopplingen till god ekonomisk hushall-
ning inte alltid &r tydlig och det finns ocksa
anledning att problematisera de finansiella
malens styreffekt och hur analysen sker i de
kommunala arsredovisningarna. Det behovs ett
fortsatt utvecklingsarbete och att goda exempel
tas fram som visar hur finansiella mal kan for-
muleras och anvandas som underlag for styr-
ning och analys.

Mal for verksamheten, vilka kopplats till
god ekonomisk hushallning, forekommer i tre
av fyra kommuner. Aven inom detta omréade
har en dramatisk utveckling &gt rum under
senare ar. Det finns emellertid fortfarande en
stor utvecklingspotential och det finns anled-
ning att, utifran ekonomichefernas kommen-
tarer till enkaten och studien av arsredovis-
ningarna, fraga sig vilken betydelse malen
egentligen har. | Brorstrom och Donatella
(2008) framkommer att ekonomichefer &r
missnojda med férmagan i kommunen avseen-
de att formulera klara mal. Fler tar avstand
fran pastaendet att det finns en formaga att for-
mulera klara mal an de som instammer.

Samtidigt som ekonomicheferna menar att
det finns upprattade mal visar granskningen av
arsredovisningarna att uppféljning sallan sker.
Situationen idag innebar saledes att samtidigt
som det i enlighet med lagstiftarens intentioner
finns antagna mal sa finns det en stor utveck-
lingspotential nér det kommer till redovisning
och uppféljning. En av slutsatserna som kan
dras pa grundval av genomforda studier ar att
lagforandringen paverkat praxis och att ett ar-
bete med mal bedrivs i nastan samtliga kom-
muner och landsting. Samtidigt kvarstar det
som tidigare namnts ett flertal utmaningar, inte

minst avseende de redovisningstekniska aspek-
terna i arsredovisning och budgetdokument.

Vi noterar den stora betydelse som reviso-
rerna forefaller ha for utvecklingen av ekono-
miforvaltningen. Revisorerna har patagligt sti-
mulerat arbetet med upprattandet av mal, an-
tingen i en stddjande roll eller som Kkritisk
granskare. Vi noterar ocksa att det ar ett fatal
kommuner som nyttjat mojligheten att anta en
underbalanserad budget. Mojligen &r det en
konsekvens av att kraven framforts och imple-
menterats under ett for kommuner och lands-
ting mycket gynnsamt samhallsekonomiskt
lage. Kanske hade fler nyttjat mojligheten om
det samhéllsekonomiska Il4get varit annor-
lunda. Det finns hur som helst all anledning att
folja utvecklingen framdver nar konjunkturen
nu viker och det handlar da inte endast om
mojligheten att anta en underbalanserad bud-
get, utan aven om vad som sker pa ett mer
overgripande plan. Kommer antagna finan-
siella mal bibehallas och darmed rimligen inte
uppnas under innevarande langkonjunktur?
Och vad hander med synen pa balanskravet nér
allt flera kommuner och landsting befaras
redovisa underskott? Kravet tillskrivs ju en
stor betydelse for att uppratthalla balans i
ekonomin, men samtidigt uppfattas det vara
allt for kortsiktigt och problematiskt eftersom
det tranger undan det Gverordnade och lang-
siktiga kravet pa god ekonomisk hushallning.

Sedan balanskravet infordes har forvanans-
vart manga nyttjat mojligheten att med hanvis-
ning till synnerliga skal inte aterstalla ett upp-
kommet underskott. Angivna skal &r dessutom
av varierande karaktar. Till det kommer ocksa
att ett antal kommuner inte forefaller vara av
uppfattningen att balanskravet behéver uppfyl-
las varje enskilt ar, utan endast 6ver en langre
period. Samtidigt &r det viktigt att notera
revideringen av lagstiftningen 2005, som inne-
bar ett fortydligande rérande vad som ar att
betrakta som ett synnerligt skal, férefaller ha
paverkat praxis. Skillnaderna fore och efter
2005 &r hogst patagliga. Samtidigt skall det
forandrade forhallningssattet kanske inte till
fullo tillskrivas lagforandringen, till exempel
kan det vid tiden tdmligen gynnsamma eko-
nomiska laget ha bidragit till utvecklingen. Nar
de ekonomiska forutsattningarna nu vasentligt
forandrats &r det darfor av stor betydelse att
folja utvecklingen framover.

Vidare ar det ocksa vart att notera att vi inte
har funnit nagra vasentliga skillnader ur kvali-
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tetssynpunkt mellan olika kommuntyper och
landsting. Stérre kommuner och landsting ar
inte mer framtrddande &n mindre nér det galler
utveckling i enlighet med lagens krav. Det ar
en intressant omstandighet som tidigare note-
rats rorande malen i budgetdokumentet och
som nu aterigen bekraftas av studierna av ars-
redovisningen. Forebilderna behover alltsa inte
aterfinnas bland dokument och processer i de
stora organisationerna dar utvecklings- och
utredningsresurserna rimligtvis borde finnas.
Forebilderna kan lika garna aterfinnas bland
sma kommuner och vara produkten av enskilda
personers insatser. Utifrdn ett kvantitativt
perspektiv ser vi ddremot att kommungruppen
”StOrre stader” och att stora kommuner (matt i
befolkning) aterigen &r Gverrepresenterade
bland de kommuner som definierat god ekono-
misk hushallning och kopplat sina verksam-
hetsmassiga och finansiella mal till detta i ars-
redovisningen.

Den genomforda studien visar att lagstift-
ningen efterlevs och att kvaliteten okar Gver
tid. Samtidigt forefaller styrsystemet inte
fungera tillrackligt val; malen ar ofta svagt
relaterade till kravet pd god ekonomisk hus-
hallning och nagon tillfredsstallande uppfolj-
ning sker inte. FOrbattringar fordrar rejala
studier av vilka svarigheterna ar och djup-
lodande beskrivningar av hur de som lyckats,
och idag tillampar en fungerande malstyrning,
har bedrivit utvecklingsarbetet. Sadana be-
skrivningar kan ligga till grund for dels en
fordjupad forstaelse for forekommande hinder,
dels for sammanstallning av praktiskt relevanta
idealmodeller fér malstyrning.
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