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Forord

De fem universitetsanknutna kommunforskningsinstituten har tillsammans
utvecklat ett forskningsprogram for studier av framgéingsrik forindring och
hantering av forindrade ekonomiska forutsittningar och besvirliga situa-
tioner. Tva rapportserier har etablerats for publicering av genomftrda studier
och framkomna resultat. Foreliggande rapportserie innehaller tydliga teo-
retiska angreppssitt och tolkningar medan den andra, de sa kallade Erfa-
rapporterna, huvudsakligen innehéller empiriska beskrivningar och analyser.

Rapport 19 i foreliggande rapportserie handlar om earnings management-
strategin som bendmns reningsbad. Syftet med studien har varit att beskriva
hur och finna forklaringar till varfor strategin med reningsbad tillimpas i en
kommunal kontext. Detta har gjorts genom att studera tvi kommuner som
tillimpat strategin.

Forfattarven till rapporten ir Pierre Donatella,
verksam vid Kommunforskning i Viistsverige (KFi).
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Sammanfattning

Sammanfattning

Foreliggande rapport baseras pa en studie av tvd kommuner — Sydstad och
Nordstad. De tvi kommunerna har under ling tid jimnat ut resultatet genom
att senareligga kostnader. Annorlunda uttryckt har de tillimpat den earnings
management-strategi som bendmns resultatutjimning (income smoothing).
Pa sikt blev konsekvensen, av att avskrivningar och underhall pa fastigheter
inte genomfordes pd ett relevant sitt, att det fanns stora évervirden i respek-
tive kommuns balansrikning. Genom att koncentrera nedskrivningar och
andra former av kostnader redovisades stora underskott i enskilda bokslut,
ett agerande som ir i enlighet med den earnings management-strategi som
benidmns reningsbad (big bath). Kommunallagens krav pa ekonomi i balans
innebir som bekant att underskott skall aterstillas. De stora underskotten
sammanfoll dock med hinvisning till synnerliga skil och dirigenom ater-
stilldes inte de uppkomna underskotten fullt ut. Konsekvensen blir att en
kommun med betydligt simre finansiell stillning 6verlimnas till framtida
generationer in vad lagstiftaren avsett.

Nyckelord: Kommunal redovisning, earnings management-strategier, re-
ningsbad, resultatutjimning, balanskravet, generationsprincipen



1 Inledning

1 Inledning

“How do you identify a good accountant?

Ask, ‘How much is two plus two?’

If the answer is, ‘How much do you want it to be?’ then you have found
a good accountant.”

Med den dtergivna historian inleder den vilkinda redovisningsforskaren
Robert Anthony (1985 s. 161) en artikel i Harvard Business Review. Artikeln
handlar om den externa redovisningen i amerikanska stater och kommuner
och sittet som den missbrukats for att kunna redovisa 6nskvirda utfall. Bud-
skapet kan mojligtvis uppfattas som raljant och provocerade for redovisare,
revisorer och andra aktorer som arbetar med att uppritta och granska den
finansiella redovisningen, men kanske framforallt for dem som anvinder in-
formationen for att fatta beslut och/eller utkriva ansvar. Nir regleringen av
den kommunala externredovisningen utgdr frin konceptuella ramverk som
toreskriver att redovisningen skall ge en rdttvisande bild kan den étergivna
historian framstd som dnnu mirkligare.! Samtidigt inser redan den som till-
skansat sig grundliggande redovisningskunskaper att trots forekomsten av
konceptuella ramverk och reglering innehaller redovisningen inslag av bade
uppskattningar och bedémningar. Dessutom finns det utrymme for olikar-
tad tillimpning av regelverket. Foljden av detta blir att det uppkommer ett
diskretiondirt tolkningsutrymme vid upprittandet av den finansiella redovis-
ningen, det vill siga ett utrymme for tolkningar som ir obundet fasta regler.
Detta utrymme kan anvindas for att dndra det finansiella resultatet — och

1) Normgivaren f6r den kommunala redovisningen i svenska kommuner, Ridet f6r kommunal
redovisning (RKR), faststillde efter ndgra ars utredning- och forankringsarbete ett konceptuellt
ramverk under 2011 som skall vara vigledande for arbetet med redovisningsrekommendation-
erna framover (se RKR, 2011). I ramverket anges att redovisningen skall ge en rittvisande bild
av det finansiella resultatet och stillningen. International public sector accounting standard
board (IPSASB) bedriver ett arbete med att harmonisera den finansiella redovisningen i offentlig
sektor. I det pigdende arbetet med att utveckla ett konceptuellt ramverk fors resonemang om
behovet och innebérden av att redovisningen ger en rittvisande bild (se IPSASB, 2012).
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1 Inledning

ibland ir det uppenbart att sd varit fallet. For att ansluta sig till Hines (1988)
synsitt innebdr paverkan som sker genom redovisningen att bilden av ”verk-
ligheten” torindras och att det dr nigot som berorda aktorer paverkas av och
maste forhilla sig till.

I redovisningslitteraturen brukar earnings management anvindas som ett
samlingsbegrepp for ageranden dir det diskretionira tolkningsutrymmet
anvinds for att dndra det finansiella resultatet (Healy och Wahlen, 1999;
Ronen och Yaari, 2008). I en tidigare studie, som genomforts inom ramen
tor det Nationella kommunforskningsprogrammet, har pavisats att earnings
management-strategin som benimns resultatutjimning (income smoothing)
tillimpas (se Donatella, 2012). Studien baserades pd tva fall och resultaten
fran studien antyder att det finns en strivan efter att 6ver tid jimna ut det
finansiella resultatet och dirigenom skapa forutsittningar for att redovisa
sma overskott. I studien redovisas tre huvudsakligen forklaringar till varfor
strategin med resultatutjimning tillimpades:

1. Sma 6verskott innebir att kritik undviks. Det idr kritik for 6verbe-
skattning och att verksamheten héller for lag kvalitet (forknippat med stora
overskott) eller att en oansvarig politik har bedrivits (forknippat med under-
skott).

2. Sma Overskott innebir en 6kad flexibilitet i relation till kommunal-
lagens krav pa ekonomi i balans. Framforallt dr det till f6ljd av det som
kommit att benidmnas inldsningseffekter med vilket avses att redovisade 6ver-
skott inte kan anvindas efter att de har redovisats.

3. Sma Overskott paverkar resursférdelningen internt. Aktorerna som
i budgetlitteraturen brukar benimnas viktare skapar argument for att be-
grinsa kostnadsutvecklingen.

Flera studier av relevans har genomforts inom omradet. Kvantitativa studier
pa svenska kommundata visar att en utjimning av det finansiella resultatet
sker over tid (Stalebrink, 2007) och att det forekommer att redovisningsval
gors som avviker frin god redovisningssed (Tagesson och Falkman, 2008) i
syfte att paverka utfallet (Donatella och Tagesson, 2010). Liknande resultat
avseende resultatutjgmning har dven framkommit vid studier av kommuner
i andra linder (Vinnari och Nisi, 2008; Pilcher och Van Der Zahn, 2010)
samt vid studier av hilso- och sjukvirden (Leone och Van Horn, 2005; Bal-
lantine et al., 2007) och annan icke vinstdrivande verksamhet (Trussel, 2003;
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1 Inledning

Jones och Roberts, 2006; Krishnan et al., 2006; Eldenburg et al., 2011; Pina
et al., 2012). Utifran forskningsresultaten pa omridet framstir ett mindre
overskott foljaktligen som idealet. Uppkommer ett sidant 6verskott inte till
t6ljd av den underliggande ckonomiska utvecklingen anvinds det diskretion-
ira tolkningsutrymmet for att dndra det finansiella resultatet, det vill siga
bedriva earnings management. Dirigenom finns det mojlighet att avvirja
vad som kunde ha blivit en politiskt besvirlig situation med diskussioner om
nivan pé skatteuttaget och/eller fordelningen av resurser for att producera
kommunal service.

Strivan efter smd Overskott giller emellertid inte under alla omstindig-
heter. I foreliggande rapport pavisas att i en situation dir det inte lingre
ir mojligt att undvika att redovisa ett underskott tidigareliggs kostnader
och/eller senareliggs intikter. Dirigenom forsvagas ett redan svagt resultat.
Foljden blir att ett stort underskott redovisas i enskilt bokslut men bidrar
samtidigt till att forbittra forutsittningarna infoér framtiden eftersom kost-
naderna som redan resultatredovisats inte kommer att piverka utfallet under
kommande ar. Detta agerande dr dokumenterat i redovisningslitteraturen
som behandlar privat sektor (for en litteraturgenomgang, se Buckmaster,
2001; Ronen och Yaari, 2008) och det fanns sedan tidigare dven indikationer
pd att ett sadant agerande forekommer i den svenska kommunsektorn (Sta-
lebrink, 2007). Agerandet brukar betraktas som en earnings management-
strategi och benimnas reningsbad (bzg bath) (Buckmaster, 2001; Ronen och
Yaari, 2008). Rationaliteten som agerandet bygger pd dr att vid redovis-
ning av underskott dr marginaleffekten av ytterligare forsimringar avtagande
(Walsh et al., 1991). Av det foljer antagandet att det dr bittre att redovisa
ett stort underskott i ett enskilt bokslut — ta ett bad och renas frin en massa
kostnader for att uttrycka sig metaforiskt — dn att redovisa mindre underskott
vid upprepade tillfillen. Besvirliga situationer undviks och hanteras saledes
inte endast genom strategin med resultatutjimning utan dven genom strate-
gin med reningsbad.

Syfte

Redovisningsskyldiga aktoérer i kommuner och andra icke vinstdrivande
organisationer finner det ibland angeldget att dndra det finansiella resulta-
tet, det visar den tidigare forskningen inom omridet. Som tidigare nimnts
kopplas dndringarna av det finansiella resultatet till strivan att redovisa sma
overskott 1 kommuner och andra icke vinstdrivande organisationer. Det ir
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1 Inledning

framforallt earnings management-strategin med resultatutjimning som antas
vara framtridande och det dr ocksa den strategi som huvudsakligen studerats
och pévisats 1 litteraturen som behandlar icke vinstdrivande organisationer.
Strategin med resultatutjimning giller emellertid inte under alla omstin-
digheter, utan kan kombineras med den strategi som benimns reningsbad.
Mot bakgrund av det har foljande syfte formulerats.

Syftet med foreliggande rapport dr att beskriva hur och finna
forklaringar till varfor earnings management-strategin som be-
nimns reningsbad tillimpas i kommuner.

Metod

For att uppfylla det formulerade syftet har tva kommuner studerats — Sydstad
och Nordstad. Sett till antalet kommuninvanare dr det tvd mindre kom-
muner. Sydstad har dock nistan dubbelt sd manga invinare som Nordstad.
Studien baseras pa intervjuer som har genomforts med foretridare f6r bada
kommunerna och en granskning av arsredovisningar.

Utgangspunkten vid valet av kommuner var att de skulle ha genomfort
ett reningsbad. Valet av kommuner styrdes dirfor av att ett stort underskott
skulle ha redovisats i kombination med stora nedskrivningar och realisations-
forluster — tva poster som det for ledande aktorer finns mojlighet att paverka
nir i tiden de skall redovisas och didrmed paverka det finansiella resultatet.
Det ir ett tillvigagangssitt som i litteraturen brukar benimnas specifika peri-
odiseringar (McNichols, 2000), det vill siga periodiseringar som ir specifika
i den meningen att de idr betydelsefulla for den aktuella sektor som studeras.
For att identifiera relevanta kommuner togs avstamp i en tidigare studie ge-
nomford av Donatella (2011) dir en kartliggning gjorts av resultatpaverkan
som nedskrivningar och realisationsvinster haft.

Den nimnda kartliggningen omfattade ett slumpmissigt urval av 74 kom-
muner och granskningen avsig arsredovisningarna for perioden 2005-2009
(ibid.). Sammantaget innebir det att avsittningarna och nedskrivningarnas
resultatpdverkan kartlades for 370 redovisningsir och under denna period
var dessa posters pidverkan betydande i flertalet kommuner. I den grans-
kade gruppen av kommuner var det tvd med betydande resultatpaverkan som
samtidigt redovisade ett betydande underskott. Det var kommunerna som i
foreliggande studie benimns Sydstad och Nordstad. De tvd kommunerna ut-
gjorde foljaktligen sa kallade extremfall eller avvikande fall (Silverman, 2006)
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1 Inledning

och det var just dirfor de valdes. Ges inte stod for att earnings management
torekommit i dessa kommuner finns det inte heller stod for att dessa teorier
har ndgon relevans vid studier av kommunal redovisning i svenska kom-
muner (jimfor Flyvbjerg, 2006). Dessutom ir det rimligt att anta att infor-
mationsrikedomen i extrema eller avvikande fall dr betydligt storre 4n i mer
ordinira fall (Flyvbjerg, 2006) och det ir ytterligare en anledning till valet
av kommuner. Samtidigt innebir det, precis som alltid vid fallstudier, att
man inte kan forvinta sig att finna identiska kommuner pd annat héll i landet
(ndgon statistiskt generaliserbarhet foreligger alltsd inte). Diremot torde de
mer generella forklaringarna och monstren vara forekommande dven i andra
kommuner, det som Yin (2007) benimner analytisk generaliserbarhet.

Foreliggande studie avser redovisningsperioden 2005-2009. Det var
under denna period som reningsbadet genomfordes i respektive kommun.
Rapporten har dock kompletterats med information fran 2000 (som var ret
dd kommunal redovisningslag tridde i kraft) till och med 2011 (som var
den senaste arsredovisningen som fanns tillginglig nir denna rapport firdig-
stilldes). Vad giller de genomforda intervjuerna si har ambitionen varit att
fanga aktorerna som ir redovisningsskyldiga och dirigenom kan ha motiv
till att dndra det finansiella resultatet samt dem som har expertkunskaper
och praktiska mojligheter att dndra resultatet nir den externa redovisnings-
informationen upprittas. Av den anledningen har ledande politiker och
ekonomer intervjuats. I Sydstad intervjuade bade majoritets- och opposi-
tionsrdd. En gruppintervju genomfordes dven med ekonomichefen samt en
redovisningsekonom och en forvaltningsekonom. Samtliga av dessa aktorer
var verksamma i kommunen vid tiden fér nir reningsbadet genomfordes. I
Nordstad genomfordes telefonintervjuer med ekonomichefen och kommu-
nalridet. Ekonomichefen var inte verksam i kommunen vid tidpunkten for
reningsbadet utan tilltridde efter att det hade genomforts. Trots det fanns
kinnedom om agerandet. Kommunalridet var politiskt aktiv vid tidpunkten
for reningsbadet, dock pa en annan position. Intervjuerna genomfordes ti-
digt pd dret under 2011. Direfter har intervjupersoner kontaktats fér kom-
pletterande uppgifter. Lingden pd intervjuerna varierade mellan 30 minuter
och upp till tvd timmar. En sammanstillning av de genomforda intervjuerna
toljer i kapitel 3 tillsammans med resultatet frin dokumentstudierna.
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1 Inledning

Rapportens disposition

Fortsittningen av rapporten dr disponerad enligt foljande: I kapitel 2 ater-
finns en referensram for studier av reningsbad. Direfter foljer rapportens
empiriska avsnitt i kapitel 3, didr genomforda intervjuer och resultatet frin
dokumentstudierna redovisas. Kapitel 4 idr en analys dir referensram och
empiri kopplas samman. I rapportens avslutande kapitel redovisas studiens
slutsatser.
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2 Referensram for studier av reningsbad

2 Referensram for studier
av reningsbad

I det foljande aterfinns en referensram som utvecklats for att studera och forstd
earnings management-strategin som benimns reningsbad i kommunsektorn.

Icitament till att andra resultatet

Den kommunala redovisningen édger rum i ett politiskt sammanhang och
det kan ha betydelse for vilken bild av den finansiella situation som ir 6nsk-
vird att formedla till kommunmedlemmarna och andra potenticella intres-
senter (Zimmerman, 1977). Eftersom politikerna agerar pd en politisk
marknad mdste de 6verviga foljderna av ageranden och beslut i relation till
forutsittningarna att bli omvald (Downs, 1957). Att redovisa stora 6verskott
kan som tidigare nimnts tolkas som att kommuninvinarna har overbeskatt-
ats alternativt tillhandahdllits en for lag kvalitet pd den kommunala servicen,
vilket kan foranleda kritik och missnojesyttringar frin de presumtiva viljarnas
sida (Anthony, 1985; Stalebrink, 2007; Pilcher och Van Der Zahn, 2010).
P4 samma sitt kan underskott foranleda kritik. Ett underskott kan tolkas
som att kommuninvdnarna har 6verbeskattats alternativt tillhandahallits en
tor lag kvalitet pa den kommunala servicen, dven om det torde ligga nirmare
till hands att kritik riktas mot att en oansvarig politik har bedrivits (Anthony,
1985; Stalebrink, 2007).

Betydelsen av att inte redovisa underskott och stora 6verskott accentueras
dessutom av krav pd den ekonomiska forvaltningen (Stalebrink, 2007; Bal-
lantine et al., 2007). For svenska kommuner giller kommunallagens krav
pd ekonomi i balans (kap. 8 § 5a) som en undre grins for det finansiella
resultatet. Konsekvenserna av ett redovisat underskott begrinsas dirmed inte
till eventuell kritik for politiken som har bedrivits och att avsteg gjorts frin
kommunallagen, utan huvudregeln innebir att underskottet maste dterstil-
las under de kommande tre aren (kap. 8 § 5a). Det kan begrinsa politik-
ernas handlingsutrymme eller skapa ytterligare problematik och behov av
att forklara varfor underskottet mdste dterstillas och andra satsningar bort-
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2 Referensram for studier av reningsbad

prioriteras. Aterstills underskottet inte inom angiven tidsram kan iven det
toranleda kritik. Ndgon 6vre grins for det finansiella resultatet anges inte i
regleringen av den ekonomiska forvaltningen. Diremot innebir balanskra-
vets asymmetriska konstruktion att sd kallade inlasningseffekter av redovisade
overskott kan uppkomma (SOU 2011:59 s. 100). Forutsatt att undantagsre-
geln med synnerliga skil inte tillimpas innebir balanskravet att kommunerna
som har en negativ soliditet inklusive hela pensionsitagandet skall aterstilla
uppkomna underskott medan overskott inte ir tillitna att ta i ansprik i fram-
tiden (prop. 2003 /04: 105). Benimningen inldsningseftekter som anvindes
i den senaste statliga utredningen (SOU 2011:59) hinvisar till att 6verskott
som redovisas blir inldsta i eget kapital. Med tanke pa att kommunerna i friga
har negativ soliditet inklusive hela pensionsitagandet handlar det emellertid
inte om inldsning av resurser. Diremot innebir balanskravet att handlings-
utrymmet infor framtiden minskar om ett stort 6verskott redovisas under
ett enskilt dr istillet for att jimna ut resultatet 6ver tid. Utifrdn ett politiskt
perspektiv torde det dirfor inte vara onskvirt att redovisa stora overskott ett
enskilt ar och dirigenom begrinsa mojligheterna att genomfora satsningar i
verksamheten och samtidigt uppritthalla en ekonomi i balans.

Vidare giller kommunallagens (kap. 8 § 1) allmint héllna krav pa god
ekonomisk hushillning som bland annat bygger pd den si kallade genera-
tionsprincipen (Donatella, 2010). I praktiken har en enkel tumregel — det sd
kallade tviprocentsmilet — etablerats som innebir att ett finansiellt resultat
som sett Over en lingre period uppgar till tvd procent av skatteintikter samt
utjamning och statsbidrag dr forenligt med en god ekonomisk hushéllning
(Brorstrom et al., 2005). Ambitionsnivin behover givetvis inte vara rele-
vant i alla kommuner eftersom det beror pé forutsittningarna, men tvapro-
centsmalet har dnda fitt stort genomslag i praxis (Donatella et al., 2007).

Det forda resonemanget pekar pé att det finns starka incitament for poli-
tikerna att 6ver tid redovisa smd Overskott och dirigenom undvika att be-
grinsa handlingsutrymmet likvil som kritik for det finansiella resultatet som
kan foranledas av underskott och stora overskott. Att redovisa smd Gver-
skott signalerar att den politiska ledningen agerat pa ett ansvarsfullt sitt.
Det framstir dérfor som idealiskt for kommuner att redovisa sma overskott
(Anthony, 1985; Stalebrink, 2007; Vinnari och Nisi, 2008; Pilcher och Van
Der Zahn, 2010; Donatella, 2012). Det kan emellertid vara svart att gora det
nir bide verksamhetens intikter och kostnader fluktuerar 6ver tid.
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2 Referensram for studier av reningsbad

Resultatutjamning och reningsbad - tva komplementéra
strategier?

I redovisningslitteraturen som behandlar privat sektor finns ett antal olika
earnings managent-strategier dokumenterade vilka har gemensamt att de hu-
vudsakligen fokuserar relationen mellan bolag och aktiemarknadens aktorer
(institutionella investerare, analytiker etc.) eller relationen mellan dgarna av
bolaget (principalen) och utféraren i form av ledningen och dé framforallt den
verkstillande direktoren (agenten) (se Ronen och Yaari, 2008). De formodli-
gen mest vilkinda earnings management-strategierna som dokumenterats i lit-
teraturen dr den som benidmns resultatutjimning (Zzcome smoothing) och den
som benimns reningsbad (big bath) (se Buckmaster, 2001; Ronen och Yaari,
2008; Jones, 2011). Strategierna innebir att fordelningen av det finansiella
resultatet dndras for enskilda ar, men sett 6ver en tillrickligt ling tidsperiod dr
det ackumulerade resultatet det samma. Strategin for resultatutjimning byg-
ger pa rationaliteten att en jimn fordelning av det finansiella resultatet dr att
toredra framfor en ryckighet i resultatutvecklingen mellan enskilda dr. Nir det
inte dr mojligt att uppritthélla en jimn resultatutveckling kan reningsbad vara
en komplementir snarare in en konkurrerande strategi (Buckmaster, 2001).
Strategin bygger pa rationaliteten att nir ett underskott inte kan undvikas sa
ir marginaleffekten av tillkommande resultatférsimringar avtagande (Walsh
et al., 1991). Av det foljer att ett stort underskott under ett enskilt dr ir att
foredra framfor sma underskott vid upprepade tillfillen. I en situation dir un-
derskott inte gar att undvika forvintas kostnader dirfor tidigareliggas och ett
stort underskott redovisas. Ett sidant reningsbad innebir att vissa kostnader
inte kommer att belasta resultatet och dirigenom bana vig for att i framtiden
kunna redovisa en jimn resultatutveckling.

Strategierna for resultatutjimning och reningsbad torde vara applicerbara
for att fOrstd agerandet i kommuner eftersom varken underskott eller stora
overskott dr onskvirda (jimfor Stalebrink, 2007). Givet de tva strategierna
och strivan efter att redovisa smi 6verskott argumenteras for att fyra situ-
ationer kan uppkomma och foranleda tvd aktiva dtgirder — antingen forbitt-
ras eller forsimras det finansiella resultatet. I litteraturen gors en dtskillnad
mellan det som benimns riktig och artificiell earnings management (Healy
och Wahlen, 1999), det vill siiga olika instrument for att dndra resultaten.
Den artificiella formen av earnings management innebdr att periodiseringar
av intriffade hindelser anvinds for att paverka fordelningen av kostnader och
intikter mellan olika perioder och i forlingningen dndra det finansiella resulta-
tet, och det ir foretridesvis denna form av earnings management som studerats
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i privat sektor. Den riktiga formen av earnings management, som avser att
agerandet forindras och att resultatet dirigenom pdverkas, har diremot inte
studerats i nagon storre utstrickning (for utforligare resonemang, se Ronen
och Yaari, 2008; Donatella, 2012). En forklaring till detta dr de uppenbara
svarigheterna med att sirskilja riktig earnings management och dtgirder som
ir vidtagna av helt andra dtgirder (jimfor Eldenburg et al., 2011).

Resonemanget om forvintat agerande utgér frin definitionen av earnings
management som Healy och Wahlen (1999) har upprittat. I enlighet med
deras definition gors en atskillnad mellan det underliggande ekonomiska
resultatet och det finansiella resultatet. Det finansiella resultatet ér resul-
tatmattet som rapporteras i externredovisningen. Det underliggande cko-
nomiska resultatet 4r samma som det finansiella resultatet innan eventuella
indringar. Agerandet i enlighet med strategierna forvintas vara paverkat av
vilket resultatintervall det underliggande ekonomiska resultatet hamnar i.
Fyra situationer forvintas forekomma och varje situation hinger ihop med
ett av resultatintervallen som benimns stora dverskott, smd overskott, sma
underskott och stora underskott (se figur 1). De tre forsta situationerna utgér
fran strategin for resultatutjamning medan den sistnimnda situationen utgar
fran strategin for reningsbad. De resultatmissiga konsekvenserna av strategi-
erna i externredovisningen framgdr av den heldragna linjen i figur 1. Om det
torvintade agerandet intriffar innebir det att resultatutveckling sett Gver tid
blir timligen jimn — forutsatt att det dr maojligt att undvika underskott. I det
foljande beskrivs de fyra situationerna mer utforligt.

Resulta

Stort éverskoti 1. Resultatforsamring
Litet 6verskott 2. Ingen resultaipaverkan Resultat-
: utidmning
Litet underskot 3. Resultatférbattring
Stort underskoi 4. Resultatforsémring Reningsbad

Tid

—— Underliggande ekonomiskt resultat

.......... Finansiellt resultat

Figur 1. Forvintat agerande Kommentar: Figuren utgar frdn att resultaten anges i rela-
tion till skatter samt utjimning och statsbidrag och resultatintervallen forvintas darfor vara
oforindrade 6ver tid. Hade resultaten angetts i absoluta termer hade inflationen medfort
en 6kning av resultatnivin.
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Vad som benidmns situation 1 uppkommer nir det underliggande ekono-
miska resultatet hamnar i intervallet f6r vad som utgor ett stort 6verskott.
Givet strategin for resultatutjimning dndras det finansiella resultatet genom
att kostnader tidigareliggs och/eller att intikter senareliggs. Dirigenom
kan ett litet Overskott rapporteras i externredovisningen och kritiken som
ir forenad med att redovisa ett stort 6verskott undvikas. Att kostnader som
egentligen avser kommande drs verksamhet tidigarelagts och/eller att in-
tikter som avser tidigare drs verksamhet senarelagts bidrar dessutom till att
forbittra forutsittningarna for att dven i framtiden redovisa 6verskott och
uppna kravet pa ekonomi i balans. For att ansluta till DeFond och Parks
(1997) analogi sd innebir agerandet att en del av overskottet inte redovisas
utan sparas till framtiden. Oversatt och anpassat till ett kommunalt sam-
manhang sd innebir det att skatteintikter antingen ldnas frin eller sparas till
framtida generationer kommuninvanare.

Vad som benimns situation 2 uppkommer nir det underliggande ekono-
miska resultatet faller inom ramen for vad som ér forenligt med ett litet dver-
skott — det som enligt tidigare fort resonemang utgor idealet for kommuner.
Givet strategin for resultatutjimning idndras foljaktligen inte det finansiella
resultatet.

Vad som benidmns situation 3 uppkommer nir det underliggande eko-
nomiska resultatet hamnar i intervallet for vad som utgor ett mindre under-
skott. Givet strategin for resultatutjimning dndras det finansiella resultatet
genom att kostnader senareldggs och/eller att intidkter tidigareliggs och ett
mindre 6verskott rapporteras i externredovisningen. Agerandet medfor att
kritiken som ir forenad med att redovisa underskott undviks och att balans-
kravet uppfylls. For att ansluta till den tidigare anvinda analogin sd innebir
agerandet att framtida skatteintikter linas for att forbittra det finansiella
resultatet. Eftersom nettot av vad som ldnats frin och sparats till framtiden
paverkar forutsittningarna for att kunna dndra det finansiella resultatet leder
agerandet foljaktligen till att forutsittningarna for att framover redovisa sma
overskott och uppfylla balanskravet forsimras.

De tre situationerna som beskrivits illustrerar strategin for resultatutjimn-
ing och pé vilket sitt dndringar forvintas ske av det finansiella resultatet for
att over tid redovisa smd Overskott och uppfylla balanskravet. Situation 4
skiljer sig at 1 det avseendet eftersom den utgor en illustration av strategin
for reningsbad. Situationen uppkommer nir det inte lingre ir mojligt att
indra det finansiella resultatet i tillrickligt stor utstrickning for att undvika
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ett underskott (vilket i sig kan betraktas som en signal om att det foreligger
allvarliga ekonomiska bekymmer). Det underliggande ekonomiska resultatet
har foljaktligen hamnat i intervallet for ett stort underskott. Eftersom moj-
ligheterna att dndra det finansicella resultatet dr beroende utav nettot av skat-
teintikterna som har lanats frin respektive sparats till framtida generationer
av kommuninvanare kan grinsen for vad som utgor ett stort dverskott variera
over tid och mellan olika kommuner. Nir det inte lingre dr mojligt att for-
bittra det finansiella resultatet i tillrickligt stor utstrickning for att und-
vika att redovisa ett underskott forvintas det finansiella resultatet forsimras
genom att kostnader tidigareliggs och/eller att intidkter senareliggs, dven
om det framforallt dr tidigareliggandet av kostnader som ir foérenade med
strategin for reningsbad (Walsh et al., 1991; Stalebrink, 2007). Dirigenom
redovisas ett stort underskott ett enskilt ar och kritik uppkommer for detta.
Det innebir ocksa att balanskravet inte uppfylls. Huvudregeln for balans-
kravet anger som tidigare nimnts numer att ett uppkommit underskott skall
dterstillas inom tre dr (kommunallagen 8 kap. 5a §). Mellan 2000 och 2004
uppgick tidsfristen dock till tvd dr, men den bedomdes vara alltfor kort och
dirfor forlingdes tidsfristen (prop. 2003 /04: 105). Ett reningsbad skulle
givet kravet pd att dterstilla redovisat underskott inte bidra till att forbit-
tra forutsittningarna infor framtiden. Undantagsregeln innebir dock att
det finns mojlighet att hinvisa till synnerliga skil for att inte dterstilla ett
uppkommet underskott (kommunallagen 8 kap. 5b §). Vad som utgor ett
synnerligt skil hanteras inom ramen for det politiska systemet och kommun-
medlemmarna har ingen mojlighet att prova bedémningen som gjorts (prop.
1996,/97: 52). For att reningsbad skall fa avsedd effekt — det vill siga bidra
till att forbittra forutsittningarna infor framtiden — dr det siledes nodvindigt
att det ssmmanfaller med att undantagsregeln synnerliga skil nyttjas.

Det skall ocksd nimnas att en annan situation som ir typisk for strategin
tor reningsbad, som dgnats betydligt mer uppmairksambhet i litteraturen, ir
nir forindringar sker i ledningen p4 foretag och framforallt nir den verkstil-
lande direktoren byts ut (se exempelvis Murphy och Zimmerman, 1993; Wil-
son och Wang, 2010). Att omgaende ta ett reningsbad innebdr att det svaga
resultatet kan skyllas pa den tidigare ledningen samtidigt som avlastandet av
kostnader pa ett enskilt dr forbattrar forutsittningarna infoér framtiden, den
framtid som den nytilltridda ledningen har ansvar for och belonas utifrin.
Oversatt och anpassat till kommuner skulle det kunna utgéras av nir majo-
ritetsskiften dger rum.
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3 Stora underskott som
blir storre

De geografiska omradena som utgors av Sydstad och Nordstad har bide
genomgitt besvirliga perioder som gjort avtryck i den kommunala verksam-
heten och ekonomin. I bada fallen ledde det till att ett reningsbad genom-
tordes vid mitten av 2000-talet. I det foljande beskrivs reningsbadets avtryck
i den externa redovisningen. Vidare beskrivs resonemangen som ldg till
grund for genomforandet av reningsbadet samt vad som hinde innan och
efter att det genomfordes.

Sydstad

En gammal bruksort som genomgatt en besvirlig omstillning under de sen-
aste decennierna. Sa beskriver intervjupersonerna Sydstad. Omstillningen de
pratar om paborjades for mer dn 30 dr sedan nir det pa orten dominerande
tillverkningsforetaget forlorade marknadsandelar och sedermera forsattes i
konkurs, rekonstruerades och direfter bytte dgare vid ett antal tillfillen.

Under ling tid var foretaget dominant pd orten och minga av kommunin-
vanarna arbetade dir. Foretaget var dven en betydelsefull aktor i utvecklingen
av centralorten och i forlingningen dven av kommunen. Inte minst genom
att foretaget hade resurser att finansiera satsningar i kommunal infrastruktur
och stotta idrottsverksamheten. Kommunen och bolaget var pé si sitt sam-
manflitade. Nir det gick bra for bolaget, gick det ocksd bra fér kommunen,
som det nuvarande kommunalridet uttryckte saken. Nir utvecklingen for
bolaget vinde kom det dirfor starkt att prigla kommunens utveckling under
ling tid framover. Antalet kommuninvinare minskade successivt, med kon-
sekvensen att det fanns en Overkapacitet avseende den kommunala servicen.
Samtidigt var det svirt att 6verge tanken pa att ett stort fOretag dterigen
skulle etablera verksamhet pa orten och att det skulle bli som det tidigare
hade varit.
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Kortsiktig problemlésning

Det successivt minskade antalet invinare medférde som tidigare nimnts att
kommunen hade en 6verdimensionerad servicekapacitet. Aven pa 2000-talet
var en betydande andel av kommunens hyresligenheter exempelvis tomma.
Kommunalridet beskriver det hela som en negativ spiral, dir de outhyrda
ligenheterna medforde att underskott redovisades och att det dirfor inte
ansdgs vara mojligt att utfora underhdll och reinvesteringar i annat dn be-
grinsad utstrickning. Agerandet medforde att den finansiella stillningen suc-
cessivt forsvagades, 4ven om eftersatt underhdll och uteblivna reinvesteringar
inte omedelbart framgick av rikenskaperna. P4 samma sitt agerades det inom
annan kapitalintensiv verksamhet. Redovisningsekonomen papekade ocksa
att kommunen redovisat ”for laga avskrivningar under ling tid” vilket ytter-
ligare bidrog till att forflytta kostnader till framtida generationer. Vid borjan
av 2000-talet, nir agerandet i varierande utstrickning hade pagitt sedan det
stora foretaget borjade forlora marknadsandelar, fanns betydande 6vervirden
i kommunens balansrikning. Forvaltningsekonomen beskriver situationen
och agerandet som 4gt rum.

?Det fanns ju vissa saker som hade ett hogt higt vivde. Sen var det ett
stiangsel © princip. Alltsa det kan ju inte ha ett vivde pa tio miljoner
kronor, och hur kommer det sig att det [i vedovisningen] har ett virde pa
tio miljoner kronor? Di var ju det hiy att det kanske inte fanns pengar
kvar i dvifisbudgeten men i investevingsbudgeten.”

Intervjupersonerna beskriver att det under méinga dr saknades en insikt om
att forhallningssittet till kommunens ekonomi inte var hallbar pa sikt. Eko-
nomichefen uttryckte det hela pa ett talande sitt.

PAlltsa det var den kultur vi levde © och det var den kunshapsnivi som
fanns i den politiska ledningen och dven pa tjanstemannaniva. Man
hade inte forstatt pa nagot vis, man hade inte den information som lig
till grund for forstacelse att det fungerar inte i ldngden.”

I samband med nyrekryteringar borjade kunskaperna om den kommunala
ckonomin forbittras under 2000-talet och di insdg involverade aktorer, savil
tjanstemin som politiker, att den ekonomiska situationen var timligen all-
varlig. Kommunen hade under lang tid skjutit upp kostnader och sittet som
det hade gjorts pd innebar att det bokforda virdet pa vissa materiella anligg-
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ningstillgingar lingt ifrdin motsvarade marknadsvirdet eller den servicepo-
tential som de skapade. Men dven nir den allvarliga situationen var kind tog
det ett antal dr innan dtgirder vidtogs.

?Det var mycket som gitt slentrian. Det var inte bava ekonomisk rora,
det var dven politisk rora.”

Orden ir frin personen som var kommunstyrelsens vice ordférande nir in-
tervjuerna genomfordes. Det saknades politisk handlingskraft for att hantera
situationen, det dr samtliga intervjupersoner rérande éverens om.

En ny politisk ledning tilltrader och agerar

I samband med valet 2006 tilltridde en ny politisk majoritet i Sydstad. Det
var ett samarbete mellan tvd etablerade politiska partier, som pa riksplanet
inte har samarbetat med varandra. Bada partierna hade i valrorelsen tydligt
kommunicerat att den ekonomiska situationen som kommunen befann sig i
var allvarlig. Mot bakgrund av det hade valloften givits om att kommunens
ckonomi skulle ”saneras”. Kommunalridet beskriver arbetet som vidtog efter
att de tilltritt pa foljande sitt.

PVi satte igang divekt. (...) Vi pratade om en saneving av en ekonomi
som var helt urusel: Stora lan, en daliyg soliditet, allméint var vi bland
de tio samsta kommunerna, om man raknar per invanare. Och déar ville
vi inte vara.”

Kommunstyrelsens vice ordforande beskrev agerandet pa ett likartat sitt.

PJa, alltsi jag har jobbat efter principen att borjar man ett nytt upp-
drayg si giller det att balla hogsta fart och gora sa mycket som majligt
sa fort som mojligt. Innan folk vaknar upp och undvar vad som hinder,
for att utrycka mayg lite tillspetsat.”

Det varisamband med 2006 och 2007 drs bokslut reningsbadet genomférdes.
Nagra reaktioner frin potentiella intressenter, sisom kommuninvanare och
massmedia, blev det inte i samband med boksluten da reningsbadet genom-
fordes. Detta trots att underskottet for ett enskilt r uppgick till en fjirdedel
av skatteintikter, statsbidrag och utjimning. Intervjupersonerna menar att
det var en konsekvens av att underskotten uppkom till f6ljd av redovisnings-
tekniska frigor och att det dirfor inte tillmittes ndgon storre betydelse.
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De tvd regerande partierna hade en gemensam uppfattning om problem-
bilden och delade dven uppfattningen om att atgirder var nédvindiga att
vidta pd bide kostnads- och intiktssidan. Besluten beskrivs som ”tufta” efter-
som de omfattade genomforandet av besparingar och eftektiviseringar inom
skola, vard och omsorg — atgirder som till skillnad fran boksluten i sig vickte
stor uppmirksamhet. Nir forslagen presenterades protesterade berérda kom-
muninvanare. Samtidigt som besparingarna genomfordes en skattehojning.
Dirutéver omstrukturerades koncernen och kommunens materiella anligg-
ningstillgdngar var féremdl for en Oversyn, atgirder som framforallt gjorde
betydande avtryck i 2007 ars bokslut. Kommunalrddet beskriver situationen
och agerandet pa foljandet sitt.

PVi hade luft i balansrikningen. Alltsa det var overvivderat: Vira bolayg
var overvivderade, vara allminna tillgangar [var overvivderade], det
vill siga gator och asfalt som det stod. Sa vi gjorde kraftiga nedskrivnin-
gar pa det hir. (...) Det gjorde att vi fick ett oevhivt negativt vesultat.”

Omstruktureringarna inom koncernen omfattade framforallt utforsiljningen
av hyresligenheterna i det allminnyttiga bostadsbolaget. Till f6ljd av ager-
andet i bolaget dir fastigheterna inte blivit underhillna pa ett relevant sitt
och inte avskrivna i den takt de forslitits fanns en diskrepans mellan bokforda
virden och faktiska virden. Ekonomichefen berittade att ”(...) bolaget hade
langfristiga [an som var hogre dn vad vi fick for det”. Innan forsiljningen var
kommunen dirfor tvungen att limna ett dgartillskott. Omstruktureringen i
koncernen omfattade dven forsiljning av ett energibolag dir kommunen var
deldgare.

Samtidigt genomfordes nedskrivningar av materiella anliggningstillgingar
tor redovisningsenheten kommunen. Ekonomichefen beskrev arbetet pa fol-
jande sitt.

?Det borjade ju med de absolut enklaste delnyna: Det fanns ju saker i
vart anliggningsvegister som inte fanns i verkligheten hill jag pa att
sagn. Sa de var ju enkln. Sen fick vi ocksa gora bedomningar utifrin
aterstaende avskrivningstid. Man bade ju gjort en bedomning utifrin
en avskrivningstid som kanske byggde pa att man hade underhillit det
for 50 kronor per kvadvatmetern, sen hade man underballit det for 17
kronor per kvadvatmetern. Ja, vi fick ju vikna om eftersatt underbhall
till ett veinvestevingsbehov (...).”
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Merparten av nedskrivningarna och hela dgartillskottet till bostadsbolaget
samlades pd ett enskilt 4&r och medforde som tidigare nimnts att ett stort
underskott redovisades. Det beskrivna agerandet — dir nedskrivningar och
dgartillskott — samlas ett enskilt dr och ett stort underskott redovisas ir vad
som 1 foreliggande studie benimns reningsbad. Ekonomichefen beskriver
det som att ”vi gjorde oss ett paket” och kommunstyrelsens vice ordférande
beskriver det som att ”vi gjorde en engingsrensning”. Reningsbadet genom-
tordes 2007, det vill siga det forsta rikenskapsiret som den nya politiska
ledningen hade ansvar for att uppritta.

Reningsbadet var en del i arbetet med att ”sanera” kommunens ekonomi
tillsammans med forindringar inom verksamheten och skattehdjningen. Den
nytilltridda majoriteten hade, som de sjilva beskrev det, visat politisk han-
dlingskraft. Genom utforsiljningen av bolagen kunde kommunen minska
lineskulden. Det ansdgs vara alldeles nodvindigt eftersom laneskulden var
hog och kommunen dirmed riskexponerad. Dessutom medférde de mins-
kade finansiella kostnaderna ett 6kat utrymme for kostnader i verksamhe-
terna, eller for en resultatforbittring. Som framgar av nista avsnitt blev
effekterna av reningsbadet samt Oversynen av kostnads- och intiktssidan
tydlig under perioden som foljde direfter. Kommunens finansiella resultat
forbittrades drastiskt.

Reningsbadet utifran den externa redovisningen

Det var framforallt i samband med 2007 ars bokslut som Sydstad genom-
forde ett ordentligt reningsbad. Arets resultat for detta ar paverkades av ett
flertal olika atgirder och redovisningsval. Som tidigare nimnts genomfordes
dels en omfattande omstrukturering av bolagen i koncernen, dels en 6versyn
av redovisningsenheten kommunens materiella anliggningstillgdngar som
toranledde betydande nedskrivningar. Omstruktureringen i koncernen med
torsiljning av bolag medforde forsiljningsomkostnader. Dessutom forutsatte
forsiljningen av bostadsbolaget ett dgartillskott frin kommunen till bolaget.
Kommunen skrev dirfor ned de finansiella anliggningstillgingarna som bo-
laget hade utgjort. Vid forsiljningen av bolagen uppkom sedan realisations-
vinster. Den sammantagna nettopaverkan uppgick nistan till =26 procent
om den stills i relation till skatteintikter, statsbidrag och utjimning. Som
framgdr av diagram 1 uppgick arets resultat efter denna paverkan till drygt
—21 procent av skatteintikter, statsbidrag och utjimning. Vid avstimningen
mot balanskravet hinvisades till synnerliga skil eftersom nedskrivningarna

24



3 Stora underskott som blir storre

och andra kostnader som var férenade med omstruktureringen av verksam-
heten var en del i att forbittra forutsittningarna att i framtiden uppnd en
god ekonomisk hushallning. Dirigenom exkluderades vissa kostnader. Dess-
utom inkluderades realisationsvinsterna vid avstimningen mot balanskravet
eftersom dven detta ansdgs vara en del i omstruktureringen. Beriknas ett
balanskravsresultat dir de nimnda omstindigheterna beaktas erhalls ett matt
som visar det belopp som skall aterstillas. Efter korrigeringarna, som foljer
av hanvisningen till synnerliga skil och att realisationsvinsterna inkluderades,
uppgick balanskravsresultatet till 8 procent av skatteintikter, statsbidrag och
utjimning. Det innebar sdledes att ndgon del av det redovisade underskottet
inte blev nodvindigt att reglera. Foljden av detta blir ett ackumulerat un-
derskott pa nistan —10 procent av skatteintikter, statsbidrag och utjimning
redovisas for perioden 2000-2011. Ndgon balans har siledes inte funnits
mellan intikter och kostnader under perioden. Det ackumulerade resultatet
ir foljaktligen lingt ifrin tviprocentsmalet som normalt brukar betraktas
torenligt med en god ekonomisk hushallning.
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Diagram 1. Utvecklingen i Sydstad, perioden 2000-2011

Omstruktureringen av koncernen genererade forsiljningsomkostnader dven
under 2008 och 2009. Under 2008 redovisades dven realisationstorluster
och nedskrivningar av materiella anliggningstillgdngar. Sammantaget upp-
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gick paverkan under 2008 nistan till -2 procent av skatteintikter, statsbidrag
och utjimning. Arets resultat uppgick trots detta till drygt 5 procent och
balanskravsresultatet till 6 procent om de stills i relation till skatteintik-
ter, statsbidrag och utjamning. Skillnaderna mellan de tvd resultatmatten
torklaras av att realisationsforluster och forsiljningsomkostnader dterigen
betraktades utgora en del av omstruktureringen for att i framtiden uppna en
god ekonomisk hushallning.

Efter att reningsbadet och 6vriga forindringar genomfordes har drets re-
sultat varit relativ jimnt och starkt. Det som intervjupersonerna benimner
”saneringen” av kommunens ckonomi har dtminstone pa kort sikt varit tydlig.

Ett forandrat forhallningssatt

Forhéllningssittet till den kommunala ekonomin var under lang tid timli-
gen kortsiktigt, och innebar att kostnader forflyttades till framtida genera-
tioner. Problemen som uppkom nir det for orten viktiga foretaget forlorade
marknadsandelar skots pa framtiden och det var, som beskrivits, forst nir
en ny politisk majoritet tilltridde 2007 som étgirder vidtogs. Den besvir-
liga ekonomiska situationen och de tuffa beslut som fattades har foérindrat
torhillningssittet till den kommunala ekonomin. Ekonomichefen beskriver
det pd foljande sitt.

YHir gick vi over fran att titta pa det hir dr kommunens budget och det
hér dr vi nojda med om arvet gar plus (...) [till att] vi gjorde oss en egen
definition pa god ekonomisk hushallning.”

Kunskaperna om den kommunala ekonomin forbittrades nir frigorna om
god ekonomisk hushallning borjade diskuteras. Av det f6ljde att en forstielse
och respekt etablerades f6r nodvindigheten att redovisa 6verskott i kombina-
tion med en relevant hantering av kommunens fastigheter i form av under-
héll och avskrivningar. Arbetet resulterade i att inneborden av vad som utgor
en god ekonomisk hushillning for Sydstad definierades. En ambitionsniva
angavs dir det fastslogs att en god ekonomisk hushallning utgors av ett ager-
ande som skapar forutsittningar for en langsiktigt hillbar kommunal service.
Utifrdn definitionen formulerades tre finansiella mil, vilka skall mojliggora att
den angivna ambitionsnivin uppritthills. Malen ir relaterade till resultat, in-
vesteringar och soliditet. Ekonomichefen beskriver idéerna som lag till grund
tor definitionen av god ekonomisk hushallning och de formulerade av malen.
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7Sa linge inkomst- och kostnadsutjagmningssystemen bestar (...) tycker
Jag att man rakrygat kan lova kommuninvinarna (...) att betalar
ni en genomsnittliy kommunal shattesats far ni ocksia en genomsnittliy
kommunal service. Med ett enda undantag: Vi blir aldvig kompenserade
for finansnettot, det vill siga hur vi har hanterat historien.”

Agerande innebir att kommunen, i relation till andra jimférbara kommuner,
har en hog skuldsittning och dirmed ocksa hogre finansiella nettokostnader.
For att kompensera detta och skapa likvirdiga finansiella forutsittningar har
enligt intervjupersonerna en relativt sett hog ambitionsniva angivits for resul-
tatmalet (som framgar av diagram 1 har betydande 6verskott ocksd redovisats
efter att reningsbadet genomfordes). Ambitionen ir att Sydstad 2017 skall
ha vad intervjupersonerna benimner en genomsnittlig balansrikning, detta
eftersom utbetalningarna for den gamla delen av pensionsitagandet — det
vill siga den del som avser tiden fére 1998 — dd borjar 6ka och kommer att
péaverka utrymmet for kostnaderna i kirnverksamheten.

Vad som beskrivs vara en vilutvecklad och accepterad finansiell styrmodell
har medfort att balanskravet spelat ut sin roll avseende etablerandet av en
undre grins. Det finns en konsensus kring en betydligt hogre ambitions-
nivd som anses vara viktig att uppritthilla for att undvika en situation dir
kostnader f6r dagens kommunala service belastar kommande generationer.
?Resultatkravet har blivit en grundbult” som ckonomichefen uttryckte det.
Samtliga intervjupersoner ir tydliga med att agerandet som foranledde de
ekonomiska besvirligheterna inte skall upprepas igen. Kommunalradet ut-
tryckte sig i sammanhanget pa foljande sitt.

“Men nu har vi en jarnhavd styrning pa var fastighetsavdelning. Man
skall skriva av och repavera for de pengar som dr avsatta. Annars far vi
den hir effekten om tio ar igen.”

De vidtagna dtgirderna och det forindrade forhillningssittet beskrivs som
den stora vindningen for kommunen. Att forflytta kostnader for dagens kon-
sumtion till morgondagens generationer ir inte lingre tinkbart. Det ir inte
forenligt med kommunens ambition att leverera en langsiktigt hallbar kom-
munal service.

Nordstad

Situationen dr mycket bekymmersam i Nordstad, inte minst ekonomiskt.
Det var bilden som bide kommunalridet och ekonomichefen gav nir de
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ombads beskriva kommunens utveckling och situation. Nordstad ir en liten
kommun dir problemen grundar sig i att andelen kommuninvanare sedan ett
antal 4r successivt minskar i omfattning i kombination med att andelen ildre
invdnare okar. Ekonomichefen beskriver situationen som att kommunen
”forlorar pengar samtidigt som vi behdller kostnader”. Det ir firre som bor
i kommunen och det idr betydande avstind mellan centralorterna i kom-
munen. Den kommunala servicen mdste dnda tillhandhallas till dem som bor
i de olika delarna av kommunen, vilket innebir att de fasta kostnaderna for
verksamheten mdste finansieras av skatteintdkter fran allt firre kommunin-
vanare. Samtidigt har kommunen en hog skattesats och en lag soliditet. Eller
som ekonomichefen uttryckte det; ”Vi har en vildigt hog upplining forhal-
landevis, sen har vi déiligt med tillgdngar”.

Nordstads struktur — med fa invdnare som ér spridda over ett stort omrade
— innebir ett hogt kostnadslige. Samtidigt har Nordstad en svag skattekraft.
Det innebir att kommunen ér en stor nettomottagare i den omfordelning
av resurser som sker genom det kommunala utjimningssystemet. Att kom-
munen bedoms vara starkt beroende av den kommunala utjimningen ir
tydligt — bdde kommunalrdd och ekonomichef pratar ofta och linge om
utjamningssystemet (dven om intervjuerna inte alls var avsedda att handla
om det). Problem och férhoppningar infor framtiden ir nira forenat med ut-
formningen av utjimningen. Intervjupersonernas berittelser och utsagor kan
betraktas som en problematisering av mojligheterna f6r en mindre kommun
att hantera sina ataganden. Manga och omfattande lagkrav f6r den obligato-
riska verksamheten begrinsar handlingsutrymmet. Liget dr last eftersom det
dr svart att paverka intikterna dd de dr kopplade till antalet invinare — och
de minskar successivt och ersittningen som erhills genom utjimningssyste-
met for att kompensera omstindigheten ir inte mojlig att paverka for kom-
munen. Omstindigheter skapar en situation som beskrivs vara svarhanterlig.

Problemen skjuts fram

Kommunen genomgick ett reningsbad under mitten av 2000-talet. Innan
reningsbadet genomfordes hade kommunen svarigheter att uppritthalla en
ekonomisk balans. Sedan balanskravet tridde i kraft 2000 fram till att re-
ningsbadet genomfordes 2005 och 2006 varierar drets resultat. Som framgir
av diagram 2 redovisas underskott vid tre tillfillen (2001, 2003 och 2004)
medan overskott redovisas vid tva tillfillen (2000 och 2002). Under denna
period sammanfaller balanskravsresultatet i huvudsak med arets resultat,
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vilket innebir att kravet uppfylls tvd ar respektive inte uppfylls under tre r.
Underskotten som redovisats skall som tidigare nimnts dterstillas. Ekonomi-
chefen berittar foljande om arbetet.

PJa, alltsa balanskvavet det mdste ju dterstillas. Dir har vi haft en
diskussion och sagt att vi skall inte gova det pa tre ar, utan pa sju ar. Sa
ddr har man tagit ett aktive beslut faktiskt. Det dr nagot som man dr
vildigt medveten om och det dr nagonting som vi hela tiden paminner
politikerna om.”

Kommunalradet kompletterar bilden med resonemangen som forts i de poli-
tiska forsamlingarna.

>(...) det hir med att vi skall ta igen skulden vi hav dr tydligt. [Men]

vi hade ocksa uppe det hiy om vi inte skulle bry oss, vad skulle staten

Jora da?”
De ackumulerade underskotten som skall aterstillas ir betydande. Aven om
det ansetts nodvindigt har det varit svdrt att genomfora. Att forlinga tids-
fristen for dterstillandet istillet for att helt bortse frin det framstod dirfor
som en rimlig kompromiss. Nir underskotten som uppkommit inte hade
varit mojliga att aterstilla bestimdes 2007 att de skulle dterstillas under en
femdarsperiod. Nir inte heller det ansigs vara mojligt beslutades 2009 att de
ackumulerade underskotten istillet skulle dterstillas under en sjudrsperiod.
Beloppet som enligt 2011 ars drsredovisning édterstod att dterstilla uppgick
till 1,5 procent av skatteintikter, statsbidrag och utjimning. D4 aterstod tva
dr av sjudrsperioden.

Reningsbadet - en form av atgard

Under borjan av 2000-talet redovisade Nordstad svaga resultat. De stricker
sig enligt intervjupersonerna dock lingre tillbaka i tiden 4n vad som fingas
i foreliggande studie. Samtidigt framkommer att kommunen under dessa dr
inte genomfort de reinvesteringar och det underhéll som ansédgs vara nodvin-
digt. Det i kombination med ett vikande befolkningsunderlag, som innebar
att exempelvis skolor lagts ner och lokalerna direfter inte hade nigot virde
for verksamheten, medforde att kommunen vid mitten av 2000-talet hade
betydande 6vervirden pa tillgangssidan i balansrikningen. Samtidigt ansigs
det nodvindigt att sirskilja den kommunala kidrnverksamheten frin annan
verksamhet for att hantera det besvirliga ekonomiska liget. Dirfor genom-
tordes ett antal dtgirder som samlades till rikenskapsaren 2005 och 2006.
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Den mest betydelsefulla dtgirden var bolagiseringen av hyresfastigheter,
dir en overforing dgde rum frain kommunen till ett nybildat kommunalt
bolag. Kommunalridet berittar.

PVi fick hjilp fran Statens bostadskreditndmnd. Sa vi bildade ett bolayg
som heter Novdstads Bo. Man lyfte ut fastighetsbestandet fran kommun-
nens verksambet, och da fick vi hjalp med att sanerva ekonomin. (...) Sen
borjade vi med att sanera var egen ekonomi och skar ganska mycket i
personal och pa alla mojliga stillen.”

Fran Statens bostadskreditnimnd erholls ett finansiellt stod. Samtidigt reali-
serades anliggningstillgdngar som anvints inom turistnidringen, vilka koptes
av en privat niringsidkare. Bada dessa dtgirder — det vill siga bolagiseringen
och utforsiljningen — var ett sitt att markera kommunens kirnverksamhet
och sirskilja den frin annan form av verksamhet som bedrivs av kommunen.
Det anséigs vara sirskilt viktigt vid det besparingsarbete som direfter vintade.
Nedskrivningar gjordes pa andra anliggningstillgingar i ssmband med detta
och det har, som ekonomichefen uttryckte det, medfort att man ”(...) har
sluppit avskrivningar som legat kvar”. For att dterigen citera ekonomichefen
sd innebar agerandet en nystart, dir kommunen ”rensade bort det gamla for
att borja om pa nytt”. Trots de betydande underskotten visade inga kom-
muninvinarna eller andra externa intressenter kommunens ekonomi nigon
storre uppmirksamhet under perioden. Det var politikerna som diskuterade
frigan och eftersom obalanserna inte var relaterade till den 16pande verksam-
heten uppfattades underskotten inte vara sirskilt allvarliga.

Reningsbadets avtryck i externredovisningen

Nordstad genomforde som tidigare nimnts reningsbadet 2005 och 2006.
Det var framtorallt under 2005 som nedskrivningar genomftordes vilka hade
en stor resultatpdverkan. Det var i samband med att det kommunala bostads-
bolag bildades och materiella anliggningstillgangar fordes over frin redovis-
ningsenheten kommunen till bolaget som nedskrivningarna genomfordes.
Det var nedskrivningar som inte endast avsig tillgingarna som overfordes
till bolaget, utan omfattade dven andra av kommunens anliggningstillgangar.
Som framgdr av diagram 2 uppgick nedskrivningarna sammantaget till 25
procent av skatteintikter, statsbidrag och utjimning. Med andra ord innebar
det att en fjirdedel av intidkterna anvindes for att ticka kostnaderna som
nedskrivningarna foranledde. Arets resultat for 2005 blev negativt och var
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i paritet med storleken pa nedskrivningarna. Dd undantagsregeln med syn-
nerliga skil tillimpades begrinsades beloppet som skulle dterstillas till -0,2
procent av skatteintikter, statsbidrag och utjamning. De synnerliga skilen
avsig kostnader for omstrukturering av kommunens verksamhet for att i
framtiden uppnd en god ekonomisk hushallning.
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Diagram 2. Utvecklingen i Nordstad, perioden 2000-2011
Kommentar: Resultat och nedskrivningar har stillts i relation till skatteintikter, statsbidrag
och utjimning.

Det finansiella stodet fran Statens bostadskreditnimnd i samband med bo-
lagiseringen uppgick till nistan 5 procent av skatteintikter, statsbidrag och
utjamning. Stodet intiktsredovisades dock inte under 2005, utan forst under
2006. Noterbart dr ocksa att ett avgangsvederlag for kommunchefen re-
dovisades som en kostnad 2005 trots att utbetalningar skulle ske under kom-
mande ar. Dessa omstindigheter bidrog ocksi till det stora underskottet som
redovisades.

Under 2006 genomfordes ocksd nedskrivningar av anliggningstillgangar.
De uppgick till nistan 12 procent av skatteintikter, statsbidrag och utjimn-
ing. Samtidigt intiktsredovisades det finansiella stodet fran Statens bostads-
kreditnimnd. Sammantaget innebar det att drets resultat uppgick nistan till
-8 procent om det stills i relation till skatteintikter, statsbidrag och utjimn-
ing. Aven denna ging hinvisades till synnerliga skil eftersom kostnaderna
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var en del i den pdgdende omstruktureringen av verksamheten. Efter att
kostnaderna i enlighet med synnerliga skil exkluderas uppgar balanskravs-
resultatet till ndstan till 5 procent av skatteintikter, statsbidrag och utjim-
ning. Ndgon del av underskottet kom dérfor inte att dterstillas denna gang.
Sett over perioden 2000 till 2011 innebir agerandet, dir hinvisning sker till
synnerliga skil for att inte aterstilla samtliga underskott som redovisats, att
det ackumulerade resultatet uppgdr till mer dn —35 procent av skatteintikter,
statsbidrag och utjimning.

Agerandet fortsatter - fler problem skjuts fram

Efter att reningsbadet genomfordes redovisas overskott. Det var forst 2011
som trenden brots och drets resultat aterigen blev negativt. Precis som vid
flera av de tidigare tillfillena hinvisas till synnerliga skil for att inte aterstilla
underskottet. Samtidigt fortsitter det tidigare agerandet dir kostnader skjuts
pd framtiden. Ekonomichefen berittar.

>(...) (D)et har inte lanats nagra nya pengar och det har beller inte
gjorts nagra [veinvesteringar. Eller vi har gjort vildigt lite [ve]in-
vestevingar vittarve sagt. Sen har vi inget underhill pa viara fustigheter.
Det kommer ju att komma endeva dagen att vi far den kostnaden ocksa.

Men det dr ju en sadan bar rveglevingspost som man har, att inte Jora
underhall.”

Aterigen handlar det om kortsiktigt agerande och tillfilliga dtgirder for att
atminstone uppnd kommunallagens krav pa ekonomi i balans.
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4 Analys

I det foljande analyseras hur och varfor reningsbaden genomfordes i kom-
munerna som benimns Sydstad och Nordstad. Forst behandlas agerandet
innan reningsbadet genomfordes. Direfter behandlas reningsbadet och av-
slutningsvis vad det kan forvintas innebidra for den fortsatta utvecklingen i
respektive kommun.

Resultatutjamning - undvik underskott till varje pris

I en kommun framstir det som idealiskt att redovisa ett mindre dverskott,
detta eftersom diskussioner och kritik som kan vara férknippade med att redo-
visa underskott och stora overskott undviks (Anthony, 1985; Stalebrink,
2007; Vinnari och Nisi, 2008; Pilcher och Van Der Zahn, 2010; Donatella,
2012). Nir staten reglerar verksamhetens eckonomiska forvaltning genom
krav av olika slag accentueras betydelsen av att redovisa sma overskott (Bal-
lantine et al., 2007; Stalebrink, 2007), vilket ir fallet genom kravet pé eko-
nomi i balans. Nir den underliggande ekonomiska utvecklingen inte medfor
att ett mindre 6verskott uppkommer forvintas, givet earnings management-
strategin som benidmns resultatutjimning, att de finansiella resultaten som
formedlades i den externa redovisningen idndras. Den genomforda studien
bekriftar dessa antaganden.

Bade Sydstad och Nordstad har befunnit sig i en besvirlig situation med
minskande antal kommuninvanare och svarigheter med att anpassa service-
kapaciteten till de férindrade forutsittningarna. Foljden blev att ekonomiska
problem uppstod. Den kortsiktiga l6sningen pa problemen blev att senare-
ligga kostnader och dirigenom undvika en konsekvent underbalansering av
budgeten. Kostnader flyttades fram under ling tid. Det har tagit sig uttryck
bide genom ett forindrat agerande dir underhall av och reinvesteringar i
fastigheter skjutits pd framtiden (sd kallad riktig earnings management) och
att storleken pd redovisade avskrivningar inte genomforts i den utstrickning
som tillgdngarna har forslitits och /eller servicepotentialen minskat (sd kallad
artificiell earnings management). Det var siledes en kombination av de tvd
formerna av earnings management — bade riktig och artificiell — som tillim-
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pades for att senareligga kostnader. De tvd formerna tillimpades delvis paral-
lellt och oberoende av varandra, det vill siga att underhdll och reinvesteringar
skots pd framtiden samtidigt som avskrivningarna medvetet genomfordes i
ligre utstrickning dn fastigheterna forslets och servicepotentialen minskade.
Samtidigt blir konsekvensen av att fastigheter inte underhalls pd ett relevant
sdtt att avskrivningarna, som bestimts givet en annan niva pa underhillet,
inte motsvarar forslitningen. For att ansluta till den tidigare anvinda meta-
foren sd innebar agerandet att kommunerna har linat frin framtida 6verskott
eller — om man sé vill — [anat skatteintikter frin kommande generationers
kommuninvénare for att finansiera den kommunala servicen och samtidigt
klara av att uppfylla kommunallagens krav pa ekonomi i balans.

Det ir siledes tydligt att reningsbadet foregicks av resultatutjimning
under en forhallandevis ling tid. Vad som dr virt att lyfta fram dr dock att
bide Sydstad och Nordstad redovisade underskott nagot eller nigra dr innan
reningsbaden genomfordes. Givet agerandet med resultatutjimning ir det en
signal om att liget borjade bli allvarligt, eftersom det innebir att en ekonomi
i balans inte ens var mojlig att uppritthalla nir kostnader skots pa framtiden.
Den minst sagt bekymmersamma ekonomiska situationen som kommunerna
befann sig i blev siledes allt tydligare under 2000-talet. Det borjade framga
dven av den finansiella redovisningen.

Reningsbadet - genomférandet och konsekvenser

Kostnader forflyttades som tidigare nimnts till kommande generationer
i bide Sydstad och Nordstad genom resultatutjimning. Det blev pd sikt
ohdllbart och en del av 16sningen pa de ekonomiska problemen som upp-
kommit blev att genomfora ett reningsbad. I det foljande analyseras till-
vigagingssittet vid reningsbadet, de utlosande faktorerna och agerandet i
relation till balanskravet.

Kostnader koncentreras

Earnings management-strategin som benimns reningsbad bygger pé ratio-
naliteten att marginaleffekten av ytterligare forsimringar ir avtagande (Walsh
etal., 1991). Det forklarar agerandet i Sydstad och Nordstad dir nedskrivnin-
garna av de Overvirderade tillgingarna och andra typer av kostnader, som
uppstod i samband med att verksamheterna omstrukturerades, koncentre-
rades med konsekvensen att stora underskott redovisades. Diaremot avviker
agerandet fran vad som tidigare pipekats i litteraturen; kostnaderna forvintas
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koncentreras till ett enskilt bokslut (Walsh et al., 1991; Buckmaster, 2001)
men sd var inte fallet i de studerade kommunerna, utan reningsbaden spreds
i varierande utstrickning ut 6ver tva bokslut i foljd.

Antagandena som formulerats i foreliggande studie om att kostnader
samlas ett enskilt 4r och att ett stort underskott dad redovisas bygger pa
foretagsekonomisk teoribildning. Det dr mojligt att det i politiskt styrda or-
ganisationer inte finns forutsittningar for att samla kostnader i ett enskilt
bokslut. De politiska processerna tar tid och nir det handlar om omfattande
omstruktureringar av verksamheten, som var fallet 1 Sydstad och Nordstad,
innebir det att olika alternativ och mojligheter maste utredas, diskuteras och
forankras. Kanske var det dirfor som nedskrivningarna och andra kostnader
inte koncentrerades till ett enskilt bokslut.

De utlésande faktorerna

Reningsbad har i redovisningslitteraturen ibland férknippats med nir en
ny ledning tilltrider (Murphy och Zimmerman, 1993; Wilson och Wang,
2010) och det visade sig vara forklaringen dven i Sydstad. Det var nir en ny
politisk majoritet tilltridde som atgirder vidtogs for att hantera kommu-
nens besvirliga ekonomi, och en av dessa atgirder var som tidigare nimnts
att genomfora reningsbadet. I Nordstad sammanfoll reningsbadet diremot
inte med forindringar i den politiska ledningen. Atgirderna ansigs dock
vara nodvindiga att genomfora och nir det dessutom fanns mojlighet att
fa finansiellt stod fran Statens bostadskreditndimnd sa omstrukturerades den
kommunala verksamheten och reningsbadet genomfordes i samband med
det. Gemensamt for bada kommunerna var att nir reningsbadet genom-
fordes hade kostnader skjutits pa i sidan omfattning att det var svdrt att
fortsitta agera pa detta sitt. Nedskrivningarna av de materiella anliggnings-
tillgdngarna hade varit tvungna att genomforas forr eller senare eftersom vissa
materiella anliggningstillgangar visentligt avvek frin den servicepotential de
genererade. Diaremot hade nedskrivningar och 6vriga kostnader som up-
pkom vid omstruktureringen av kommunernas verksamheter inte behovts
koncentreras till enskilda bokslut.

Genom reningsbadet samlades kostnader som avsdg tidigare drs kommu-
nala service och det var dirigenom foljaktligen maojligt att borja om pa nytt,
utan att kostnader for kommunal service som tidigare konsumerats belastade
drets resultat. Foretridarna for den nytilltridda politiska majoriteten i Syd-
stad framholl det som att man hade tagit ansvar for kommunens framtid och

35



4 Analys

utveckling, vilket dr ett sitt att rationalisera agerandet. Liknande resonemang
och forklaringar till agerandet fanns dven i Nordstad. Klart dr 1 alla fall att
reningsbadet blev ett, utifrin politiskt perspektiv, enkelt och okontroversiellt
sdtt att ta ansvar eftersom de stora underskotten som redovisades inte vickte
ndgon storre uppmirksamhet eller nigra omfattande reaktioner frain kom-
muninvanare eller andra potentiella intressenter. De involverade aktorerna
menade att det var féljden av att underskottet huvudsakligen uppkommit
pd grund av, vad som benimndes, redovisningstekniska dtgirder med vilket
avsags nedskrivningarna. Samtidigt ligger det svaga intresset for den externa
redovisningsinformationen helt i linje med vad som tidigare pévisats for den
hir typen av organisationer (Coy et al., 1997; Mack och Ryan, 2007) sa det
behover inte grunda sig i att nedskrivningarna paverkade utfallet. Det ute-
blivna intresset brukar heller inte anses vara sirskilt problematiskt eftersom
den indirekta rapportering som sker via massmedia anses kunna kompensera
tor detta (Anthony, 1978; Mack och Ryan, 2007). Denna bedomning finns
det emellertid anledning att problematisera utifran forhallanden som rdder i
kommunsektorn. Bevakningen av den kommunala verksamheten over lag ér
ofta skarp men nir det giller bevakningen av den kommunala ekonomin ir
den vanligtvis mycket svag. En relevant bevakning inom omridet forutsitter
sakkunskaper om kommunal ekonomi och kommunal redovisning. Sddana
kunskaper har ekonomi- eller allminreportrarna emellertid inte alltid.

Vidare har det betydelse pa vilket sitt underskottet forklaras av politiker
och ledande tjinstemin. Birnberg et al. (1983) diskuterar en strategi som de
benidmner fokusering vilken innebir att en del information framhélls medan
annan tonas ner och dirigenom paverkar intressenternas reaktioner. Det ir
mojligt att sittet att presentera redovisningsinformationen pa i Sydstad och
Nordstad var avgorande. Men édven i en situation dir underskottet, som foljer
av reningsbadet, hade fitt stor uppmirksamhet och mott omfattande kritik
kvarstdr fortfarande mojligheten for den sittande majoriteten att skylla pa vad
den tidigare politiska majoriteten hade gjort. For en nytilltridd politisk ma-
joritet som strivar efter att bli omvalda (Downs, 1957) framstir reningsbad
dirtor som en forhallandevis riskfri och framgangsrik earnings management-
strategi. For politiker som innehaft majoriteten under ling tid finns foljaktli-
gen inte denna forklaring att tillgd och det framstir dirmed som mer riskfyllt
att genomfora ett reningsbad i en sddan situation.
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Ett kravlést krav

Vid statens kontroll av den ekonomiska forvaltningen i kommunsektorn har
generationsprincipen historiskt sett varit central (Donatella, 2010), det vill
sdga att varje generation skall bekosta den kommunala service som anvinds.
Balanskravet ir i det avseendet inte oproblematiskt. Blandmodellen? som
kommunal redovisningslag (5 kap. 4 §) anger att pensionsitagandet skall
redovisas enligt medfor inte endast ett avsteg frin tidigare tillimpade och
allmint vedertagna redovisningsprinciper (Brorstrom, 1997) utan innebir
ocksd ett avsteg fran idén om att varje generation skall bekosta den kom-
munala service som forbrukas. Detta eftersom blandmodellen avviker frin
de bokforingsmissiga grunder som i 6vrigt giller for den kommunala redo-
visningen och som balanskravet utgar fran (Brorstrom, 1997). Balanskravet
i kombination med blandmodellen, som kommunallagen och kommunal
redovisningslag foreskriver, innebir siledes att lagstiftaren dtminstone del-
vis Overgivit tanken om att varje generation skall bekosta den kommunala
servicen som anvinds. Balanskravet kan i det sammanhanget betraktas som
en undre grins som reglerar storleken pa kostnaderna som ir tilldtna att for-
flytta till framtida generationer. Uppstar ett underskott vid avstimningen
mot balanskravet, enligt sittet som kostnader och intikter enligt lagstiftaren
skall beriknas, ir huvudprincipen att det skall dterstillas. Det ir ett sitt for
staten att kontrollera den ekonomiska forvaltningen i den enskilda kom-
munen och skulle dirigenom kunna utgora ett hinder for earnings manage-
ment-strategin som bendmns reningsbad.

Nigot hinder for reningsbaden utgjorde balanskravet dock inte i Sydstad
och Nordstad. Precis som forvintat hinvisades till synnerliga skil for att inte
aterstilla underskottet eller endast delar av underskottet som uppkom till
toljd av reningsbadet. De synnerliga skilen utgjordes av si kallade omstruk-
tureringskostnader for att 1 framtiden uppnd en god eckonomisk hushallning.

2) Blandmodellen innebir att den gamla delen av pensionsitagandet, det vill siga den del som
avser tiden fore 1998, inte tas upp i balansrikningen utan redovisas som en ansvarsforbindelse
och kostnadsfors forst i samband med ndr utbetalningen sker. Agerandet foljer kassamassiga
principer och innebir att den finansiella stillningen (till synes) forbittras och att rintan pa
dtagandet inte belastar resultatet forrin vid utbetalningstillfillet. Redovisningen av pensioner
som intjinats efter 1998 utgar diremot frin bokforingsmissiga grunder; kostnadsforing sker
nir pensionerna intjinas och redovisas direfter pd balansrikningens skuldsida. Den parallella
tillimpningen av tva synsitt (kassamissiga och bokforingsmissiga grunder) under en 6vergangs-
period gav upphov till benimningen blandmodellen.
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Ett sidant agerande finns det som bekant stod for i forarbetena till lagen
(prop. 2003,/2004:105) och det framstar dessutom som nodvindigt for att
anpassa verksamheten till forutsittningarna som var ridande. Problematiken
ligger dirfor huvudsakligen i agerandet som foregick att det blev nodvindigt
att omstrukturera verksamheten.

Under ling tid skots kostnader pd framtiden i Sydstad och Nordstad.
Det skedde siledes innan balanskravet tridde i kraft. Agerandet dr dock
principiellt betydelsefullt i relation till balanskravets utformning. Earnings
management-strategierna resultatutjimning och reningsbad innebir att det
ackumulerade resultatet blir det samma sett 6ver en tillrickligt ling tidspe-
riod. Strategierna handlar om att se till att resultatet fordelas jamnt under
perioden, med undantag for nir reningsbadet genomfors da ett stort under-
skott redovisas. Nir resultatutjimning sker genom att kostnader senareliggs,
vilket var fallet i Sydstad och Nordstad, innebir det att vissa kostnader inte
inkluderas vid avstimningen mot balanskravet utan skjuts pd framtiden. Nir
kostnaderna slutligen redovisas i samband med att reningsbadet genomfors
hinvisas till synnerliga skil for att inte aterstilla det uppkomna underskottet.
Dirigenom exkluderas dessa kostnader vid kontrollen av kommunernas
ekonomiska forvaltning och balanskravet sitts dirmed delvis ur spel. Kon-
sekvensen blir att en kommun med betydligt simre finansiell stillning &ver-
limnas till framtida generationer dn vad lagstiftaren avsett. Det framstir som
osannolikt att en annorlunda fordelning av resultatet under perioden — en
resultatredovisning utan earnings management — hade mojliggjort att ett
ackumulerat underskott hade kunnat redovisas genom att exkludera dessa
kostnader vid avstimningen mot balanskravet vid ett flertal olika bokslut.

En annan relevant friga ir vad som hade hint i de tvA kommunerna om
balanskravet inte hade inforts. Kontrafaktiska resonemang av det hir slaget
kan alltid anforas och dr alltid svéra att hantera. Det kan dock inte uteslutas
att balanskravet bidrog till att reningsbadet genomfordes. For med balans-
kravet blev det viktigare att redovisa en ekonomi i balans. Reningsbadet
medforde som tidigare nimnts en mojlighet att bérja om pd nytt, utan att
kostnader frin tidigare drs verksamhet belastar de framtida resultaten och
forsvarar mojligheterna att uppné en ckonomi i balans. Nir det inte finns
mojlighet att prova lagligheten i de synnerliga skilen som anfors for att
inte aterstilla ett underskott (prop. 1996,/97: 52) samtidigt som potenti-
ella intressenter inte reagerar blir forutsittningarna for reningsbad timligen
goda. Det framstdr snarare som att hinvisningen till synnerliga skil forstirkte
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bilden av att de stora underskotten som redovisas inte behovde tillmitas
ndgon storre betydelse.

Samma utgdngslage, men olika fardriktning?

Det ekonomiska utgingsliget var timligen besvirligt i bidde Sydstad och
Nordstad. Genom reningsbadet var det mojligt f6r kommunerna att delvis
gora sig av med sin historiska ryggsick i form av ¢vervirden pd materiella
anliggningstillgingar. Dirigenom forbittrades forutsittningarna infor fram-
tiden. Inga eller i alla fall ligre avskrivningar pd vissa anliggningstillgdngar i
kombination med omstruktureringar av verksamheten forbittrade mojlighe-
terna for kommunerna att redovisa verskott och dirigenom uppna lagens
krav pd en ekonomi i balans.

Sett i ett kortsiktigt perspektiv har dtgirderna varit framgangsrika sé till-
vida att avsikten med dtgirderna har uppnatts; kommunernas ekonomi har
forbittrats och kravet pa ekonomi i balans uppfyllts. Det dr dock tydligt
att agerandet efter att reningsbadet och omstruktureringarna genomforts
skiljer sig dt. I Nordstad fortsitter agerandet da fastigheter endast underhalls
i begrinsad utstrickning medan agerandet i Sydstad forindrats. Forhdll-
ningssittet till den kommunala ekonomin i Sydstad priglas av en forsik-
tighet och respekt for de finansiella médlen som 4r hirledda ur kommunens
definition pd god ekonomisk hushillning. Det idr emellertid nédvindigt att
tolja den finansiella utvecklingen 6ver en lingre tidsperiod i bada kommu-
nerna for ett slutgiltigt omdoéme. For precis som tidigare papekats innebir
earnings management-strategierna resultatutjimning och reningsbad att det
ackumulerade resultatet sett 6ver en tillrickligt ling period blir det samma,
skillnaden ir hur resultatet fordelas mellan de enskilda dren av perioden. Det
ir forst 1 efterhand, nir ett reningsbad genomforts, det tydligt framgar om
resultatutjimning har skett genom att kostnader forflyttas till framtida gene-
rationer. Tiden fir dirfor utvisa om reningsbadet och omstruktureringen av
verksamheten var den stora vindningen for Sydstad och om den ekonomiska
krisen och reningsbadet i Nordstad kommer att upprepas.
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For att avslutningsvis dtervinda till den inledande historien frin Robert An-
thony (1980) si har foreliggande studie visat att budskapet dtminstone har
viss relevans dven i kommunsektorn. Ekonomer kan rikna pa ett kreativt
sitt och dirigenom dndra utfallen och mojliggora att en politiskt 6nskvird
bild (jamfor Zimmerman, 1977) av den finansiella situationen och utveck-
lingen redovisas. Den genomforda studien visar att earnings management-
strategierna som benimns resultatutjimning och reningsbad inte endast ir
komplementira i privat sektor (Buckmaster, 2001) utan dven i den kommu-
nala sektorn; forst forekommer resultatutjimning for att undvika underskott
och direfter genomfors ett reningsbad, det vill siga att kostnader samlas och
att ett stort underskott redovisas. Strategierna innebir att det ackumulerade
resultatet, sett 6ver en tillrickligt ling tidsperiod, blir det samma. Genom
att bedriva earnings management, det vill siga dndra resultatet genom att
péiverka periodiseringarna av vad som visade sig vara framforallt kostnader,
péaverkas hur resultatet fordelas under perioden.

Den genomférda studien visar att desto mer kostnader som har forflyttats
framat i tiden, eller desto mer skatteintikter som har intecknats frain kom-
mande generationer om man sd vill, desto nirmare kommer tillfillet dd ett
reningsbad kommer att genomféras. Nir reningsbaden genomfors idr den
ckonomiska situationen i kommunen besvirlig och utgor en del i en storre
problembild. Bide Sydstad och Nordstad har befunnit sig i en situation som
liknar den som Brorstrom och Brorstrom (2011) bendmner en existentiell
kris. For Sydstad var det en konsekvens av forindringar av niringslivet dir
det for orten sd viktiga foretaget borjade forlora marknadsandelar medan det
tor Nordstad snarare var konsekvensen av en stark urbanisering. En successiv
minskning av antalet kommuninvanare stillde krav pa en omstillning och an-
passning av den kommunala verksamheten. Det tog ling tid och foljden blev
allvarliga ekonomiska problem, dven om bilden av situationen under ling
tid inte delades av samtliga berdrda aktorer. Men dven efter att en samsyn
etablerats om att den ekonomiska situationen var allvarlig saknades formaga
att nd politisk enighet och fatta beslut om atgirder. De uteblivna dtgirderna
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och de eckonomiska problemen vickte istillet en osidkerhet infér mojligheten
att klara av uppdraget att leverera kommunal service av hog kvalitet. Det ir
en situation som bland annat Brorstrom och Brorstrom (2011) noterat i
andra kommuner och det ir detta som anses vara utmirkande for det som
benimns den existentiella krisen. Som foreliggande studie visar forefaller
det vara forst efter att ledande aktorer i kommunen etablerat en samsyn om
problembilden som hindelser intriffar och leder till att reningsbad genom-
tors. En forindrad politisk majoritet eller paverkan frin externa aktorer kan
bli de utlosande faktorerna som bidrar till att reningsbadet slutligen genom-
fors.

Earnings management-strategin reningsbad innebir som sagt att kost-
nader koncentreras. Det forefaller dock vara svirt att i politiskt styrda organ-
isationer koncentrera kostnaderna till ett enskilt bokslut. Reningsbadet fyller,
trots att det sprids ut 6ver fler dn ett bokslut, funktionen att den historiska
ryggsick med kostnader for kommunal service som fullt ut inte tickts av
tidigare generationer delvis kan undgd kontrollen av den ekonomiska forvalt-
ningen. Agerandet innebir att balanskravet sitts ur spel eftersom forst skjuts
kostnader pd framtiden genom resultatutjimning och direfter genomfors
ett reningsbad och hinvisning sker till synnerliga skil for att inte aterstilla
underskottet. Utifran ett generationsperspektiv blir earnings management-
strategierna resultatutjimning och reningsbad dirfor problematiska. Kon-
sekvensen blir att en kommun med visentligt simre finansiell stillning
overtas av framtida generationer kommuninvanare. Hogre beldning innebir
hogre finansiella kostnader och ett minskat utrymme for kostnader i kirn-
verksamheten. I forlingningen kan det pdverka kvaliteten pa den kommunala
servicen som framtida generationer kommuninvénare tillhandahalls.

Det skall avslutningsvis nimnas att rapporten baseras pd en studie av
tvd extremfall. Det finns sannolikt andra kommuner dir resultatutjimning
forekommer pd ett likartat sitt som i Sydstad och Nordstad, men dir re-
ningsbaden genomforts i ett tidigare skede och underskotten foljaktligen
inte torde ha blivit lika omfattande. Det blir upp till framtida forskning att ta
reda pd om sd dr fallet, och om reningsbaden i sidana situationer avviker eller
overensstimmer med agerandet som dokumenterats i foreliggande rapport.
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