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1. Inledning

1.1 Val avamne

Vért amnesval grundar sig i ett intresse att fa ett bredare perspektiv pa redovisningens
problematik. Att vi vid studiens borjan inte hade nagon erfarenhet av offentlig
redovisning ansdg vi inte skulle begrénsa vara majligheter att genomfora studien -
tvartom da vi inte hade forutfattade meningar, &minstone vad avser kommunal
redovisning.

Visserligen sag vi vid uppsatsskrivandets borjan offentlig verksamhet sdsom en
byrdkratisk och nagot ineffektiv organisation. Var uppfattning om offentlig
verksamhet har dock andrats under arbetets gang, da vi har fatt en viss forstéelse for
verksamhetens omfattning och komplexa struktur. En reflektion vi gjort &r att det vore
naturligt att varje ekonomistudent fick insikt i kommunal verksamhet, om inte annat
safor att inte nodvandigtvis utga fran det privata naringslivets varderingar.

1.2 Problembakgrund

Inom omradet kommunal verksamhet har under de senaste trettio aren stora
forandringar skett och idag ansvarar kommunen for en stor del av den offentliga
verksamheten. Kommunernas utveckling tog fart i borjan av 1960-talet under en tid
dd Sverige befann sig i en sark tillvaxtfas. Tillvaxten gynnade inte minst
kommunerna vars ekonomi var god. Men den starka tillvaxten avtog efter hand och
redan i borjan av 70-talet borjade det talas om en ekonomisk kris i de svenska
kommunerna. Det var eméllertid inte bara den stagnerande tillvaxten som bidrog till
kommunernas prekadra situation, nya ansvarsomraden och en stdrre organisation
innebar att nya problem skulle [6sas inom ramen fér kommunens budget. (Orrbeck
1998)

Under de senaste &ren har manga kommuner starkt sina finanser, men fortfarande har
en 6vervagande del av kommunerna en anstrangd ekonomi. Enligt berékningar gjorda
av svenska kommunforbundet forvantades cirka nittio kommuner redovisa ett negativt
resultat bokslutsaret 2001. Forbundet har ocksa raknat fram att kommunerna maste
sdnka sina utgifter med oOver 11 miljarder kronor for att kunna uppfylla det
lagstadgade balanskravet, vilket innebdr att varje kommuns intékter i
resultatrékningen skall vara storre @n utgifterna. (SCB.se)

Det finns som sagt fortfarande ett stort antal kommuner som uppvisar ett negativt
resultat. Vad innebar detta? Ar det si att de kommuner som visar pa lagst resultat i
resultatrakningen &r de som bedriver samst verksamhet? Inom privat verksamhet hade
formodligen manga resonerat pa detta sitt. Men nar man studerar kommunal
verksamhet finns det emellertid ett antal faktorer som bor beaktas som sérskilt
paverkar kommunernas ekonomi.



Man maste beakta att staten har stort inflytande 6ver kommunernas ekonomier, detta
trots att kommunen & autonoma med egen beskattningsrétt. Det & ju staten som styr
inriktningen av den kommunala verksamheten vilket savfalet inverkar pa dess
ekonomi. Den svenska ekonomin & ocksa starkt beroende av omvarlden vilket inte
bara paverkar kommunernas ekonomier direkt utan ocksd indirekt via statens budget.
Det dligger inte bara en kommun att hantera effekterna av vad en lagkonjunktur
innebar i form av lagre skatteintakter, foljderna av en stigande arbetslGshet maste
ocksa hanteras. Detta innebar att kommuner maste bedriva verksamhet som staten
beslutar om och de kan inte fullt ut bestamma verksamhetens omfattning. Vidare
utgor statshidrag en del av kommunens intékter, intdkter vars storlek bestams utav
staten och utifrén statens kriterier for fordelning.

Den faktor som kanske &r alra viktigast att ha i dtanke nar kommunal verksamhet
utvarderas grundar sig i verksamhetens malséttning. Ifall ett foretag i den privata
sektorn visar ett negativt resultat behdver den trenden brytas, kan foretaget inte inom
rimlig tid vanda resultatet finns det vanligtvis inget incitament for att driva
verksamheten vidare. Nar offentlig verksamhet utvarderas gar det inte att gora en
beddmning utifran samma kriterier som anvands inom den privata sektorn. Faktum &r
att for verksamhetens langsiktiga fortlevnad utgor ett negativt resultat inget hinder,
eftersom kommunens existens garanteras av staten.

Ett séit att belysa skillnaden mellan privat och offentlig verksamhet &r att jdmfora
deras skilda syften. Inom den offentliga sektorn &r verksamheten malet och pengarna
medlen, medan det kan ségas rada ett motsatsforhallande inom den privata sektorn.
(Bengtsson, Brorstrom 1999)

Ur kommuninvanarnas perspektiv & det formodligen inte 6nskvart att kommunen
primért strévar efter vinst, skattepengarna bor istéllet anvandas pa ett sétt som skapar
basta mgjliga vafard for kommunens invanare. Ett problem &r just svarigheten i att
definiera vad begreppet varde innebér for kommunen. | den privata sektorn ligger
rantabilitet i fokus, ett varde som till sin karaktér ar tydligt och métbart — att
operationalisera méatvarden for kommunala sektorn & daremot inte helt enkelt.

Under senare & har kommunerna fétt mycket uppméarksamhet och kommunernas
problem att upprétthdlla en positiv resultatrakning har inneburit att krav stéllts pa
fornyelse. Forandring har skett och flera nya modeller och metoder har tagits fram for
organisation, ekonomistyrning, redovisning och finansiell bedémning. Resultatet av
gjorda forandringar varierar men organisationen har forandrats och pa ett
dvergripande plan kan sigas att verksamheten idag styrs pa ett sétt som vasentligt
skiljer sig fran de metoder som anvandes for bara tio & sedan. (Brorstrom, Haglund
och Solli 1999)

Inom redovisning utgor den kommunala arsredovisningen det slutgiltiga dokument
som kommunen varje & maste publicera for alméanheten. Arsredovisningen skall
aterge den verksamhet som kommunen foretagit under aret. Dokumentet utgor



formodligen det enda tillgangliga dokument som forsoker aterspegla hela kommunens
verksamhet. Medan budgeten pavisar hur pengar kommer att spenderas under
innevarande & kan arsredovisningen anvandas for att se om utfallet stémde med
budgeten. Arsredovisningen kan ses som ett mycket viktigt dokument eftersom den
gbr kommunens verksamhet tillganglig for almanheten. Detta understryks inte minst
av Brorstrom (1997), vilken bland annat refererar till Mills (1959), som havdar att
skyldigheten att redovisa inte bara ar viktig for att uppnd effektivitet i samhéllet,
redovisningen utgor aven en forutsattning for en fungerande demokrati:

"For democracy implies that those who bear the consequences of
decisions have enough knowledge-not to speak of power-to hold the
decsion-makers accountable(Mills 1959, sid 325)”

1.3 Problemformulering

En naturlig utgangspunkt vid &rsredovisningens utformning torde vara att forst skapa
sig en uppfattning om malgrupp och syfte. Utifran detta perspektiv anser vi att det &
relevant att studera vilken funktion anvandarna tycker att kommunens arsredovisning
fyller. Hur stdmmer anvéndarnas uppfattning Overens med avsédndarnas och hur
forhaller sig dettatill vad som sagsi lagen och redovisningsteorin?

Pa vilket sétt arsredovisningen anvands kan kopplas till bland annat férméaga och
intresse. Med detta menar vi att det kan kréavas en viss kunskapsniva och erfarenhet av
ekonomiskt tankande hos anvandaren for att den information som aterges i
arsredovisningen skall utgdra en relevant informationskélla. Vilka problem upplever
anvandare och avsandare med arsredovisningen och hur benégna &r de att Gvervinna
detta?

Flera forandringar har gjorts inom kommunal redovisning och bland annat har den
nya redovisningslagen och det lagstadgade balanskravet inneburit att ytterligare krav
stélts pa den externa redovisningens utformning (Bengtsson, Brorstrém 1999). En
bakomliggande faktor till den nya lagen var att astadkomma en storre fasthet och
kontinuitet i redovisningen. Men det finns &en utrymme for en viss kreativitet.
Tidigare studier av Brorstrém (1995) har visat att ekonomichefer har stort inflytande
over arsredovisningens innehdl, utformning och spridning. Men vad har de
forandringar som gjorts inneburit for anvandningen i praktiken?

1.4 Syfte

Syftet med var uppsats & att utreda vilken funktion arsredovisningen fyller i den
kommunal a organi sationen.



1.5 Disposition

Kapitd 1

Kapitel 2

Kapitd 3

Kapitel 4

Kapitd 5

Kapitel 6

Kapitel 7

Kapitel 8

| detta introducerande kapitel behandlas bakgrunden till var uppsats.
Dérefter foljer en problemdiskussion relaterad till vilken funktion
arsredovisningen fyller i kommunal verksamhet. Kapitlet avsiutas
med vart framarbetade syfte.

I metodkapitlet redogor vi for de olika metodval som gjorts och
diskuterar hur dessa paverkat var undersokning.

| kapitel tre diskuterar vi redovisning sasom en samhallelig
ingtitution, detta foljs av en genomgang av redovisningens syfte och
ett kort resonemang om teoretiska ansatser inom redovisningen.

Kapitel fyra innehdller en historisk adterblick av den kommunala
redovisningen. En diskussion fors om hur dess regelverk kommit att
utvecklas samt vilka faktorer som bidragit till dess utveckling.
Vidare redogor vi for faktorer som sarpréglar offentlig redovisning i
almanhet.

Detta kapitel syftar till att redogora for arsredovisningens
uppbyggnad och funktion. Efter det foljer ett avsnitt som resonerar
kring ténkbara anvandare. Det avdlutande stycket syftar till att
behandla faktorer som kan ha inverkan pa tillgodogorandet av
information.

| vart empirikapitel ger vi en 6vergripande bild av de kommuner vi
valt att intervjua. Dérefter kommer vi att redogora for de intervjuades
uppfattning om syftet med den kommunala redovisningen och for
faktorer som har inverkan pa hur redovisningen anvands. | det sista
stycket aterges vad utvecklingen anses ha inneburit for den
kommunala redovisningen.

| kapitel Su analyserar vi vart empiriska material med utgangspunkt i
de teoretiska referensramar vi redogjort for.

Avslutningsvis kommer vi att presentera resultatet av var
understkning, samt redogora for de viktigaste reflektionerna fran
analysen. Fordag till fortsatta studier kommer att lamnas i slutet av
kapitlet.



2. Metod

Att producera vetenskaplig legitim kunskap kraver mycket av sina utévare. Det som
sarskiljer vetenskapen ar att processen bakom maste redovisas tydligt. Med detta
menas att forskaren 6ppet skall redovisa hela sin arsenal av problem, teorier, metoder,
material och naturligtvis resultat (Lundquist 1993). Med andra ord &r vetenskapen
villkorad av processen, dvs. hur forskaren nar fram till kunskap. Nedan foljer en
diskusson och redogorelse for uppsatsens sammanhang och vetenskapliga
utgangspunkter. Angreppssattet kan delas in i tva nivaer, dels det 6vergripande och
dels det handgripliga. Det dvergripande angreppsséttet visar pa vilka sitt vi valt att se
pa problemet, medan det handgripliga angreppsséttet redogor for hur vi samlat in,
analyserat och bearbetat materialet (Eriksson & Wiedersheim-Paul 1991).

2.1 Overgripande angr eppssatt

Vart problemomrade &r till sin karaktar tamligen diffust med relativa och abstrakta
resonemang. Vart syfte &r att faeninsikt i hur det vi undersokt varderas och anvands,
och vi soker efter den intervjuades subjektiva upplevelse. Ett forsok till forstaelse
kraver god insyn i kommunens verksamhet och vi har darfor valt att utga ifran en
Oppen ansats, detta for att inte begransa maéjligheternai var undersokning.

2.1.1 Intervjun som metod

Vért val av metod for insamling av primardata blev besoksintervjuer (Wiedersheim).
Vi ansdg att en enkét inte gynnade uppsatsens syfte, eftersom risken var att vi
utarbetade en enk&t som inte aterspeglade verkligheten. Framforallt s3g vi en farai att
det kunde resulterai en studie dér det undersokta inte tilléts tala, vilket daligt skulle
spegla naturen hos det vi stravar efter att undersoka.

2.2 Val av intervjufor mat

"The fundamental principal of qualitative interviewing is to provide a framework
within which respondents can express their own understandings in their own terms”
(Patton 1987 sid 115)

Vért val av form blev en intervju som var strukturerad utifran olika teman, vi ville
darmed undvika en helt strukturerad intervju. Vi ansdg denna form vara mest l[amplig
for att uppna vart syfte. Framsta orsaken till detta kan relateras till detta inledande
citatet av Patton och kopplingen till urvalet av intervjupersoner. Sannolikheten var
stor att de personer vi skulle intervjua hade olika bakgrund och kunskaper i dmnet —
fran tjansteman till politiker. Vi ansag det darfor nodvandigt att kunna justera och
anpassa fragorna beroende pa vem vi intervjuar.



En annan aspekt av valet av intervjumetod ber6r amnets karaktéar. Eftersom amnet i
sig & abstrakt ansag vi att en diskussion kring amnet vara lampligt. En viktig sak att
poangtera i sammanhanget var att vi inte hade egna erfarenheter av. kommunal
verksamhet. P& grund av detta hade vi ingen erfarenhet som sadan att diskutera och
reflektera kring, vilket gjorde att vi fick koncentrera oss pa och lita pa
respondenternas egna beréttel ser, med liten inblandning fran véran sida.

2.2.1 Intervjuersreliabilitet och validitet

| intervjusammanhang diskuteras ofta reliabilitet i relation till ledande fragor. Kvale
(1997) menar att |lampligheten av ledande frégor & helt beroende pa amne och syfte
och huruvida de kommer att leda i relevanta riktningar. Enligt honom bor vi i storre
utstrackning utnyttja dem for att dels prova tillforlitligheten i de svar vi fér, och dels
for att verifieravaraegnatolkningar av svaren. En intervjus reliabilitet byggs inte upp
genom att undvika ledande fragor utan uppgiften ligger i ” att erkanna betydelsen av
dem och forsoka gora de orienterade fragorna explicita for att ge lasaren mojlighet
att bedoma deras inflytande pa forskningsresultaten och validiteten i dessa
forskningsresultat” . (Kvale 1997 sid 146)

Svenning (1996) beskriver tva former av validitet i vetenskapliga sammanhang, en
inre och en yttre. Den inre validiteten handlar om att rétt fragor stals till rétt grupper
av manniskor, den inre validiteten i denna uppsats blir darmed en fraga om véra
tolkningars sannolikhet och konsistens. Den yttre validiteten fokuserar pa projektets
helhet och mojligheten till generalisering, avgorande blir hur val vi lyckas med vart
urval av intervjupersoner samt mangden och kvalitén pa informationsinnehdllet vi
samlar in.

2.3 Urval av respondenter

Avsikten med vara intervjuer var att inhamta ett sa stort informationsmaterial som
mgjligt. Det blev darfor naturligt att kontakta kommunens ekonomiavdelning och
fraga efter 1amplig person att intervjua angadende kommunal redovisning. Vid forsta
intervjutillfélet fick vi klart for oss att det &en vore intressant att intervjua en
politiker fran kommunfullmaktige. Vi 6nskade komma i kontakt med en person med
viss forstaelse for problemomradet och som talade bade av egen erfarenhet och &ven
utifran kommunfullmaktiges allméanna uppfattning.

2.4 Handgripligt angr eppssatt

Den handgripliga metoden beskriver séttet att skaffa fram data. Man brukar dela in
datai priméar- och sekundérdata. Primérdata & material som vi géalv samlat in, medan
sekundérdata utgors av det material som redan finns dokumenterat. FOr att |&saren
lattare skall kunna bedéma studiens tillforlitlighet redogor vi for hur data samlats in



samt visar pa vilka svagheter som eventuellt foreligger. (Eriksson, Wiederheim-Paul
1991)

2.4.1 Insamling av primardata

| de studier vi genomfort har vi tagit del av information fran fem olika kommuner,
Landskrona, Lund, Malm¢, Staffanstorp och Trelleborg. Detta har skett genom
personliga intervjuer, dels med en tjansteman fran ekonomavdelningen dels med en
politiker frdn kommunfullmaktige. Endast ett egentligt intervjutilifalle har
forekommit fOr varje person (se bil 2).

De intervjuade pa ekonomiavdelningen & alla involverade i framtagandet av den
kommunala arsredovisningen och innehar i flertalet fall rollen som ekonomi- eller
redovisningschef. Vad avser kommunfullméktiges position finns olika politikerroller
representerade.

Véraintervjufrégor baserade sig pa den intervjumall som finns presenterad i bilaga 1.
Diskussionerna kretsade kring tre huvudteman. Alla respondenter har sdedes
diskuterat samma amnen och frégor, men galvfallet har diskussionerna dven gétt
utanfor dessa omraden da detta har varit relevant och intressant for arbetet.

2.4.2 Insamling av sekundardata

Vi borjade litteraturstudien med att soka efter aster inom teoribildningen kring
redovisning i kommuner, &en artiklar fran diverse tidskrifter inom omradet
inhdmtades. Vi ville hérigenom kunna bilda oss en béttre uppfattning om redovisning
i kommuner. Denna insamling och process har sedan pagatt under stérre delen av
uppsatsskrivandet, parallellt med det 6vriga arbetet.

Inom de omréden som innefattar redovisning i kommuner finns det en hel del
litteratur. Dock & en stor del av denna litteratur skriven av enstaka personer med
liknande bakgrunder och verksamhetsomraden, vilket medfor att de anvant sig av
liknande angreppssétt. Darfor anser vi att vi lyckats bra med att hitta den mest
passande och relevanta litteraturen.

2.5 Kallkritik

Genom att anvanda sig av de tre kallkritiska kriterierna samtidskrav, tendenskritik och
beroendekritik kan man skaffa sig en subjektiv uppfattning om kélornas validitet,
relevans och reliabilitet. (Eriksson, Wiedersheim-Paul 1991)



25.1 Kallkritik av primardata

Vé&r egen begransade erfarenhet som intervjuledare kan ha gjort att vi inte fatt fram all
information som vi hade for avsikt att fa fram. Vi har forsokt kompensera detta
genom att forsdkra oss om att fa dterkomma till intervjupersonerna om oklarheter
uppstatt. Samtidskrav géller det tidsméssiga avstandet i intervjuerna. Var studie
utfordes under en relativt kort och samlad period. Risken torde darfor vara liten att
relevant datafaller bort eller blir foraldrad.

For att undvika tendenskritik vid utférande av intervjuer maste hansyn tas till
intervjuareffekter. Den risk som intervjuareffekter innebdr har vi forsokt minimera
genom att anvanda en i férvag utformad intervjumall. Vi har aven vid alatillféallen
anvant oss av en bandspelare for att stodja vara anteckningar, och vi anser darmed att
risken fOr missuppfattningar minskades.

2.5.2 Kallkritik av sekundardata och litteratur

Samtidskravet innebéar att kéllor skall bedémas som aktuella. Ingen data som samlats
in sekundart & aldre an tva ar, medan bocker och artiklar utgors av bade ddre och
nyare alster. Den dvervagande delen av litteraturen & fran 1996 eller senare och
déarmed anser vi samtidskravet vara uppfyllt.

Tendenskritik géller framforallt vilka egenintressen forfattaren har. Den sekundardata
som vi anvant oss av paverkar forvisso resultatet av arbetet, men i betydligt mindre
grad an primérdata. De flesta bockerna @ skrivna av erkénda akademiker som velat
utveckla eller ge sin syn pa omradet. Litteraturen har Gvervagande varit objektiv och
genom att vi haft en kritisk instéllning har vi kunnat undvika att fargas av de
subjektiva vinklingar som fanns.

Beroendekritik handlar om hur allakéallor & beroende av varandra pa ndgot vis. Vara
sekundardata kommer till viss del fran de studerade verksamheterna, vilket
naturligtvis kan farga materialet. Vad avser svenska férfattare med anknytning till
kommunal redovisning har vi endast funnit ett fatal. D& dessa har ett néra samarbete
kan detta innebara en liten nackdel.
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3. Redovisning i ett teoretiskt per spektiv

Redovisningen har en betydelsefull roll i samhéllet. Inledningsvis diskuterar vi
redovisning sdsom en samhalelig ingtitution, vilket foljs av en genomgang av
redovisningens syfte och ett kort resonemang om teoretiska ansatser inom
redovisningen.

3.1 Institutionen redovisning

| samhéllet finns institutioner inréttade for att behandla krav och hantera konflikter.
Hur formaliserad detta arrangemang & varierar mellan olika ingtitutioner. Det kan
handla om sedvénja eller lagstiftning, men oavsett formalitet utgor institutionen en
viktig elementar grund for politiken. (Cassel 2000)

En institution & etablerad pa tradition och fornuft och den inskranker den enskildes
handlande genom att sétta granser for vad som & och inte &r tilldtet (Cassel 2000). En
ingtitution kan enligt Brorstdom (1997) liknas vid ett slags infrastruktur som stodjer
eller hindrar ménsklig samordning och allokering av resurser. Begreppet institution ar
till sin karaktér abstrakt och syftar till att skapa stabilitet och reducera osakerhet
(Brorstrom, Cregéard och Siverbo 2001).

Institutionen kan vara bade formell som informell. De formellainstitutionerna ar lagar
och faststéllda regler. De &r till sin form mer konkreta och beskriver tydligt vilket
tillvagagangssétt som & lampligt. De informella reglerna bestér av en mer eler
mindre formaliserad 6éverenskommelse mellan parterna, vilket innebér att det existerar
en medvetenhet om vilket sitt som bor anvandas. Hansyn bor darmed tas till det
forhalIningssatt som ar allmént vedertaget. (Brorstrom, Cregard och Siverbo 2001)

De etablerade institutionerna fungerar som motkraft vid forandring och skapar troghet
i forandringsprocessen. En fordel med en 1angsam process skulle vara att utvecklingen
forhoppningsvis skyndas pa i en lagom snabb takt, men det kan dven innebara det
omvanda. (Brorstrom, 1982) Men Boland (1992) menar att en varaktig institution i
samhallet altid |6per risken for att bli illa anpassad till de verksamheter de paverkar.
Institutionens  troghet att kunna férandra sig kan innebdra svarigheter for
organisationen att skapa ett regelsystem som & optimalt vid den givna tidpunkten
(Brorstrom, Cregard och Siverbo 2001).

Forutsattningar for att bedoma olika typer av samhdllsorganisationer,
tillvagagangssatt vid beddomning och bedomningens innebord paverkas till stor del av
hur redovisningen & utformad och pa vilka principer den grundas pa och
redovisningen kan dérmed ses som en viktig samhélelig institution. (Brorstrém,
1997) Redovisningen & uppbyggd utifran lagar och normer, vilket, som ovan namnts,
innebar att det finns bade formella och informella regler. Att det finns lagar som
kontrollerar olika samhélleliga institutioner kan tyckas naturligt och galvklart, s har
det nastan altid varit och sa maste det vara. Men inom omradet redovisning finns
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debatten om vart grénsen for lagstiftningens omfattning gar och hur det kommer sig
att det finns ett faktiskt behov av reglerad redovisningsinformation.

Ett sétt att resonera om redovisningens betydelse for samhéllet ar att eftersom lagen
kréaver att foretagen skall redovisa sin ekonomiska verksamhet externt maste det
finnas ett behov av denna information. En annan aspekt av detta resonemang &r att
lagstiftningen finns for att marknaden gélv inte lyckats sétta standards for vilken
information som efterfragas. | en optimalt fungerande marknad skulle utbud och
efterfragan av information kunna styras av de inblandade. (Gréjer 1997)

Men en historisk aterblick ger en antydan om att fenomenet redovisning maste styras
utifran lagstiftning och utvecklingen har gétt och gar fortfarande mot en allt mer
reglerad extern redovisning. Det récker med att ett litet fatal missyckats med att stélla
upp sin externaredovisning for att skapa debatt. Vid ett flertal tillféllen har just brister
i externredovisning med ekonomiska konsekvenser som foljd bidragit till
utvecklandet av lagstiftning. Pa 1930-talet uppmarksammades Kreuger-kraschen i
Sverige och i dutet av & 2001 uppdagades redovisningsfusk i flera amerikanska
bolag. Miljontals amerikaner har fétt se sitt aktiekapital omintetgoras, vilket skapat
debatt varlden 6ver om hur redovisningen skall fungera.

3.2 Redovisningensroll

Att redovisningsfiffel skapar en livlig debatt i stora delar av vastvérlden understryker
inte minst att redovisningen i nagon form har stor betydelse for samhéllet, &minstone
ifall man far tro alla de journalister och finansanalytiker som uttrycker oro dver att
vilseledande och rentav falsk redovisning kan innebéra en allmén misstro till den
finansiella marknaden och risk for att i framtiden nyainvesteringar inte gors.

Flera teoretiker har studerat vilket syfte redovisningen fyller i samhdlet. Den
amerikanska ekonomin & formodligen den enskilda ekonomi som har storst betydel se
for vastvéarldens ekonomiska utveckling. Artsberg (1992) har studerat dess
normbildning och konstaterar att fragestallningen om redovisningens syfte kan
sammanfattas i tva frégestallningar.

1. Vad skall redovisningen méta?
2. Vem & anvandaren av redovisningsinformation?

Jonsson (1985) konstaterar att sjdva karnan bakom redovisning & att ndgon &r
redovisningsskyldig gentemot ndgon annan. En liknande ansats har Watts och
Zimmerman (1979) som anser att syftet med redovisningen & att tillgodose
efterfragan pa redovisningsdata. Brorstrom och Falkman (1999) identifierar tva
Overgripande syften med finansiell extern redovisning.

1. Redovisningen skal tillhandahdlla relevant information s att intressenten
skall kunna géra en bedémning av verksamheten.
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2. Redovisningen skall utgdra underlag for utkréavande av ansvar.

Det kan utifran ovan forda resonemang ségas finna tva huvudsakliga syften bakom
redovisningen, vilka bada maste |6sas inom ramen for en och samma
redovisningsmodell. Perspektiven medfdr principiellt sett olika syn pa redovisningen,
ett framtids- och ett historiskt perspektiv. Att anvanda redovisningen som underlag for
bedlut innebér att redovisningen anvands for att kunna stélla prognoser, d.v.s. beddoma
framtiden. Att anvénda redovisningen for att utkréava ansvar innebdr att ett historiskt
perspektiv rader. Dessa tva perspektiv kan tillsammans orsaka problem vid
upprattandet av redovisningsrapporter. (Brorstréom, Orrbeck och Petterson 2001)

| olika policyrapporter har redovisningens syfte normativt fastdagits. Stor
uppmérksamhet har Truebloodrapporten (AICPA 1973) fatt som publiceradesi USA.
| rapporten agnas bland annat ett kapitel & ma med affarsredovisning i offentliga och
icke-vinstdrivande organisationer. | rapporten menar man att utifran kriterier sdsom
prestationer och mauppfyllelse finns det ingen egentlig skillnad mellan
offentligalicke vinstdrivande organisationer och kommersiella organisationer (1bid).

An objective of financial statements for governmental and not-for-profit
organizations is to provide information useful for evaluating the effectiveness
of the management of resources in achieving the organization's goals.
Performance measures should be quantified in terms of identified goals.
(AICPA, 1973 s. 51)

Enligt Truebloodrapporten & det grundidggande malet med redovisningen att
formedla information som & anvandbar vid ekonomiska bedlut. Viktiga kvalitativa
karakteristika for att redovisningen skall kunna uppna sitt syfte & enligt denna rapport
relevans, objektivitet (freedom from bias), jamférbarhet och konsistens.
Truebloodrapportens utgangspunkt att redovisningens primara syfte &r att anvandas
vid ekonomiska beslut ifragasattes, men trots det valde FASB (Financial Accounting
Standards Board) att utgd fran rapporten nér de utarbetade sin egen referensram
(Artsberg 1992). Aven FASB:s 6vergripande syfte med redovisningen &r siledes att
anvandas vid bedlutsfattande. | relation till detta kan stéllas Brostrom & Falkman som
identifierar tva syften (se ovan) utan att for den skull understryka att det ena syftet &
viktigare & det andra. Daremot poadngterar (Brostrém, Orrbeck och Petterson) att det
kan innebara svarigheter att kombinera de tva syftena.

Aven IASC (International Accounting Standards Committé 1988) understryker i sin
referensram att relevans, tillforlitlighet och jamforbarhet & viktiga kvaitativa
karakteristika for redovisningen. Enligt IASCs referensram skall redovisningen forse
ett stort antal potentiella anvandare med information om verksamhetens ekonomiska
stéllning, i syfte att kunna utgra underlag vid beslutsfattande (1bid).
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3.3 Ansatser i redovisningsteorin

Beroende pa vem som skall ta del av redovisningen kan efterfragan och behovet av
information variera. Vidare kan dven skilda vérderingar paverka séttet pa vilket data
tolkas. Artsberg (1992) menar pa att en svarighet med att kunna méta och véardera
ekonomiska variabler grundar sig pa att en del av véardet ligger i att kunna
prognostisera framtida handel ser, denna svarighet skapar forutsattningar for oenighet.
Redovisning & ett omréde som har studerats utifran flera olika teoritraditioner.
Beroende pa nya och forandrade angreppssétt har nya perspektiv pa redovisningens
funktion och utformning kommit fram. AAA-kommitten (1977) (The American
Accounting Association) har gjort féljande indelning for att kunna studera ansatserna:

-Klassiska
-Beslutsanvandbarhet
-Information economics

Den klassiska ansatsen delas av kommittén in i tva grenar, en induktiv och en
deduktiv gren. Den deduktiva grenen kallas av kommittén for “true income’-
synséttet. | detta fall sitts inte anvandaren i fokus. Istdllet utgdr man fran att det finns
en varderingsbas som & oberoende av vilken eller vilka intressenter som skall
anvanda informationen.

Att soka efter den riktiga véarderingsbasen kan ses som ett forsok att skapa en mer
objektiv grund att gora vérderingar utifran. En objektiv vérderingsbas kan stéllas i
relation till Paton & Littletons (1940) resonemang om ledningens vilja att forsoka
redovisa ett s bra resultat som méjligt och externa intressenters behov av tillforlitlig
information. Den induktiva ansatsen innebér att modeller utvecklas utifrén en mer
praktisk ansats. Artsberg ser svarigheter med att gora en indelning mellan en induktiv
och deduktiv ansats pa det sitt som kommittén motiverar. Detta beror pa att ofta
anvands den induktiva och deduktiva ansatsen i kombination med varandra.
Exempelvis utgar Moonitz (1961) fran en omvérldsanalys men tar sedan hansyn till
vana och tradition.

Beslutsanvandbarhetssynsattet och Information economics har som utgangspunkt att
det & anvandaren som stélls i fokus. Det forsta av dessa synsétt utgar fran att beslut
skall kunna tas medan det andra synséttet ser informationsbehovet ur ett utbud och
efterfragescenario, dar marknaden sjav f& bestamma vilken information som
eftersoks.

Artsberg (1992) konstaterar att det finns en gemensam ndmnare bakom dessa tre
skolor, namligen att redovisningen tillhandahdller information. Det som framst skiljer
skolorna &t &r att de representerar olika typer av anvandarsituationer. Tva funktioner
har utkristalliserats:

e |Information for klargorande av ansvarsfrihet/utvérderingsbesl ut
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e |nformation for framtidsinriktade ekonomiska besl ut.

Den forsta av dessa funktioner betonas oftast i den klassiska ansatsen, var betoning
ligger pa ett tillforlitligt resultat. Ett tillforlitligt resultat skall minimera risken att
utformningen styrs av egenintressen. Den andra funktionen, som har et
framtidsperspektiv, & applicerbar pa de tva dvriga synsitten. Vilken metod som
anvands star i nara anknytning till det uttalade syftet. For FASB som betonar att
redovisningen framsta syfte ar att fungera som beslutsunderlag torde det paverka val
av metod.

3.4 En aterblick

Redovisningens har tva huvudsakliga syften vilka utgor anledningen till dess existens.
Det handlar om att ansvar skall kunna utkrévas samt att redovisningen skall kunna
anvandas for att fatta beslut. Men vilket informationsbehov som finns varierar
beroende pa vem som & mottagare och dennes varderingar. Utifran grundl&ggande
varderingar finns det ingen skillnad pa hur redovisningen anvands, oavsett om den
anvands inom den privata eller offentliga sektorn, detta trots att verksamheterna pa
flera vasentliga punkter skiljer sig &. Men skillnaderna har trots allt inneburit att den
offentliga redovisningens har genomgatt en sarskild utveckling vilket redogors for i
nasta kapitel.
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4. Den kommunala redovisningens utveckling

| foljande kapitel gors en historisk aterblick av den kommunala redovisningen. En
diskussion fors om hur dess regelverk kommit att utvecklas samt vilka faktorer som
bidragit till dess utveckling. Vidare redogor vi for faktorer som sarpréglar offentlig
redovisning i almanhet.

4.1 Kommunal redovisning

De svenska kommunerna bedriver en verksamhet som & till  for
kommunmedborgarna. Detta sker pa uppdrag av riksdagen och inom ramen for den sa
kallade allménna kompetensen. Finansiering av verksamheten sker huvudsakligen
med gemensamma medel, kommunalskatt och statsbidrag. Resurserna skall fordelas i
demokratisk ordning och anvéndas effektivt och pa ett sitt som garanterar den
enskildes réttssakerhet. Demokrati, effektivitet och réttsékerhet garanteras av att varje
medborgare, anvandare av kommunal service och bedutsfattare har mdjlighet att
beddma hur resurser anvants och fordel ats (Falkman, Orrbeck 2001).

4.1.1 Ett historiskt perspektiv

| kommunallagen 1953 infordes regler om skydd av den kommunala férmogenheten
(Brorstrém, Falkman, Haglund och Lagebro 2000). Detta formdgenhetsskydd innebar
att en generation inte fick forbruka mer an den gélv arbetat ihop, kommunens
formogenhet fick inte minska. Det formogenhetsbevarande synséttet var utgangspunkt
for den redovisningsmodell, KRK-56, som kapital redovisningskommittén forordade
1956 (I1bid).

KRK-56 modellen kom att tillampas fram till mitten av 80-talet nér en ny modell
(Kf/Lf-86) infordes som i hog grad & byggd utifran samma principer som redovisning
i den privata sektorn. Kf/Lf-86 modellen utvecklades i samarbete mellan kommun och
landstingsforbunden  och  omfattade  resultatrékning,  balansrékning  och
finansieringsanalys samt drift- och investeringsredovisning. Samtliga delar
motsvarades av budgetuppstallningar. Kommunforbunden utvecklade &aven et
reglemente for externredovisning som till stora delar byggde pa innehdllet i
bokféringslagen, dock gjordes vissa anpassningar till den kommunala verksamheten.
(Bengtsson, Brorstrom 1999)

Fihn G (1994) har identifierat tre huvudsakliga anledningar till framtagandet av den
nya redovisningsmodellen. For det forsta behovdes en ny 1dsning for de kommunala
redovisningsproblemen, tidigare metoder var inte funktionella. For det andra skulle
den nya metoden ge en Okad status och auktoritet till dem som var inblandade i
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projektet med den nya redovisningen och for det tredje hotade staten med att inféra
lagstiftning.

4.1.2 God ekonomisk hushallning och balanskrav

Reglerna om formogenhetsskyddet togs bort i 1991-ars kommunallag och ersattes
med en bestammelse om god ekonomisk hushallning. Det finns ingen uttémmande
definition av detta begrepp, varken i lagen eller i fOrarbetena. Daremot ges i
forarbetena exempel pa hur begreppet god ekonomisk hushalning skall tolkas, bland
annat anges att det hor till god ekonomisk hushallning sett Gver en ndgot langre tid att
uppratthalla balans mellan inkomster och utgifter.

Na&r 1991 &rs kommunallag varit i kraft i drygt tre & gjorde regeringen en dversyn av
bestammelserna om ekonomisk forvaltning. De kom fram till att kravet pa god
ekonomisk hushallning inte ansags vara tillrackligt vagledande och for att forsoka
hindra en fortsatt forsamrad ekonomisk situation i kommunerna infordes i
kommunallagen ett krav pa budgetbalans. Balanskravet, som borjade gélla fran och
med rakenskapsaret 2000, innebar att budgeten skall uppréttas sa att intékterna
uppvéager kostnaderna.

Balanskravets syfte ar att skapa forutsattningar for en langsiktig stabil ekonomisk
utveckling och att forhindra att kommunens ekonomi grops ur. Kravet skall garantera
att varje generation bar kostnaderna for den service generationen i fraga sav fattat
beslut om och anvander. Huvudprincipen &r att balanskravet skall vara uppfyllt varje
enskilt &r. Ifall resultatrakningen trots allt uppvisar ett negativt resultat skall detta
téckas med framtida 6verskott (Orrbeck, Falkman). Balanskravet ledde ocksa fram till
forslaget om att inféra en sarskild kommunal redovisningslag. (Brorstrém et al. 2000).

4.1.3 Lag om kommunal redovisning

Forslaget om inforandet av ett balanskrav knutet till resultatrakningen ledde fram till
ett fordag om att inféra en sarskild kommunal redovisningslag. Det fanns enligt
Brorstrom et al. (2000) tva viktiga skal till att till att i lag starka den kommunala
redovisningen. For det forsta befarades att ”...ambitionen att 1&ta redovisningen
utgora ett relevant beslutsunderlag byggt pa objektiva principer skulle ga forlorad...”
(s. 12). For det andraville man ”...upprétthalla en samordnad och enhetlig kommunal
redovisningsstandard. Balanskravets métning kréaver enhetlighet” (s. 12).
Redovisningslagen skulle innebéra en hdgre grad av klarhet eftersom bestémmel serna
i kommunallagen i ett antal fall ansags otydliga.

Utgangspunkten vid framtagandet av den nya lagen var att redovisningen skulle vara

densamma i sava privat som kommunal sektor men att den kommunala sararten
kunde motivera sarskilda krav pa den kommunala redovisningen.
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4.1.4 God redovisningssed

Den kommunala redovisningslagen ar att betrakta som en ramlag och ger utrymme for
normbildning genom att det i lagtexten stélls krav pa att god redovisningssed skall
foljas. Begreppet god redovisningssed har hamtats fran den redovisningslagstiftning
som géller for den privata sektorn. | forarbetena till bokféringslagen beskrivs god
redovisningssed som en faktiskt forekommande praxis hos en kvalitativt representativ
krets av bokforingsskyldiga. Samma definition gar att finna i arsredovisningens
forarbeten. D& anges vidare att auktoritativa organ sasom Bokforingsnamnden och
Redovisningsradet bor ges sarskild betydelse for vad som skall géllai kommuner och
landsting.

Begreppet god redovisningssed inférdes i kommunal redovisning i och med att den
nya kommunallagen tradde i kraft 1992. Aven i forarbetena till lagen om kommunal
redovisning sags att god redovisningssed aven i fortsdttningen bor vara ett centralt
begrepp i den kommunala redovisningen. FOr att ndrmare lagga fast innebdrden av
god redovisningssed och utveckla god redovisningssed i kommuner och landsting
skulle ett sarskilt organ bildas, Radet fér kommunal redovisning. Detta rad bildades
dels for att i tolkningen av lagen lagga fast den narmare innebdrden av god
redovisningssed dels for att framja och utveckla god redovisningssed i kommuner och
landsting. Radet forvantas att verka i samklang med Bokféringsndmnden och
Redovisningsradet.

Enligt forarbetena till den kommunala redovisningen skiljer sig syftet med kommunal
verksamhet i vasentliga avseenden frén syftet med den privata verksamheten. Den
sarart som finns i och med syftet och finansiering maste ges sarskild hénsyn och
beaktas pa ett relevant sitt. De normer som har utvecklats i den privata sektorn
betraffande foretagens redovisning kan vara irrelevanta i kommuner och landsting,
men vad den kommunala sérarten verkligen bestér av har inte definierats narmare. For
att god redovisningssed i kommuner och landsting langsiktigt skall kunna utvecklas
fordras att begreppet kommunal sdrart definieras. Ifall begreppet inte & definierat blir
det svart att avgora hur en redovisningsfraga skall tolkas. (Tagesson 2002)

4.1.5 Den kommunala sér arten

| foljande stycke belyses en rad av de speciella forutséattningar som ger uttryck for den
kommunala sararten och vilka konsekvenser det far fér den kommunala redovisningen
i jamforelse med privat verksamhet. Brorstrom et al. (2000).

Den dvervagande delen av kommunens intakter utgors av skatteintakt och ar darmed i
stort given till sin omfattning. Intékternas storlek bestéams politiskt och inte utifran
marknadsmassig prisséttning. Dessa inkomster saknar preciserade motprestationer.
Detta &r enligt Falkman & Orrbeck (2001) det tydligaste uttrycket for att offentliga
organisationers ekonomiska forutsdttningar skiljer sig fran dem som &
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marknadsorienterade. Skatteintakternas karaktér innebér éven att intékter inte okar
barafor att servicen till medborgaren utokas. Tvartom ger istdllet en utokad service ett
negativt resultat i redovisningen, detta eftersom kostnaderna férmodligen okar i
paritet med prestationstkningen. Detsamma gdler ofta i "besparingstider” da
nedskarningar i budgeten mest visar pa en forbéttrad ekonomi men séllan visar de
forsdmringar i servicen som blir féljden.

Vidare & kommunal verksamhet inte beroende av investerare som vill ha avkastning
pa sitt satsade kapital, vilket innebar att verksamheten inte evalueras utifrén samma
kriterier. For kommersiell verksamhet ar det priméra att uppna en viss rantabilitet
medan i kommuna verksamhet & det andra ma som stélls i fokus. Det finns
dverhuvudtaget inte ndgot krav pa avkastning i den bemarkelse att ndgot riskkapital
skall forrantas.

En annan aspekt av kommunens sdrart & att det i princip inte forekommer nagra
konkurrensmassiga forhallanden. En kommun existens & aven reglerad i grundlagen
vilket innebér att den inte kan forséttas i konkurs. Foljden av den kommunala sérarten
ar att vissa redovisningsprinciper & mer betydelsefulla for kommuner och landsting
an vad de & inom andra samhaéllsorganisationer. (ibid)

De principer som enligt Brorstrom et al. (2000) ar sarskilt viktiga ar:

Principen om pagaende verksamhet
Principen om dppenhet
Forsiktighetsprincipen

K ongruensprincipen

Obj ektivitetsprincipen

Principen om historiska anskaffningsvarden

Enligt Brorstrom et al. (2000) kan de tre forsta principerna ses som huvudprinciper
vilka & overordnade de 6vriga. Principen om pagaende verksamhet far en sarskild
innebord eftersom kommunens existens & garanterad i regeringsformen. Principen
om Oppenhet motiveras av att kommunen forvaltar allménna medel vilket innebér att
det inte finns nagot motiv mot fullstandig 6ppenhet (Brorstrém et al. 2000). Kravet pa
Oppenhet kan ses som sarskilt viktig for kommunal verksamhet eftersom resurser
fordelas pa politiska grunder (Orrbeck & Falkman, 2001). P& liknande sitt motiveras
principen om forsiktighet, det & almanhetens pengar som forvaltas.

4.1.6 En aterblick

Utgangspunkt for den kommunala ekonomin & att varje generation inte skall
spendera mer pengar an de gdv tjanat ihop. | grunden & den kommunala
redovisningen baserad pa samma principer som den privata redovisningen. Under
senare & har flera forandringar genomforts och bland annat har en kommunal
redovisningslag och ett lagstadgat balanskrav inforts. Den redovisning som
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kommunerna varje & foretar sig sammanstélls i arsredovisningen, detta dokument
finns sedan tillgangligt for anvandaren. Den kommunala sérarten bidrar till att
anvandaren kan ha ett nagot skilt fokus i séttet att analysera dess innehall och vilken
nytta anvandaren har av arsredovisningen grundar sig pa vilket sétt informationen kan
hanteras.
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5. Allmanna bestammelser for kommunala ar sredovisningen

Detta kapitel syftar till att redogora for arsredovisningens uppbyggnad och funktion.
Efter det foljer ett avsnitt som resonerar kring tankbara anvandare. Det avslutande
stycket syftar till att behandla faktorer som kan ha inverkan pa tillgangligheten och
tillgodogbrandet av information. Att detta stycke avdlutar den teoretiska
genomgangen beror pa att den skall ses utifran redovisningens syfte, den kommunala
utvecklingen, samt den kommunala sérarten.

5.1 Arsredovisningens syfte

Arsredovisningens overgripande syfte & formedla relevant information till
kommuninvanare, fullmaktige samt Gvriga intressenter. Uppréttandet skall ske av
kommunstyrelsen och pa ett sadant sétt att den underléttar styrning och uppfoljning.
Enligt Arsredovisningslagens (ARL) definition skall:

1p. Arsredovisningen skall redogora for utfallet av verksamheten, verksamhetens
finansiering och den ekonomiska stallningen vid rékenskapsarets slut

Vid arsredovisningens utformning bor ett antal specifika forutséttningar beaktas.
Sarskild héansyn bor tas till att malformuleringar, prioriteringar och resursfordelning
sker med hjdlp av budget och beslut om denna. Budgeten utgdr fullmaktiges
viktigaste styrinstrument och dess utfall bor &erspegla i den kommunaa
arsredovisningen, badei kvantitativa och kvalitativatermer (Brorstrom 2002)

En praktisk aspekt av arsredovisningens utformning & att styrelsen enligt praxis
presenterar en sammanfattning for fullmaktige, detta som ett led i styrelsens ansvar.
Arsredovisningen skall omfatta kommunal verksamhet i sin helhet, detta innebar att
aven sadan kommunal verksamhet som bedrivs genom andra juridiska personer skall
inkluderas.

5.2 Arsredovisningensinnehéll

Enligt kommunallagen skall en &rsredovisning bestd av en foljande delar;

forvaltningsberattel se
resultatrakning och balansrakning
finansieringsanalys

en sammanstalld redovisning

Forvaltningsberéttelsen skall innehdlla en sammanstdlining av  kommunens
verksamhet, den bor aven ange forutséattningar och strategier infor framtiden. Vidare
skall kompletterande information |amnas om sadant som inte tydligt framkommer i
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resultat och balansrakningen men som emellertid & betydelsefull information for att
kunna beddma verksamhetens utveckling och stéllning. Emellertid behdver inte al
den information som finns i arsredovisningen finnas i forvaltningsberéattelsen,
exempelvis kan &rsredovisningen innehdlla information av mer allmannyttig karaktar,
denna information behdver inte nédvandigtvis inkluderas i forvaltningsberattelsen
(Brorstrém 2000).

Resultatrakningen skall enligt paragraf ett, KRL, redovisaintakter samt forandring av
det egna kapitalet for det aktuella rakenskapsaret. Det lagstadgade balanskravet (se
4.1.2) & kopplat till resultatrékningens sista rad, dvs. " Arets resultat”, med anledning
av detta bor en not |&mnas avseende avstamningen mot kommunallagens bal anskrav.
Balansrakningen skall enligt andra paragrafen redovisa kommunens tillgangar,
skulder, avséttningar och eget kapital. For att skapa mdjlighet for jamforelse skall
respektive rad i resultat och balansrakningen dven kompletteras med foregaende ars
varde, detta for att skapa béttre forutséttningar for jamforel se Brorstrom (2001).

Finans eringsanalysen skall redovisa kommunens finansiering och investeringar under
rakenskapsaret. Hur utformningen skall ske dterges inte i lagen. Den sammanstélda
redovisningen utgor det som i privata féretag bendmns koncernredovisning.

5.3 Arsredovisningens anvandar e

Av den amerikanska litteratur som rér "non profit organizations’ ar ett vanligt tema
att behandla vem som & téankta anvandare (Brorstrom, 1982), Anthony (Anthony,
1978, s. 42ff) har skapat en lista 6ver externa anvandargrupper:

Governing bodies
Investors and creditors
Resource providers
Oversight bodies
Constituents

g~ owdpE

De olika anvandargrupperna & av Anthony rankade utifran vilket behov de tros ha av
redovisningsinformationen. Enligt listan & det den politiska ledningen (Governing
bodies) som &r i storst behov av finansiell information. De ansvarar for utformning
och 6vervakning av politiken och & dérfér i behov av information som gor att de kan
kontrollera utvecklingen, de behdver ocksa information som underlag for framtida
planer och beslut (Brorstrom 1982). Noterbart i Anthony’'s lista & det vajarna
(constituents) som &r i minst behov av redovisningsinformation.

| kommentar till listan namner Anthony att det forstas kan forekomma Gverlappningar
i listan. Vidare anser Anthony att det &r relativt enkelt att gora en forteckning av olika
intressenter, daremot & det svart att bedéma informationsbehovet ju langre listan blir.
Men enligt Brorstrom (1982) &r listan for omfattande for att kunna anvandas for att
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sammanstélla informationsbehovet. Vad som behdvs & en mer begransad syn pa
antalet intressenter. Andra som behandlat frégan om anvandare och anvandning av
redovisningsinformation & Gross och Jablonsky (1979). De menar att den finansiella
information som presenteras skall klara av att tillfredstélla alla tdnkbara intressenter,
vad de kallar ett " grandparent test”.

Anvéndare av  bokdutsinformation kan diskuteras  utifran  begreppet
redovisningsskyldighet. Det innebér att dverordnade skall forses med tillfredstallande
information Gver héndelser under en viss tidsperiod. Utifran detta perspektiv blir
redovisningsskyldighet ett forhdllande mellan tva parter. | en organisation kan
redovisningen framtréda pa flera olika nivéer. Fortroendeman pa kommunalcentral
niva & de som &r ytterst ansvariga for kommunens verksamhet. Vid kommunalvalen
har medborgarna genom rostrétten mojlighet att utkréva ansvar av de fortroendevalda.
(Brorstrém 2001) Resonemanget kan ssmmanfattasi foljande figur:

Medborgare

Redovisningsskyldighet T

Fortroendeman pa
kommunal central

Redovisningsskyldighet T

Den kommunala
verksamheten,
tjansteman
och fortroendeman

Figur 1: Redovisningsskyldighet mellan olika grupper, Brorstrém, 1982, s. 24.

En intressant fraga som uppkommer utifran modellen & resonemanget kring
medborgarna. Enligt Anthony & just invanarna de som har minst behov av
redovisningsinformation, trots detta & de den grupp som redovisningsskyldigheten
ytterst angar. For att kunna utkréva ansvar bor information finnas tillganglig for att ett
stéllningstagande skall kunna tas. Rimligen skulle man kunna tankas sig att det vore
lampligt att redovisningsinformationen vande sig &aven till den enskilde
kommuninvanaren. Brorstrom (1982) tror dock inte att det &r realistiskt att ténka sig
medborgaren i allménhet som anvéndare av boksl utet.
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5.4 Effekter av information

Empirisk forskning har pavisat att fortroendevalda i manga fall saknar vagrundade
uppfattningar om ekonomin och verksamheten. Brunjson & Jonsson (1979)
konstaterar i sina studier att tjanstemannen ofta fungerar som sandare av information
och fortroendemannen som mottagare, vilket kan urskiljas fran modellen ovan. De ser
problem i att fortroendemannen ofta saknar en vagrundad uppfattning i vissa fragor.
Den oklara uppfattningen kan innebéra svarigheter att std emot beslut som kan
innebara negativa foljder.

Det kan vara intressant &r att studera varfor det méjligtvis & sa att politikerna ibland
saknar en klar valgrundad uppfattning. Enligt Brorstrom torde problemet inte ligga i
att politikerna utifran ett kvantitativt perspektiv saknar information. Studier av
tillganglig information har visat att det kan finnas ett 30-tal olika dokument som ala
pavisar ndgon form av redovisningsinformation (Larborn-Friberg 1981). Utifran dessa
studier & det relevant att studera problematik kring individers forméaga att behandla
information. En Gvergripande definition pa problemet skulle kunna vara den som i
Schroeder & Clark (2000) bendmns som HIP (Human Information Processing).

Studier har visat att individer har en begransad forméaga att hantera stora mangder
information. Foljden av denna problematik kan summeras utifran tre perspektiv. (1)
Vilken information en individ véjer att tadel av &r till stor del selektiv. Detta innebér
att eftersom individer har en begrénsad formaga att sammanstalla information, blir
vad de forvantar sig om en viss situation ocksa det som i stor utstréckning upplevs. (2)
Eftersom individer oftatar beslut utifran en begransad del av all den information som
ges finns det inte kapacitet for att gora ett helt optimalt beslut. (3.) Svéarigheten att ta
till sig stora mangder information innebar att informationsprocessen ofta sker i
sekvenser. Ibland anvands en del information ur ett avsnitt medan ett annat kan
passera (Schroeder & Clark 2000)

Snowball (1980) har studerat effekterna av informationsfléde och konstaterar att
manniskors formaga att bearbeta information begransas ifall vi befinner oss i en
komplex miljé med mycket information. En altfor hog kvantitet information kan fa
effekten att alva bearbetningen blir mindre effektiv. Snowball menar att formagan
att bearbeta information & beroende pé vilken kunskap personen har och i begreppet
kunskap inkluderas tidigare erfarenheter och utbildning..

Det kan tyckas rimligt att det finns en niva for hur mycket information vi kan tatill
o0ss och att denna niva ar beroende av vara kunskaper och erfarenheter. Dock borde
det vara av betydelse att faststélla den niva av information som & rimlig for att
individen skall kunna bearbeta informationen effektivt.

Casey (1980) utreder i en studie hur banktjansteméan prognostiserar framtida
konkurser beroende pa vilken information de innehar. Slutsats av studien var att
banktjansteman med mycket redovisningsinformation inte i storre utstrackning kunde
prognostisera framtida konkurser jamfort med de som fick tillgang till mindre
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information. D&remot tog de dem léangre tid att sammanstélla informationen vilket
aven innebar att gruppen med mindre information relativt sétt fick mer tid till att
behandla sitt material. Intressant & just tidsaspekten, skall ett beslut tas inom en viss
tidsram och en alltfor stor mangd information finns tillganglig maste prioriteringar
goras, skall mycket eller lite information behandlas, skall vissa aspekter behandlas
mer noggrant eller inte?

Brorstrom, Haglund och Solli (1995) identifierar ett samband mellan kunskap,
informationsbehov och intresse. Kunskap om ekonomi & en forutsdttning for
anvandandet av ekonomiinformation. Men vilken kunskap som kravs beror pa vilken
typ av information anvandaren efterfrégar och anser &r relevant. Vidare har intresset
for ekonomi en nadra anknytning till kunskap och informationsbehov, det & vanligt,
framforallt nar verksamheten i sig & besvérlig, att ekonomi kommer bort fran
dagordningen.

5.5 En aterblick

Det finns ett flertal tankbara anvandare av den kommunala arsredovisningen och
enligt Brorstrom (2000) & kommunfullméaktige den primara malgruppen. Det & de
som huvudsakligen skall tolka den information som aterges och det & darmed
intressant att veta vilken information de efterfragar, allt for mycket information &r inte
altid det basta. Kapitlet syftar vidare till att belysa faktorer som har inverkan pa hur
information hanterats. Kunskapsniva, informationsméangd och intresse for ekonomi &
alafaktorer som paverkar hur information tolkas, de olika faktorerna har ocksa enligt
Brorstrém, Haglund och Solli (1995) ett naturligt samband.
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6. Empiri

Nedan kommer vi forst att ge en dvergripande bild av de kommuner vi valt att
intervjua. Darefter kommer vi att redogora for de intervjuades uppfattning om syftet
med den kommunala redovisningen och fér faktorer som har inverkan pa hur
redovisningen anvands. | det sista stycket aterges vad utvecklingen anses ha inneburit
for den kommunala redovisningen.

6.1 Kommunal ver ksamhet

Det finns idag 289 kommuner i Sverige. Mellan 1952 och 1973 genomférdes en rad
sammanslagningar och antalet minskade fran 2498 till 278. Tanken bakom dessa
omfattande reformer var att varje kommun maste ha ett tillrackligt
befolkningsunderlag. Under vaférdsstatens utveckling hade kommunernas
ansvarsomraden Okat dramatiskt och for att kunna genomféra uppgifterna kravdes ett
stort antal skattebetalare, och smakommunerna hade darmed spelat ut sin roll.
(Lundin, 1999)

Utifran tillgangliga kommuner har vi valt att genomfora intervjuer med fem skanska
kommuner. Urvalet har gjorts, dels utifrén kommunernas geografiska lage, men
framst mot bakgrund av deras storlek, fran storkommunen Malm6é med drygt en
kvarts miljon invanare, till Staffanstorp med cirka 20 000 invanare. Exempelvis &r
Mamo Stads organisation, sett till antalet anstéllda, nastan 20 ganger storre an
Staffanstorp. Dessa skilda forutséttningar inverkar naturligtvis pa hur mycket resurser
som kan spenderas pa redovisningen.

| tabellen nedan dterges kommunerna i storleksordning, vi har utgétt fran
befolkningens storlek, men rangordningen &terspeglar sig @ven i ett antal andra
jamforbara métt sasom antalet anstallda och kommunens intékter.

Kriterier Malmo | Lund Landskrona Trelleborg Staffanstorp
Befolkning 264989 | 100 301 38441 38 700 200 59
Antal anstallda 19238 | 7236 2752 2726 1028
L edamdter i| 61 65 51 51 41
kommunfullméktige

Ledaméter i kommun- | 11 13 11 13
Styrelsen

Arets Res. 2001 | 2826 -2 911 47 23
(Koncern)

Uppfyller balanskrav? Ja Nej Ja Ja Ja
Skatteintékter 8846 2845 1196 1125 537
+Statsbidrag M kr

Verksamhetensintakter 4553 2684 825 551 238
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Summa tillgangar Mkr 13158 | 8231 3410 2039 1067
Summa eget kapital Mkr | 7878 3395 1899 1149 316
Antal sidor arsred. 62 79 64 46 53
Bilagatill &rsred. Nej Kvalitetsred. | Personalred. Nej Nej

Kalla: respektive kommuns arsredovisning

6.2 Deintervjuade

Vi har valt att intervjua en ekonomiansvarig tjansteman samt en fullméktigeledamot i
respektive kommun. Den ekonomiansvariga tjanstemannen har en naturlig anknytning
till &rsredovisningen som ansvarig for dess produktion. Ledamoten/politikern a sin
sida &r enligt Brorstrom (2000) arsredovisningens framsta anvandare och véljs, precis
som riksdagsledaméterna i allménna val. De véljs for en period av fyra & och deras
uppgifter ar att faststélla ma och riktlinjer for verksamheten, budget, skatt och
organisationsfragor (Lundin, 1999).

6.3 Ekonomiavdelningen

6.3.1 Den kommunala ar sredovisningen

De ekonomiansvariga tjanstemannen & Overlag nojda med pa vilket sitt den
kommunala verksamheten aterges i arsredovisningen. De anser informationen vara
relevant och relativt enkel att anvanda. Nagra av respondenterna tycker att
arsredovisningen borjar bli alt for omfattande, vilket de pa sikt tror kan begrénsa
lasvardet. Ett problem som en intervjuperson ndmner ar svarigheten att veta var fokus
i arsredovisningen borde laggas. Personen hanvisar till att kommunen bedriver sa
manga olika former av verksamheter och anser att det egentligen & en omdjlig
uppgift att veta om redovisningen verkligen dterspeglar verksamheten pa ett bra sétt.

Tjansteménnen har i stora drag en gemensam uppfattning om arsredovisningens
anvandning. Framst vill de att den skall anvandas som ett aktivt dokument for
bedutsfattande, de anser att det finns ett behov av detta vilket motiveras med att
politiker ibland missar att utvardera aret. De tycker dessutom att arsredovisningen
borde fa mer utrymme i den alméanna debatten. Nedan aterges nagra uttryck for
arsredovisningens anvandning:

" Bedlutsunderlag for resursfordelning”

" Jamforelse flera ar bade for ekonomi och verksamhetstal”

” Avstamning av mal och analys av verksamheten”

" Underlag for diskussion med namnderna”

” Underlag for revisionens beddémning av hur kommunen skéts’
” Information till utomstaende intressenter”
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De ekonomiansvariga tjanstemannen anser vidare att en av arsredovisningens
viktigaste uppgifter & att knyta an till féregadende ars budget, detta for att skapa en
motvikt till nasta ars budget. Tidigare var det vanligt att budgetprocessen endast
skedde utifran foregdende ars budget. Ifrdga om denna aterkoppling mellan
arsredovisning och budget astadkommits i kommunerna finns skilda meningar, en
intervjuperson anser sig ha uppnatt denna koppling, medan en annan uttrycker en
onskan att detta skulle framkomma pa ett béttre sétt.

Tjanstemannen tycker att arsredovisningen kan liknas vid en uppslagsbok, en
uttrycker det sdsom " ingen laser denna fran parm till parm, da & man ju dum i
huvudet” . Respondenterna anser att den bor fungera som en informationskalla att
anvanda |6pande under aret for att inhamta information om de olika verksamheterna.
Men som informationskalla finns ocksa uppfattningen att den information som &terges
inte altid &r tillracklig och vill man fa detaljerade uppgifter bér man stka den faktiska
kallan.

6.3.2 Arsredovisningens anvéandare

De intervjuade anser att det kan finnas ett antal tdnkbara anvandare, men flertalet
anser att den viktigaste anvandaren & kommunfullmaktige. Andra intressenter som
namns & kommuninvanare, banker, dagstidningar och anstéllda

Bankerna utgbr en anvandare som enligt intervjupersonerna visar intresse for
arsredovisningen, vilket anses bero pa att de pa ett enkelt st kan studera den
finansiella analysen utifran de kriterier som anvénds i privat sektor. De bidrar ofta
med kommentarer painnehdllet, vilket en respondent upplever som bade " positivt och
roligt”, de uppmuntrar verkligen en kommunikation.

Andra intressenter & kommuninvanarna. Ingen av de intervjuade har upplevt nagot
markbart intresse fran dessa, "alla som bor i en kommun betalar skatt, men det finns
inget formellt krav att informera invanarna och det marks heller inget intresse fran
kommuninvanarna”. Indirekt kan information nas ut till allménheten via dagspressen
som ofta studerar kommunens ekonomiska stéllning. En annan mojlighet &r att studera
arsredovisningen pa Internet, men om det gors har ingen studerat, dock tror flertalet

att det & mindre troligt.

Som ndmnts anses kommunfullméktige vara den primé&a anvandaren av
arsredovisningen. De utgdr den malgrupp som de ekonomiansvariga tjanstemannen
framst vill tillgodose med information. Dock & en respondent av annan mening och
namner att kommunfullméaktige nog inte & den framsta anvandaren " men eftersom det
ar i kommunfullmaktige som godkéanner arsredovisningen ar det ocksa till dem vi
aterberattar” .

Det finns en onskan hos intervjupersonerna att kommunfullmaktige anvander
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arsredovisningen i storre utstrackning an vad som &r fallet idag. Enligt deras mening
borde det spenderas mer tid pa &rsredovisningen med tanke pa de resurser som lagts
ner. De & kritiska till att den inte diskuteras mer, och nér den va presenteras visas
inget storre intresse.

Framforallt efterfragar de att kommunfullmaktige i storre utstréackning kommenterade
dess innehdll, vilket de anser medfora svarigheter i att bedéma kommunfullmaktiges
uppfattning om arsredovisningen. En intervjuperson sager att vid sporadiska samtal
med fullmaktige finns en positiv instdllning till arsredovisningen, men menar
samtidigt att de nastan aldrig f&r nagon kreativ feedback. Arsredovisningen fér
darmed inte den uppmarksamhet de anser vore onskvart, vilket uttrycks pa flera sétt:

" kommunfullméktige bl&ddrar nog, men de orkar nog inte l&sa igenom den”

"vi har lyckats satta av 1 till 1.5 timmar med namnderna, men det &r absolut inte sa
mycket tid som det borde vara. Det ar valdigt kort tid ifall man avhandlar hela aret.”

" till dut hamnar den nog bara i papperskorgen”

” den tvingar styrelsen och namnder att stamma av verksamheten atminstone en gang
omaret”.

" nar den presenteras ar det aldrig nagon som stéller fragor, det tar tio minuter, sen
konstaterar man och godkanner den, antingen forstar de allt eller ingenting eller sa
ar de helt enkelt inte intresserade, man 6nskar ju att man fick lite mer feedback” .

6.3.2.1 Anvandarproblem

Tjanstemannen anser att politiker arbetar utifran en referensram som i grunden skiljer
sig frén det ekonomiska tankandet. Detta innebar att politiker arbetar for att bli
omvalda och att gora besparingar & inte bésta séttet. De anser att politiker gérnalovar
forbéttringar som inte alltid gar att astadkomma inom den budgeterade ekonomiska
ramen. Nagon talar om politiker som visionérer, som helst vill se framd och inte
bakdt. En annan tjansteman tycker att politiker ofta inte fokuserar pa ekonomiska
fragor forran det &r tvunget.

Att politiker inte alltid & insatta i ekonomiska fragor tror de intervjuade dven kan
bero pad att kommunfullmaktige utgors av fritidspolitiker med varierande
yrkesbakgrund. Detta innebér att intresset och kunskapen om ekonomi skiljer sig &t.
De personer som normalt sétt inte arbetar med ekonomiska fragor upplevs inte heller
ha detta intresse i politiken. En av intervjupersonerna uttrycker detta sasom "av 41
ledamtter &r det ungefar 10 personer som ar insatta i arsredovisningen”.
Respondenterna tror att de som &r insatta ofta fungerar som férmedlare av ekonomisk
information inom partierna.

Ett annat dilemma, enligt de intervjuade, ar att politiker ofta intresserar sig for en
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enskild specifik fraga. Detta leder till att ledaméterna bortser fran helheten, och ifall
nagon "brinner” tillrackligt mycket for en viss fraga kan det |t bli sa att denna fraga
far extra uppmérksamhet. Det &r inte alltid den viktigaste fragan som debatteras, utan
istéllet hamnar de personer som mest entréget talar for sin sak i rampljuset.

Vidare anser intervjupersonerna att arsredovisningen kan vara nagot komplex och
svarforstéelig for politikerna, och méjligen borde dess innehdll férenklas. Men en
intervjuperson ser en fara i en “forenkling” eftersom man da kan forlora
hel hetsperspektivet, och hanvisar till att man faktiskt kan sl upp den information som
man vill ha. De ser helst att det férekom mer utbildning, vilket de tror skulle dka
intresset och kunskapen for arsredovisningen.

6.3.3 Utveckling - forbattring

Intervjupersonerna & 6verens om att den kommunala redovisningen har utvecklats
positivt. De menar att arsredovisningen forbéttrats, bade avseende enhetlighet,
dversiktlighet och forstael se. Nagra respondenter hanvisar till att den redovisning som
gjordes forr var fylld av siffror och ostrukturerad, och darmed mycket svar att
anvanda "man var i princip tvungen att arbeta med redovisning i kommunen for att
forstd den”. Vidare anses att nya former av redovisning sdsom miljo- och
kvalitetsredovisning har bidragit till att formedla en mer heltdckande bild av
verksamheten.

Att den kommunala redovisningen kommit att likna den i privat sektor ser ingen i
fullmaktige som nagot problem, snarare upplevs det som positivt. Intervjupersonerna
tror att den darmed blir mer tillganglig for anvandarna. Sa lange lasaren & medveten
om kommunens sarart och har dess syfte i dtanke ses sa &r dess likhet med privat
sektor inget problem. Dessutom poangterar flera tjansteméan vikten av att pa ett sa
objektivt sitt som mojligt dterge vad som verkligen har skett inom den kommunala
verksamheten. En uttryckte sig sasom:

" manga privata féretag visar garna pa kommersiellt skona siffror, de vill att det ska
se bra ut, men man vill ju vara s objektiv som mgjligt, och jag har ju inget
vinstintresse, snarare en skyldighet att beskriva hur saker och ting verkligen ar” .

Vad den nya redovisningslagen inneburit for arsredovisningen finns delade meningar
om, dock & ala Overens om att det & positivt att "fa ha sin egen lag”. En
intervjuperson tycker det kanns betryggande att kunna referera till lagen nér
kommunfullméaktige stéller frégor angaende redovisningen. Nagra respondenter siger
dock att den nya redovisningslagen inte inneburit ndgra egentliga skillnader for just
deras kommun. Detta eftersom de redan foljde kommunférbundets fordag pa
uppstalining, vilket i stort sétt ar baserad pa samma principer som den kommunala
redovisningslagen

Balanskravet, som var en av anledningarna till den nya lagen, anser de intervjuade

30



inneburit en 6kad ekonomisk debatt. De tycker att balanskravet i sig & bra, men
tycker att kravet ar for |agt stallt och menar pa att ett nollresultat inte skapar nagot
utrymme for ovantade utgifter och framtida investeringar. En tjansteman tycker det
finns en fara i att balanskravet kan ta uppmarksamhet fran god ekonomi och dess
innebdrd. En respondent poangterar att fullméktige ofta verkar efterstrava ett
nollresultat och vill darmed spendera det kapital som finns tillgangligt.

Radet for kommunal redovisning har enligt intervjupersonerna ett stort inflytande pa
arsredovisningens utveckling, en respondent liknar radet vid ett forum for den
kommunala redovisningens utveckling. Andra faktorer som  paverkar
arsredovisningens utformning & de intryck som tas fran andra kommuner, men &ven
tavlingar anordnade av exempelvis Komrev och KEFU fungerar som
inspirationskalla.

6.4 Kommunfullméaktige

6.4.1 Den kommunala ar sredovisningen

Kommunfullmaktigeledamoterna & i stort séit nojda med hur den kommunala
verksamheten terges i arsredovisningen. De har visserligen inte helt klar uppfattning
om dess anvandningsomraden men anser anda att dess existens &r viktig. Utifran deras
uttalanden har arsredovisningen framst en form av kontrollerande funktion, dels att
anvéndas av dem gélva, politikerna, dels att finnas till fér dem som betalar skatt,
kommuninvanarna. Syftet med &rsredovisningen, beskriver en del av de intervjuade
enligt foljande:

" &rsredovisningen skall redogora for vad som har hant under det foregaende aret”
" pa ett dvergripande plan aterge hur verksamheter bedrivits under aret”

" hur styrelsen, kommunfullméktige samt namnder har spenderat och nyttjat
tillgangliga resurser”

Politikerna tycker att &rsredovisningen kan vara en bra informationskalla for att
snabbt fa en insikt i en verksamhet. P4 samma sétt anser de att arsredovisningen kan
gynna kommuninvanarna som férhoppningsvis kan fa forstael se for kommunens olika
verksamhetsomraden. De tycker vidare att den skrivna texten bidrar till forstaelse, och
de anser att det finns svarigheter med att &terge kommunal verksamhet endast i siffror.

6.4.2 Arsredovisningens anvandning

Den aktiva anvandningen anses vara begransad, man tittar i arsredovisningen ibland
och som ovan namnts anvands den ofta som en form av uppslagsbok, priméart kan da
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vara att fa en snabb inblick i en némnd dar kunskapen & begrénsad. Nagra konkreta
asikter om dess innehdll och tankbara forandringar har inte gétt att utlasa, méjligen
skulle det vara att den & alt for omfattande. Det talas om att exempelvis revisionen
har en viktig uppgift som granskare, och i och med deras kontroll anser politikerna att
det inte finns storre behov for deras asikt.

Flera respondenter talar om att det finns ett flertal dokument som &r betydelsefulla.
Budgeten ar visserligen det som anses mest betydelsefullt, men vilken stélining
arsredovisningen har till dessa andra dokument star inte helt klart. Har menar en
politiker att det bland annat kommer mycket Ovrig information fran
ekonomiavdelningen, vilket innebér att intervjupersonen inte ser nagot behov av
arsredovisningen i detta avseende.

Den alméanna uppfattningen bland flera av kommunpolitikerna &  att
arsredovisningen faktiskt inte anvands speciellt mycket. En respondent tycker att allt
for mycket pengar spenderas pa den och ifrégasitter kostnader fér dokumentet i
forhallande till dess anvandning. Nedan foljer ett antal citat som syftar till att spegla
attityder till arsredovisningen:

" &rsredovisningen spelar en liten roll som beslutsunderlag och darfor behovs det inte
laggas ner mycket tid pa den”

” det finns manga olika dokument som beskriver verksamheten och arsredovisningen
ar inte det tyngsta av dem utan blir istallet en sammanfattning” .

" &rsredovisningen har alltid haft liten politisk uppmarksamhet”
6.4.2.1 Anvandarproblem

Kommunfullmaktige tycker att det finns en skillnad i resonemang mellan ekonomer
och politiker. Medan ekonomer framst fokuserar pa ekonomiska métt har politikerna
ett annorlunda synsitt pa verksamheten. De tycker att verksamheten & altfor
komplex for att kunna dtergesi siffror. En ledamot uttrycker sig enligt foljande:

" ekonomer &r bra pa att analysera ekonomiska samband och beskriva dessa, men de
ar samre pa att beskriva verksamheterna eftersom de inte ar ute och arbetar med
detta sdsom politikerna ar” .

En annan problematik med arsredovisningen &r att den upplevs som svarléast och
svartolkad for lekmannen i fullmaktige. Allaledaméter har fatt sin platsi fullmaktige
for att de har en specifik kompetens med vilken de representerar en grupp i samhéllet.
Dérfor besitter varje ledamot olika kunskaper inom olika amnen och manga har ingen
ekonomisk bakgrund. En intervjuperson anser emellertid att om man kan lésa andra
kommunala dokument &r det inga problem att |&sa en rsredovisning.

Genom att arsredovisningen upplevs svar att lasa och tolka anser flera av de
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intervjuade att det skulle vara béttre att goéra en kortare version, da denna skulle bli
enklare att ta till sig och darmed kunna oka intresset for ekonomi. Detta kan ocksa
bero pa att personer i kommunfullméktige i almanhet inte har tid att l&sa in dl
information i detalj da de har andra arbeten pa dagtid men det finns en onskan att
forsta vad informationen innebér. En intervjuperson némner ” det ser in papper har
och det ar omgjligt att |asa alltihop, om jag skulle sitta i 200 ar skulle jag anda inte
varafardig” .

En av de tillfrAgade anser att en populérutgava som utges specifikt for politiker kan
vara ett aternativ sa att informationen blir mer intressant och l&tforstaelig. | en av
kommunerna gjordes en popularutgava 1995. Magruppen foér denna utgava var
medborgarna i kommunen, och man ville fran kommunstyrelsens sida beskriva och
forklara vart skattepengarna gick. Denna populérutgéva fick dock mycket kritik.
Kritiken fran kommunfullméaktige var att den ansdgs vara ett politiskt dokument och
av medborgarna kritiserades bland annat att man borde anvanda skattepengarna till
ndgot béttre an att skicka ut broschyrer. Dock & det svart att veta hur manga av
anvandarna som tog till sig informationen och ansdg den varatill ngon nytta.

Forutom att skapa en populérversion anser respondenterna att fler utbildningar inom
ekonomi och redovisning borde initieras av kommunen. Detta for att 6verbrygga de
problem som finns. For tillfallet anordnas utbildningar inom dessa omraden mestadels
av partierna inom kommunfullméktige och da i de flesta fall endast for nyvalda
ledaméter. Nagra intervjupersoner skulle t.ex. vilja att politiker fick avsdtta en heldag
till att frascha upp exempelvis balansrakningen och kassafl6desanal ysen.

6.4.3 Utveckling - forbattring

Respondenterna anser att utvecklingen av arsredovisningen i huvudsak varit positiv.
Vissa delar upplevs som bra och andra mindre bra, men pa det hela taget ar det svart
att sdga vad utvecklingen i stort inneburit for anvandandet. En av de intervjuade anser
dock att arsredovisningen har blivit battre genom att kvalitetsredovisning tagits med,
vilket i sin tur kan ha inneburit ett okat intresse for politikerna att 18sa dokumentet.
Politikerna anser att det finns ett behov av nya former av redovisning vilket de
motiverar med den kommunala sérarten. En politiker anser att det & viktigt att allt
inte méts i ekonomiska termer, kommunen & inte en sidan typ av verksamhet.
Fullméktigeledamoterna upplever att anvandandet av arsredovisningen okat, vilket
forstds kan ha flera forklaringar. En intervjuperson tror att en forklaring till det ckade
intresset bland annat beror pa 1990-talets nedsk&rningar i kommunerna. Aven
inférandet av balanskravet, menar flera intervjupersoner, har inneburit en o6kad
uppméarksamhet for arsredovisningen. Det faktum att det inte &r tilldtet att ha ett
negativt resultat ger en tydlig signal vad som forvantas av kommunen. P& det hela
taget anses den ekonomiska debatten kommit mer i fokus.

Nagra av intervjupersonerna har fatt uppfattningen om att en bidragande faktor till
forbéttringar kan ha varit den kommunala redovisningslagen. En av ledaméterna i
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kommunfullméktige anser att lagen inneburit en okad forstéelse och tydlighet i
kommunens redovisning. Politikerna har, i almannatermer, talat om att utvecklingen
gar i rétt riktning och att lagen kan ha haft vissinverkan i detta.



7. Analys

| analysen utgadr vi fran de aspekter som redogors foér i modellen nedan, vér avsikt ar
att utreda de ekonomiansvariga tjanstemannens samt kommunpolitikers instéllning till
den kommunala arsredovisningen. Vidare vill vi stélla detta i relation till vad teorin
och lagen sager om redovisningens funktion.

Teori

Ekonomiansvariga Politiker

Lag

7.1 Arsredovisningens syfte

Det finns en dvertygelse bland bade ekonomiansvariga och fullmaktigeledamoter att
redovisningen & betydelsefull. Dock finns det en antydan till att uppfattningen om
dess syfte skiljer sig & i vissa avseenden. Detta resonemang utgar fran de tva syften
med redovisningen som framhallits av bland annat Brorstrom och Falkman (2000),
det vill siga att redovisningen ska kunna anvéndas som beslutsunderlag samt foér
utkravande av ansvar. Aven &rsredovisningslagen stodjer detta resonemang och
poangterar att syftet med arsredovisningen ar att underlatta uppfoljning och styrning i
kommunal verksamhet.

Bland ekonomerna finns en strévan och vilja att fa fullmaktige, som skall vara den
primdra anvandaren, att oka anvandningen av arsredovisningen. De vill att
arsredovisningen i Okad omfattning skall utgora underlag for diskussion kring
framtida beslut. Genom att exempelvis stdmma av aret som passerat mot den
faststéllda budgeten kan verksamheten utvérderas, och darmed aven fungera som
beslutsunderlag. Det gors naturligtvis manga utvarderingar och vissa dven i relation
till &rsredovisningen, men tjansteméannen verkar vara eniga att den potential de anser
finnasi arsredovisningen inte utnyttjas till fullo.

Det andra syftet, det vill siga att i ndgon form anvanda arsredovisningen for att
kontrollera verksamheten, upplevs vara av betydelse, men det & sdlan som
ekonomerna for resonemang utifran detta perspektiv. Mgjligtvis beror detta pa att just
kontrollfunktionen tas for givet och att de darmed inte argumenterar utifran detta
perspektiv. Dock pdpekar ndgon tjansteman att en forkortad version skulle begrénsa
informationsvéardet eftersom man skulle fa ge avkall pa alt fér mycket information.
Fragan man bor stélla sig om och nar arsredovisningen utvecklas & vad den skall
anvandas till. Ser anvandaren dokumentet huvudsakligen som en form av
kontrollfunktion eller anser de den priméara funktionen vara att anvanda dokumentet
som beslutsunderlag, eller & bada perspektiven lika viktiga. De amerikanska
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normgivande organen har valt att ha som utgangspunkt att arsredovisningen primért
skall anvandas som beslutsunderlag, medan kontrollfunktionen & sekundar. Som det
ser ut i dagslaget anser ekonomerna att den i praktiken fungerar pa ett som gar
tvartemot det amerikanska synsattet, det vill siga att de anser att fullmaktiges nagot
passivainstalning till dessinnehdll gor att den framst fungerar som ett kontrollerande
verktyg.

Politikerna har till skillnad frén ekonomerna, inte en klar bild av syftet med
arsredovisningen. De &r inte helt sakra pa vilken funktion arsredovisningen fyller i
den kommunala verksamheten. Utifran deras perspektiv upplevs arsredovisningen
framst utgora ett verktyg for att kontrollera verksamheten. De ifragasétter inte dess
existens, men daremot fors resonemang om att det finns andra dokument som vager
tyngre och att det kanske spenderas for mycket pengar pa arsredovisningen i
forhdlande till dess anvandning. Vid diskussion om dess innehdll fors ofta
resonemang om att det & viktigt att den granskas av revisorsndmnden och att
innehallet & korrekt. Daremot verkar det inte vara lika viktigt aft diskutera
mojligheten att faktiskt anvénda den. Men inom kommunfullméktige finns ocksa
uppfattningen att arsredovisningen borde foras htgre upp pa agendan for att darmed
gynna den ekonomiska debatten.

Tjansteméan och politiker kan ségas vara dverens om hur arsredovisningen faktiskt
anvands. Men daremot ar de inte 6verens om eller har samma uppfattning om hur den
borde anvandas. Aven utifrén teoretiska resonemang om dess anvandning finns en
diskrepans mellan det uttalade syftet och den praktiska anvandningen.

7.2 Faktorer som paverkar anvandningen av arsredovisningen

Tjanstemannen har forhoppningen att dokumentet skall anvéndas for att fatta beslut,
och vill gora redovisningen mer tillganglig for anvandarna. For att bland annat kunna
fungera som beslutsunderlag & det nodvandigt att intressenten har formagan och
viljan att ta till sig den information som ges. Ekonomerna stravar efter att gora
arsredovisningen enklare men de anser fortfarande att det finns viss brist pa kunskap,
vilket de tror har inverkan pa hur den anvands. De anser att detta kan bero pa att
politikerna har skilda yrkesbakgrunder och att intresset for politik och verksamhet
prioriteras fore ekonomi och darmed ocksd arsredovisningen. For att Gverbrygga
denna barridr anser flera av fullméktigeledamoterna att det borde finnas mer
utbildning vilket skulle ge en okad forstael se.

Aven politikerna medger att ett problem kan vara att det & svart att forstd
arsredovisningens innehdll. Men medan detta problem mgjligen upplevs vara ett
priméart problem bland de ekonomiansvariga verkar inte ledaméterna ha samma
uppfattning. Flera politiker betonar istéllet att det finns flera andra dokument som &r
lika viktiga och att det finns andra problem att I6sa dn enbart de av ekonomisk
karaktar. Arsredovisningen har inte, bland fullméktige, en prioriterad stéllning, vilket
verkar tendera till att den till viss del sdllas bort i informationsflodet. Framforallt far
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den da ingen status som beslutsunderlag, déar det rimligen borde krévas ett aktivt
anvandande for att uppna detta syfte. Men som underlag for utkrdvande av ansvar kan
dokumentet fortfarande fylla sin funktion.

Bland bade ekonomer och politiker finns uppfattningen om att ledamadter ofta ar
speciellt engagerade i en enskild specifik fréga, vilket de anser kan leda intresset bort
fran arsredovisningen, som ger en helhetshild. Information om den verksamhet man
galv & involverad i kan hamtas fran annat hall och darmed far arsredovisningen inte
nagon upphojd betydel se.

Brorstrom, Haglund och Solli (1995) resonerar om kopplingen mellan intresse och
kunskap, och fanns det en bétre kunskap skulle mdjligen intresset for
arsredovisningen 6ka. Denna koppling gors &ven av ekonomerna som anser att om
politikerna skulle besitta den kunskap som krévs for att anaysera och tolka
redovisningen pa ett korrekt sétt skulle formodligen deras intresse 6ka. Detta skulle da
i sin tur kunna paverka utformningen av arsredovisningen till att bli ett dokument som
mer aktivt anvands, eftersom efterfraga och utbud gér i samma riktning.

Detta resonemang leder oss in pa hur man skall kunna halla fullméaktigel edaméternas
intresse for ekonomi vid liv. Detta med hansyn till att ekonomi tenderar att hallas skilt
fran verksamheten. Uppfattningen vi fick fran intervjupersonerna var att det &r |&tt att
ekonomi stryks fran dagordningen nar verksamheten i sig salv ar besvarlig. Darfor
ville bade de ekonomiansvariga och ledaméterna att det skulle finnas en fortlopande
dialog dem emellan.

7.3 Vad har utveckling av kommunal arsredovisning inneburit

Det har skett ett flertal forandringar vari den stérsta forandringen ligger i att den
kommunala redovisningen i stor utstrdckning anpassats till den privata sektorn.
Ekonomerna anser i stora drag att utvecklingen inneburit betydande féréndringar och
anser att dokumentet blivit bade trovardigare och mer anvandbart, bland annat ur ett
jamforel seperspektiv. Daremot &r det svart att fa ett tydligt svar pa vad utvecklingen
har inneburit i praktiken; har den blivit mer tillganglig fér anvéandaren och anvéands
den pa det sitt som avsandaren haft som méal. Overlag verkar inte tjanstemannen anse
att fullméaktige ar speciellt intresserade av innehdllet och darmed har dess anvandning
inte forandrats avsevart. Den utveckling som sker, forutom vad som har lagstiftats,
bestar av en kommunikation mellan olika kommuner och delvisi kontakt mellan olika
organ som intresserar sig for dess utveckling. Fullméaktigeledaméterna som & den
priméra anvandaren tenderar att inte delta aktivt i utvecklingen utan intar en passiv
roll, vilket till mycket paminner om derasinstéllning till arsredovisningen.

Kommunikationen mellan tjanstemannen och politiker upplevs fortfarande mycket
begransad. | flera kommuner & den i det nérmaste obefintlig. Det finns en 6nskan att
fullméaktige i hogre grad kommenterade innehdllet, men samtidigt verkar ekonomerna
inte tro att detta nagonsin kommer att ske. Svérigheten att uppna denna

37



kommunikation kan bero pa flera faktorer, men det ger i alafall en tydlig signal att
forandringar inte andrat anvandarens uppfattning om arsredovisningen.

Politikerna & Gvertygade om att arsredovisningen blivit ett battre dokument, men har
dock svart att beskriva vad som har blivit béttre och vad det i sa fal inneburit.
Mdjligtvis kan det vara kopplat till det faktum att de inte upplever arsredovisningen
som det mest betydel sefulla dokumentet, och darfor inte sa engagerade i dessinnehall.
Det finns en skepticism till att arsredovisningen blir allt mer omfattande och
innehdllsrikare.

Balanskravet verkar i allméanhet ha medfort att uppmérksamhet riktats mot
redovisningen. Men vad balanskravet inneburit i praktiken kan vara svart att avgora,
for &ven fore balanskravets inforande strévade kommunerna efter ett positivt resultat.

Politikerna & inte heller 6vertygade om vart de vill att utvecklingen skall leda, de
anser visserligen att nya former av redovisning sasom kvalitetsredovisning och
miljoredovisning & positivt, men att det trots alt & svart att veta hur
arsredovisningen skall anvandas. Den kommunala sérarten innebér problem eftersom
det medfér svarigheter att veta vad och hur saker skall utvarderas. Normalt sétt &
intressenter vana vid att tala i termer som vinst och rantabilitet men nér det kommer
till offentlig verksamhet upplevs det problematiskt att definiera vilka variabler som &r
viktiga. Detta kan leda till att arsredovisningen inte f& samma status som i privat
verksamhet.
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8. Slutsats

| detta kapitel kommer vi att presentera resultatet av var undersokning, samt redogora
for de viktigaste reflektionerna fran analysen. Forslag till fortsatta studier kommer att
lamnasi slutet av kapitlet.

8.1 Arsredovisningens syfte

Utifran vad som anges i Arsredovisningslagen skall den kommunala &rsredovisningen
underléta styrning och uppfdljning av den kommunala verksamheten. Den
redovisningsteori som funnits att tillga poangterar redovisningens roll som ett verktyg
for kontroll och beslutsfattande. Bade tjansteman och politiker, om &an fran olika
infallsvinklar, har den uppfattningen att &rsredovisningen inte anvands vid
bedlutsfattande. Detta uttrycks bl.a. av politikerna genom att de inte prioriterar detta
dokument vid uppfdljning och av ekonomer genom att de anser att arsredovisningen
borde anvandas mer aktivt och inte bara som ett kontrollerande verktyg. Utav de tva
syftena bakom redovisningen som angetts, bade i teorin och lagen, drar vi slutsatsen
att ett av syftena inte uppfylls i praktiken, d.v.s. att dokumentet inte anvands som ett
verktyg for att fatta beslut.

8.2 Den kommunala sarartensinverkan pa anvandandet av
ar sredovisningen

Det finns flera faktorer som har inverkan pa hur den kommunala arsredovisningen
anvands, men storst paverkan har den sarprégel som den kommunala verksamheten
innebdr. Bland annat tenderar politikerna att inte prioritera enbart de ekonomiska
konsekvenserna av ett beslut utan forsoker ofta istélet se till andra faktorer som
darmed kommer i fokus. Detta innebér att arsredovisningen som upplevs varainriktad
pa framst ekonomiska variabler kan hamnai skymundan. Men med detta & inte sagt
att fullmaktige inte efterfragar denna typ av information. Istéllet for att prioritera
arsredovisningen verkar de ta del av denna ekonomiska information utifran andra
dokument och kallor, som upplevs vara mer tillgangliga och relevanta. Utifran detta
drar vi slutsatsen att ekonomer strévar efter att uppna syftet med redovisning medan
fullmaktigeledamoter har andra prioriteringar och inte samma stravan. Problemet
ligger enligt var uppfattning huvudsakligen hos politikerna och deras installning till
arsredovisningen och inte hos ekonomerna.

8.3 Vad har utvecklingen av kommunal &r sredovisning inneburit

Diskrepansen mellan arsredovisningens syfte och hur den i realiteten anvands &r inte
ny och for att skapa forandring har stora resurser lagts pa dess utveckling.
Arsredovisningen har utvecklats fran att ha varit relativt obetydligt och snérig till att
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bli ett mer proffsigt dokument. Detta som ett led i satsningen att méta anvandarna,
dock har utvecklingen i stort inte inneburit ndgon férandring.

En frdga & om man ska fortsitta att efterstrava ett okat intresse fran
kommunfullméaktige att se arsredovisningen som ett dokument att anvanda vid besiut.
Det skulle mycket val vara tankbart att arsredovisningens syfte vore att framst finnas
for att kontrollera verksamheten. Darmed kan resurser pa dess utformning sparas. Det
skulle kréva att avsdndare och anvandare kunde enas om dess funktion och darmed
tillsammans arbeta mot sammamal.

8.4 Kan kommunal &rsredovisning bli ett funktionellt verktyg

Genom vér studie far vi uppfattningen att man for att uppna lagen och teorins syfte
maste koncentrera sig pa att fa kommunful Imaktige att tillgodogora sig informationen.
Ett sétt ar att fortsatta forenkla och géra dokumentet mer pedagogiskt. Samtidigt krévs
det ocksa utbildning av kommunfullméktige. Dessa tva faktorer i kombination med
varandra skulle kunna leda till en 6kad forstéelse, vilket i forlangningen kan innebéra
en 6kad anvandning.

Sett till de resurser som satsats pa arsredovisningen verkar det dock tamligen
fruktlost. Utvecklingen har inte inneburit nagon storre férandring i anvandandet av
dokumentet. Ett problem verkar vara att de tva syftena med arsredovisningen, enligt
teorin, motverkar varandra. Darfor anser vi att det borde vara lampligt att antingen
vélja bort bedlutsfattandet eller att gora dess betydelse understélld kontrollfunktionen.
Detta skulle darmed kunna medféra att man i hdgre grad motte det behov anvandarna
ser i arsredovisningen.

For att gora arsredovisningen till ett funktionellt verktyg bor man utgd ifran
arsredovisningens malgrupp och syfte. Det innebédr att den borde anpassas till
verkligheten och inte efter teorin och lagen.

8.5 Avdutande kommentar

Samtidigt har vi i var undersokning funnit att det ocksa finns andra funktioner for
arsredovisningen, som inte anges i lagen eller teorin. En tankbar funktion kan vara att
den ger uttryck for kommunens potential och formaga att vara en attraktiv region och
darmed blir den ett verktyg i kommunens marknadsforing. Det kan handla om att
locka foretag och andra intressenter till sin region och darmed hdja dess
attraktionsvéarde. Det vore intressant att géra en undersokning och se pa ala de
funktioner arsredovisningen kan tankas fylla
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Bilagor

Bilaga 1, Intervjumall

1. Vilken &r Er befattning inom kommunen?
Arsredovisningens syfte

2. Vad anser Ni vara arsredovisningens syfte?

3. Hur anvands arsredovisningen i kommunal verksamhet?

4. Ar &rsredovisningen ett viktigt verktyg i beslutsprocessen i kommunen?
Faktorer som paverkar anvandandet av ar sredovisningen

5. Flera kommunala arsredovisningar &r idag valdigt omfattande, vilket innebér

bade for- och nackdelar. Tror Ni att en mer sammanfattande arsredovisning

skulle innebéra att dess anvandning dkade?

6. Tror Ni att &rsredovisningens anvandare har tillrackligt med kunskap och
intresse for att kunnatillgodogéra sig dokumentet pa ett tillfredsstallande sétt?

7. Forekommer det en tillfredsstéllande dialog, i form av diskussion och
feedback, mellan ekonomiavdelningen och anvandarna vad avser
arsredovisningen och dess utformning?

Vad har utvecklingen av arsredovisningen inneburit i kommunal
ver ksamhet

8. Ser Ni nagra orosmoment med att den kommunala sektorns arsredovisning
anpassar sig efter den privata sektorns?

9. Vad har inférandet av kommunal redovisningslag och balanskravet inneburit?

10. Emellandt sker forandringar i arsredovisningen, vilka tror Ni & de
bakomliggande faktorerna till dessa férandringar, exempelvis utveckling av
praxis, jamforel se med andra kommuner etc?

11. Har Ni négot annat att tillagga som kan vara av vikt for denna undersokning,
exempelvis ndgot Ni tycker & utmérkande i Er arsredovisning i jamforelse
med andras?



Bilaga 2, I nter vjuper soner

Landskrona

Per Mikael Svensson, Ekonomichef, 2002-12-10
Agne Wentzel , Kommunfullmaktigeledamot, 2002-12-12

Lund

Ka] Persson, Redovisningschef, 2002-12-09
Lennart Prytz, Kommunstyrelsens ordfdrande, 2002-12-13

Mamo

Magdalena Titze, Controller 2002-12-09
Anders Rubin, Kommunfullméaktigeledamot, 2002-12-16

Staffanstorp

Unto Jérvirova, Ekonomichef, 2002-12-10
Torbjorn Léwendahl, Kommunfullméktigeledamot, 2002-12-17

Trelleborg

Agneta §j6lund, Ekonomichef, 2002-12-05
Sune Larsson, Kommunfullméktigeledamot, 2002-12-12
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