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FORORD

Den kommunala arsredovisningen kan ha ménga olika roller. En utgangspunkt for
denna rapport &dr att den kan ha en roll 1 kommunens bredare
omvéarldskommunikation. Det skall vara mojligt for medborgare och andra
intressenter, sdsom journalister, att ldsa den fOr att skapa sig uppfattningar och
frigor rorande de redogorelser som ges for det gdgna kommunala
verksamhetséret. Givet denna bredare kommunikativa funktion kan emellertid det
kommunalekonomiska spréket for den oinvigde upplevas badde svarbegripligt och
abstrakt. En genomlisning av en arsredovisning riskerar darfor att skapa mer
frdgor dn svar. Var det bra eller déligt att skolan aldrig byggdes? Vad var
egentligen anledningen till det negativa resultatat forra aret? I foreliggande
rapport gors en analys av det sprdk som anvinds for att redogora varfor det inte
gick som det var tinkt det gagna aret. Forfattarna tillimpar en modell som tidigare
anvénts pa privata foretags redogorelser och illustrerar olika exempel hiamtade
frén skanska arsredovisningar. Att pa detta sétt lyfta fram och belysa olika former
av redogorelser for det gadgna aret kan underlétta for den oinvigde att battre forstd
motiv och innehéll i &rsredovisningens texter. Analysen kan ocksé bidra till att
skapa debatt om det sprdk som anvédnds i kommunala arsredovisningar och
diarmed forhoppningsvis bidra till att de texter som produceras framdver dr mer
kommunikativa sé att &ven den oinvigde forstar.

Projektet har finansierats av KEFUs styrelse. Rapportens innehdll och struktur har
diskuterats inom ramen for skriftseriens redaktionella stod innan den formaterats
for publicering 1 KEFUs skriftserie. Som brukligt svarar emellertid forfattarna
sjdlva for de varderingar som gors 1 rapporten.

Lund i augusti
Ulf Ramberg
KEFU
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SAMMANFATTNING

I bade privat och offentlig verksamhet utgor finansiell rapportering en viktig del
av organisationers kommunikation med omvirlden. Arsredovisningen, som kan
betraktas som kérnan 1 finansiell rapportering, handlar dock inte bara om att
kommunicera finansiella métt, utan adr dven en viktig del av kommunens
kommunikation med kommunmedborgarna. I arsredovisningen formedlas idéer,
visioner, drommar, mal samt bilder av hur man ser pé sin verksamhet, hur man
vill bli uppfattad ekonomiskt, etiskt och politiskt.

Detta projekt syftar till att bidra till kunskapen om spréket i kommuners
arsredovisningar. Vi ér intresserade av hur det kommunala redovisningsspraket
ramas in, forklaras och kontextualiseras av vardagsspraket (det naturliga spréaket)
som genomsyras av metaforer, retorik, tvetydiga uttryck — och inte séllan klichéer.
I denna studie fokuserar vi pd hur redogorelser for misslyckanden (sé kallade
accounts”) anvénds i arsredovisningar for att bemota uttalad eller outtalad kritik
frdn omvérlden. Dessa redogorelser ér sprékliga responser pé ifrdgasittanden eller
kritik av beslut, beteenden eller prestationer som av nagon anledning ses som
problematiska och fungerar med andra ord som responser pd externa
utvirderingar, 1 synnerhet de av negativt slag. Tva frigor har véglett studien:

1. Vilka typer av redogorelser for misslyckanden ("accounts’) kommer till uttryck
1 kommuners arsredovisningar?

2. Hur reflekterar dessa redogorelser den sérskilda ideologiska och politiska milj6
inom vilken kommunala organisationer verkar?

Rapporten bygger pd en dokumentstudie av de skénska kommunernas
arsredovisningar for 2013, totalt 33 &rsredovisningar.
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KAPITEL 1
BAKGRUND

I bade privat och offentlig verksamhet utgor finansiell rapportering en viktig del
av organisationers kommunikation med omvirlden. Arsredovisningen, som kan
betraktas som kérnan 1 finansiell rapportering, handlar dock inte bara om att
kommunicera finansiella métt. Aven om redovisning av finansiella matt ir en
viktig del av é&rsredovisningen sd é&r arsredovisningen ocksd en del av
organisationers bredare omvarldskommunikation. I arsredovisningen férmedlas
idéer, visioner, drommar, mal och idealbilder av hur man tycker organisationen
ska se ut och fungera. Dar formedlas dven bilder av hur man ser pé sin verksamhet,
hur man vill bli uppfattad ekonomiskt, etiskt och politiskt (Jones 1996; Jonéll &
Rimmel 2010; Rahm et al. 2016; Yuthas et al. 2002). Crowther et al. (2006:180)
menar att arsredovisningen ar ett viktigt medium genom vilken organisationen
forsoker rikta lasarens uppmarksamhet mot vissa nyckelbudskap.

For att forstd arsredovisningens bredare kommunikativa funktion kan det vara
vardefullt att gora en dtskillnad mellan tva spraksystem, eller vad Crowther et al.
(2006) bendmner tvd “lingvistiska register” som samsas om utrymmet i
arsredovisningen: redovisningsspréket och vardagsspréket. Redovisningsspraket
bestdr av siffror och pa forhand definierade matt och begrepp (exempelvis
resultat, soliditet, kostnad) medan vardagsspraket inramar, eller kontextualiserar,
redovisningssprakets numeriska vérden 1 formen av forklaringar och berittelser.
De tva lingvistiska registren dr inte oberoende av varandra. Numeriska matt pa
prestationer kan vara svara att forstd utan forklaringar, och forklaringar av
finansiella métt betyder inte s4 mycket utan de numeriska véarden de syftar till att
forklara.

Vardagssprdkets kontextualiseringar av finansiella métt kan ha olika
kommunikativa effekter sdsom att skapa forstaelse, ge bakgrunder eller fordjupad
kunskap. De kan ockséd dolja eller grumla bilden av en organisations prestationer
(Clatworthy & Jones 2006; Courtis 2004, 1995; Jones 1996; Thomas 1997); de
kan tona ned negativ information och betona och lyfta fram positiv (Cho et al.
2010; Conaway & Wardrope 2010; Merkl-Davies & Brennan 2007; Neu et al.
1998). Ett sérskilt fenomen som uppmirksamats 1 foretagsvirlden ar att det
kontextualiserande sprdket 1 arsredovisningar tenderar att tillskriva
organisationen och dess ledning eventuella framgangar, medan motgéangar 1 storre
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utstrackning tillskrivs opaverkbara omvarldsfaktorer (Aerts 1994; Cho et al. 2010;
Clatworhty & Jones 2003; Merkl-Davies & Brennan 2007).

1.1 SYFTE

Detta projekt syftar till att bidra till kunskapen om spriket i kommuners
arsredovisningar. Vi dr intresserade av hur det kommunala redovisningsspraket
ramas in, forklaras och kontextualiseras av vardagsspraket (det naturliga spréket)
som genomsyras av metaforer, retorik, tvetydiga uttryck — och inte séllan klichéer.
I denna studie fokuserar vi pa hur redogorelser for misslyckanden (sa kallade
accounts”) anvénds i arsredovisningar for att bemota uttalad eller outtalad kritik
frdn omvirlden. Dessa redogorelser ar sprikliga responser pa ifragaséttanden eller
kritik av beslut, beteenden eller prestationer som av nagon anledning ses som
problematiska (Scott & Lyman 1968:46). De fungerar med andra ord som
responser pd externa utvirderingar, i synnerhet de av negativt slag, och ar i den
meningen ansvarighetsredogorelser (men 1 fortsattningen bendmner vi dessa kort
och gott som redogorelser).

Detta forskningsprojekt ar en utveckling av tidigare studier av noterade foretag
och av hur dessa 1 sina finansiella rapporter redogdr for misslyckanden 1 form av
oinfriade forvantningar (Sandell 2014; Sandell & Svensson 2016a, 2016b, 2014,
2012). Kommunala organisationer arbetar 1 detta avseende 1 en sarskilt intressant
milj6, di de befinner sig 1 korselden mellan delvis olika handlingslogiker (eller
rationaliteter) och ideologiska utgéngspunkter. Detta kan leda till en mer
fragmenterad, och 1 vissa fall kanske motsidgelsefull, kravbild. 1 dagens
marknadsorienterade samhille verkar den kommunala organisationen 1 motet
mellan, & ena sidan, myndighetslogiken och dess krav pa transparens och
medborgarfokus och, 4 andra sidan, marknadssamhéllets krav pa
marknadsméissighet och kundorientering. Det senare mairks inte minst pd de
omraden dir kommunal verksamhet drivs 1 direkt konkurrens med privata
alternativ, sdsom exempelvis inom fastighetsforvaltning och energiforséljning,
men som ocksa pé senare tid utstrickts till omraden som skola och omsorg. Motet
mellan dessa tva logiker, kombinerat med kravet pé finansiell balans, komplicerar
organisationers kommunikativa arbete, bland annat det som sker genom
arsredovisningar.

De tvé forskningsfrdgor som projektet avser att besvara ér foljande:

1. Vilka typer av redogorelser for misslyckanden (accounts”) kommer till uttryck
1 kommuners arsredovisningar?



2. Hur reflekterar dessa redogorelser den séarskilda ideologiska och politiska miljo
inom vilken kommunala organisationer verkar?

1.2 METOD

Scott & Lyman (1968) diskuterade sédana redogorelser som ldmnas 1 vardaglig
interaktion mellan minniskor. I detta projekt tillimpar vi samma idéer men pa
redogorelser for misslyckanden 1 skriftlig form, ndrmare bestdmt redogorelser i
arsredovisningsdokumentet. Vi vill bidra till forstelsen av hur arsredovisningen
fungerar responsivt, som ett svar pa omvarldens bedomningar och utvirderingar
av organisationens och dess foretrddares prestationer.

Det dr det kommunala spraket som studeras. Rapporten bygger darfor pd en
dokumentstudie av kommuners arsredovisningar. Vi har gétt igenom de skénska
kommunernas arsredovisningar for 2013, totalt 33 &rsredovisningar. Vi har nérlést
varje arsredovisning, sarskilt avsnitten "Kommunstyrelsens ordforande har ordet”
eller motsvarande, Gversiktstexter (exempelvis sammanfattning, “kommunens
ekonomi”, mélbeskrivningar) och forvaltningsberittelse. Fokus har riktats mot
texter som relaterar till redovisningsspraket, dvs. de finansiella talen. Med
utgangspunkt fran vad vi funnit har vi om det bedomts relevant dven last
niamndsredovisningarna.

Vid ldsning av Aarsredovisningar har vi 1 de sprékliga inramningarna,
forklaringarna och diskussionerna av organisationens prestationer och finansiella
stillning sokt sddana redogorelser som relaterar till vad som kan uppfattas som
misslyckanden. Konkret har arbetet bestatt 1 att identifiera, tolka, kontextualisera
och tematisera de formuleringar 1 &arsredovisningarna som handlar om
redogorelser. Som referensram fOr tematiseringen har vi utgitt frdn den
klassificering av redogorelser som framgar av tabell 2.1.

For att tydliggéra de redogorelser vi diskuterar gor vi 1 kapitel 3 utdrag ur de
studerade kommunernas drsredovisningar och markerar med understrykningar de
centrala delarna av texten 1 forhdllande till vart resonemang. De exempel som ges
1 texten har valts for att de ar representativa for materialet som helhet. Det ar
viktigt att notera att ett visst sitt att respondera pa kritik, exempelvis genom att
“bortforklara” innebér inte att forklaringen ér felaktig eller illa formulerad. Det ar
endast ett sprakligt uttryck for hur man forhéller sig till mojlig kritik.



KAPITEL 2
ANSVARIGHET OCH REDOGORELSER

For att forstd sddana redogorelser for misslyckanden som ldmnas 1
arsredovisningar maste de ses i ssammanhanget av ansvarighet (accountability). I
den ekonomiska véarlden, sévél i privat som offentlig sektor, handlar ansvarighet
om relationen mellan den som pa formella eller informella grunder utkriaver
ansvar (1 kommunvérlden medborgaren) och den som har tilldelats ansvaret for
att forvalta medborgarnas gemensamma resurser. En viktig brygga mellan de tva
parterna dr arsredovisningen som &r en redogorelse vilken avkridvs den som ar satt
att forvalta ndgon annans resurser.

Ansvarighet dr pd ett mer generellt plan en viktig organiseringsprincip som gor
det mojligt att skapa stabila samhéllsinstitutioner. Att ta och utkrdva ansvar utgor
bland annat basen 1 (den ideala) relationen mellan makten och medborgaren. Som
svar pa fridgan hur det organiserade samhillet 4r mdjligt anger Scott & Lyman
(1968) givandet och mottagandet av redogorelser (accounts). Ansvarighet ar en
term som anvénds for att inrama den process 1 vilken redogorelser utkravs, lamnas
och tas emot. Ansvarighet handlar om de explicita eller implicita forvantningar pa
prestationer eller utfall utifran vilka ndgon forvantas forklara och rittfardiga sina
beslut eller atgirder (Lerner & Tetlock 1999; Messner 2009). Ansvarighet dr dock
mangfacetterat och definieras till viss del av hur de som &r ansvariga uppfattar sitt
ansvar och infor vem man &dr ansvarig, exempelvis gentemot allménheten,
medborgarna, kommunledning, politisk ledning, personal etc. Innebdrden av
begreppet ansvarighet dndras ocksa dver tid, 1 takt med att de aktorer som ar en
del av ansvarighetsrelationen utvecklar sin forstaelse for begreppet.

Spréket bidrar starkt till att forma uppfattningen av vad ansvar och ansvarighet &r
(Sinclair 1995). Ansvarighet dr inte mojligt utan spraket. Vad ansvarighet innebér
definieras med hjédlp av sprdket och ansvarighet praktiseras genom spraket.
Vardagsspraket dar nodvandigt for att det ska vara mgjligt att artikulera de krav
som stélls, men ocksd for de svar som ges pa dessa krav. En narrativ forméga ar
alltsd en fOrutsittning for att det ska vara mojligt att limna redogorelser utifran
stillda krav, och dr dirmed en fOrutsittning for ansvarighet (Butler 2005).
Alldeles oavsett 1 vilken relation ansvar utkrévs dr ansvarighet starkt relaterat till
begreppet ”accounts”, dvs. till de redogorelser som ldmnas av den ansvarige.



2.1 ANSVARIGHETENS PAVERKAN PA DEN ANSVARIGE

Forekomsten av en ansvarighetsrelation paverkar den ansvarige pa minst tva sitt.
For det forsta bidrar relationen till att forma det sétt pd vilket den ansvarige
resonerar och handlar, och dirmed paverkas de beslut som fattas. Att hillas
ansvarig for sina beslut begransar handlingar, dvs. det styr beteenden (March &
Olsen 1995:143; Mills 1940, Tetlock 1985). For det andra paverkar
ansvarighetsrelationen den ansvarige dd denne forklarar konsekvenserna av
fattade beslut (March & Olsen 1995:143), vilket dr vad som behandlas 1 denna
rapport.

I arsredovisningar 1dmnar den ansvarige redogorelser for beslut, hindelser och
fordndringar 1 den verksamhet for vilken denne halls ansvarig och for vilka dennes
paverkansmojligheter &r allt frén stora till 1 det ndrmaste obefintliga. Denna typ
av redogorelser lamnas ofta 1 ett defensivt sokande efter rationalisering av tidigare
beteenden (Tetlock 1985). Nir tidigare beteenden rationaliseras blir den
ansvarige, istéllet for att vara en neutral avgivare av redogorelser, en konstruktor
av redogorelser och dirmed de facto en konstruktor av vad som hént (Dubnick
2005:390). Den ansvarige fungerar alltsd som en aktiv konstruktér av de beslut
och héindelser som ska utvérderas, en utvirdering som bland annat sker utifrdn de
redogorelser som bidrar till att forma uppfattningar av vad som har hént.

Den enklaste strategin for den ansvarige ar att forklara beslut pé ett séatt som kan
antas vara acceptabelt for de som utkrdver ansvar (Lerner & Tetlock 1999;
Tetlock 1985). Den ansvarige tenderar som utgangspunkt att distansera sig fran
hiandelserna, exempelvis genom att hanvisa till externa forklaringsfaktorer som
ligger utanfor den ansvariges paverkansmojligheter. Denna form av defensiva
redogorelser dr ett naturligt led 1 att “rddda ansiktet”. Det dr forst vid misstanke
om att sddana redogorelser inte kommer att accepteras som den ansvarige kommer
att forhélla sig mer sjdlvkritiskt till sina beslut och sitt agerande (Lerner & Tetlock
1999; Tetlock 1985).

2.2 ANSVARIGHETENS BEGRANSNINGAR

For att forstd ansvarighet maste man ocksd forstd att det finns starka
begransningar for vad den ansvarige kan forvintas ta ansvar for, eller redogora
for. Dessa begrdansningar har 1 stor utstrickning sin uppkomst 1 etiska
frigestéllningar kring individens formaga att Iimna redogorelser (Messner 2009).

En forsta restriktion for den ansvariges formdga att 1dmna en fullstindig och
korrekt berittelse ar frimmandeskapet for sig sjdlv och den mil;j6 1 vilket jaget
verkar (Messner 2009). Beteenden kan inte uteslutande forklaras av medvetet
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vidtagna atgirder och komplexiteten 1 hiandelseforlopp, liksom komplexiteten 1
kausala samband, verstiger ofta vad den ansvarige, eller ndgon annan, kan forsta
(March & Olsen 1995:158). Orsakerna bakom historiska handelser ar ofta dunkla
och skeenden dr foljder av komplicerade interagerande krafter, sasom
makroekonomiska faktorer, teknologisk utveckling, det sociala samspelet mellan
olika aktorer eller fordndrade preferenser hos brukare och medborgare. En
fullstidndig beréttelse &r helt enkelt inte mojlig att 1amna till f61jd av att historiska
skeenden inte dr mgjliga att finga genom reflektion (Butler 2005:20). Det sprak
vi anvénder och de beréttelser vi lamnar blir till den verklighet som vi upplever
har dgt rum. Denna upplevda verklighet kommer i sin tur att pdverka vara
handlingar och kommer genom dessa handlingar ytterligare att forma vad som
hinde och vad vi upplever har hédnt (Shearer 2002:545). Pa detta vis blir spraket
och den berittelse som formas av spréket till den verklighet vi upplever.

Frammandeskapet for jaget kompliceras ytterligare av att jaget exponeras for
nagons ansvarsutkrdavande, vilket leder till att uppfattningen av jaget kommer att
formas av dessa krav (Messner 2009). Berittelsen om sig sjélv paverkas av hur
denna berittelse forvintas mottas, tolkas och anvéindas i utvirderande syfte, nagot
som ocksd har visat sig vara fallet vid finansiell rapportering (Prakash &
Rappaport 1977). Det ansvariga jaget begrinsas ocksa av sociala normer. Det
medfOr att vissa typer av redogorelser betraktas som legitima, medan andra
betraktas som illegitima. Vissa typer av forklaringar till ett misslyckande kan
darmed komma att marginaliseras (Messner 2009).

Divergerande krav pd de redogorelser som ldmnas av den ansvarige, ofta
outtalade, implicita eller till och med endast upplevda av den ansvarige, gor det
omdjligt att ldmna vad som kan uppfattas som en fullstindig redogorelse. Trots
dessa begransningar dr ansvarsutkrdvande en avgorande funktion 1 hela vér
samhéllsstruktur, sévil 1 foretag, kommuner som i politiskt valda strukturer.

2.3 ACCOUNTS SOM RESPONS PA EXTERNT KLANDER

Denna studie utgdr frin den teoribildning som har vixt fram kring det
sociologiska begreppet “accounts”, och som brukar tillskrivas Scott och Lymans
klassiska artikel frdn 1968 (Scott & Lyman 1968). Vi har 1 denna text dversatt
“accounts” till redogorelser. Enligt Scott och Lyman &r redogorelsers priméra
uppgift att overbrygga gapet mellan det som utlovats (explicit eller implicit) och
det som levereras (eller mer specifikt: den prestation som redovisas). De tidiga
texterna om “accounts” betonade frimst anvdndningen av “accounts” som ett sétt
att forsvara eller forklara ett beteende som av omvérlden av ndgon anledning
beddms som klandervirt. Senare forskning har dven inkluderat andra funktioner
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av “accounts”, sdsom att skydda sitt jag, att skapa en upplevelse av kontroll over
den sociala situationen och att hantera stressiga situationer (Orbuch 1997).
Accounts har 1 senare studier ocksa forklarats kunna fungerar proaktivt och inte
endast reaktivt, exempelvis genom att foregripa potentiell framtida kritik (Waring
2007).

Scott & Lyman (1968) skilde i sin artikel mellan tva huvudtyper av ”accounts”:
“bortforklaringar” och “rittfardiganden”. En bortforklaring (excuse) ar ett
erkdnnande av ett misslyckande, men ett helt eller delvist fornekande av ansvar.
Ett rittfardigande innebdr ett erkdnnande av ansvar men fornekande av de
negativa konsekvenserna av ett handlande. Denna klassificering har senare
utvecklats 1 olika riktningar (se tabell 2.1). Vi anvédnder har en klassificering som
aven inkluderar redogorelser 1 form av “mystifieringar” (Scott & Lyman 1968),
“medgivanden”, “fornekanden” (Schonbach 1980), “tystnad” (McLaughlin, et al.
1983), “ordifieringar” (Sandell 2014; Sandell & Svensson 2016b), och
”omfokuseringar” (Sandell & Svensson 2016a; 2016b; Sitkin & Bies 1993).



Tabell 2.1 Klasser av ”accounts” (redogorelser)

Typ Definition

Bortforklaring Ett erkdnnande av misslyckande, men ett helt eller delvist fornekande av ansvar.

Rittfardigande  Ett erkdnnande av ansvar men fornekande av de negativa konsekvenserna av ett
handlande, t.ex. genom betoning av positiva konsekvenser eller nedtoning av
negativa effekter.

Medgivande Fullstdndigt eller delvist erkdnnande av skuld.

Fornekande Fornekande av att ndgot negativt har intraffat.

Mystifiering Erkénnande av ett misslyckande men dér detta forklaras pa ett vagt, esoteriskt eller
forvirrande sétt.

Tystnad Anklagelser om misslyckande mots med passivitet och tystnad.

Omfokusering En redogorelse som omdirigerar ldsarens uppmérksamhet fran negativa
omstandigheter till mer positiva, eller att en vaxling sker fran ett tidsperspektiv till
ett annat (tempusforskjutning).

Ordifiering En overséttning av siffror till ord, dvs. en upprepning med hjélp av vardagssspraket

av det som redan framgér av redovisningsspraket. Ingen ytterligare forklaring
erbjuds.

For att studera redogorelser 1 form av tystnad och fornekanden krdvs en annan
metod 4n den som anvédnds i denna studie. D4 madste fOrst ett misslyckande
identifieras, varefter skrivningarna om just detta misslyckande kan studeras
(Sandell & Svensson 2016a). Saledes ingér inte dessa typer av redogorelser 1 den
empiriska genomgéangen. Vi noterar ocksa att manga av de forklaringar som
lamnas 1 &rsredovisningar innehaller tvad eller flera typer av redogorelser

(acccounts). En typ av redogorelse utesluter alltsd inte en annan.



KAPITEL 3

REDOGORELSER I KOMMUNERS
ARSREDOVISNINGAR: FYRA
ANSVARIGHETSSITUATIONER

Enligt lag (1997:614) om kommunal redovisning (KRL) 3:1 ska arsredovisningen
“redogéra for utfallet av verksamheten, verksamhetens finansiering och den
ekonomiska stéllningen vid riakenskapsarets slut. Detta ger en inramning till vad
arsredovisningen kan forvintas innehdlla. Mot bakgrund av detta och 1 var
genomgang av de skanska kommunernas arsredovisningar har vi identifierat en
struktur av typiska ansvarighetssituationer, dvs. referenspunkter som den
ansvarige forhaller sig till. Dessa referenspunkter dr ”finansiella mal”, “budget”,
“utfall relativt tidigare ar” samt ’framtida utfall” (figur 3.1).

Ansvarighetssituationer

Reaktiva redogorelser Proaktiva redogorelser
Finansiella Utfall relativt Framtida
5 Budget L &
mal tidigare ar utfall

Figur 3.1 Ansvarighetssituationer.

Redogorelser 1 forhallande till tre av dessa referenspunkter, ”finansiella mal”,
“budget” och utfall relativt tidigare ar”, dr reaktiva. Texter formuleras utifrén
fullbordat faktum (eller &tminstone forestidllningar ddrom). Det handlar d& om
responser till ndgot som redan har hént eller antas ha hént.

Kommunallagen (KL) 8:5 stipulerar att finansiella mal som ar av betydelse for
god ekonomisk hushéllning ska anges. Att hantera klander vad giller den
finansiella méluppfyllelsen &r séledes ett potentiellt viktigt arbete 1 kommuners
arsredovisningar. Finansiella mil ska hdr forstds som mer langsiktiga styrtal,
medan de kortsiktiga styrtalen aterfinns 1 budgeten.

Budgeten ar det starkaste styrverktyget i kommunal verksamhet. Férutom att
budgeten av tradition dr djupt rotad i den kommunala styrningen framgar det
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explicit 1 Lagen om kommunal redovisning (KRL) 4:3 att forvaltningsberattelsen
ska ”innehélla en redovisning av hur utfallet forhaller sig till den budget som
faststéllts for den 16pande verksamheten”. Budgetens betydelse betonas alltsd 1
lagen. En sérskild lagstadgad uppfOljning gors ocksa av det s.k.
balanskravsresultatet, som innebér att kommunens resultat (redovisade intdkter
och kostnader med vissa justeringar) inte ska vara negativt. Om
balanskravsresultatet dr negativt ett visst rdkenskapsar ska det regleras under de
nirmast foljande tre &ren. Berdkning av balanskravsresultatet gors forvisso
oberoende av budget, men det finns en koppling till budget pa s vis att kommuner
enligt KRL 8:4 ska ”budgetera sa att intdkterna dverstiger kostnaderna”.

Utfall relativt tidgare ar tar fasta pA kommunens utveckling, dvs. hur intikter och
kostnader har fordndrats 1 forhdllande till framforallt foregdende ar. Det handlar
ocksd om hur servicekvalitet och effektivitet har utvecklats. Till skillnad fran
jamforelse med budget sdger en jaimforelse med tidigare ar nagot om den faktiska
utvecklingen av den kommunala verksamheten (Sandell, 2015).

Den fjarde ansvarighetssituationen, framtida utfall, kraver proaktiva redogorelser.
Vid rapporteringstillfillet anteciperas framtida klander och man foregar sddant
klander genom att 1 rapporten berdra det man tror kommer att hdnda, dven om
referenspunkten ar mer diffus eftersom den baseras pa en bedomning om framtida
héndelser.

Vi kommer nu att presentera och analysera de olika typer av redogorelser som
forekommer 1 de fyra ansvarighetssituationer en kommunal verksamhet har att
hantera bl.a. 1 sin arsredovisning. De utdrag fran arsredovisningar som citeras ska
betraktas som exempel pa formuleringar. Urvalet av exempel utgor varken positiv
eller negativ kritik, utan ar just en exemplifiering av sddana redogorelser for
misslyckanden som man finner i kommuners arsredovisningar.

3.1 RATTFARDIGANDE

Ett réattfardigande innebér ett erkdnnande av ansvar samtidigt som de negativa
konsekvenserna fornekas eller atminstone tonas ned.

Finansiella mal

Malet ér att vi under planperioden ska na en soliditet pa 29 %. P& grund av
hoga investeringsvolymer de senaste aren har den géatt ner till 25,2 %. For
att nd mélet under planperioden behdver investeringsnivin sénkas samtidigt
som resultatnivdn forbéttras, sd att egenfinansieringen av investeringar
okar. (Osby kommun, s. 19)
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I exemplet ovan medges att soliditeten inte har nétt malsittningen for aret.
Samtidigt betonas att detta beror pd ”hoga investeringsvolymer” och det ar i den
hir formuleringen vi kan finna ett rittfirdigande. Att investera ar inte entydigt
negativt; tviartom kan det t.o.m. ses som ett tecken pd en ansvarsfull
kommunledning da satsningar pa framtiden (om dessa ar nagorlunda kloka och
genomtédnkta) dr ett sétt att visa pa langsiktighet och ansvar som stricker sig
utover arets finansiella redovisning.

Budget

Osterlengymnasiets underskott pa 4,2 mnkr berodde pa hég personaltithet,
stora lokalytor och f& elever. Personaluppsigningar verkstidlldes men
paverkade kostnadsldget endast marginellt under 2013 beroende pa langa
uppsdgningstider. Fran och med andra halvaret 2014 {Orvéntas
gymnasieverksamheten vara i balans da beslutade anpassningar av
programutbud och personalstyrka ger full resultatmissig effekt. Den
interkommunala gymnasieverksamheten visade ett verskott pd 0,9 mnkr.
(Simrishamns kommun, s. 36)

Gymnasieskolans underskott réttfardigas hir pé ett finurligt séitt. De anledningar
som anges: ’hog personaltithet, stora lokalytor och fa elever” betraktas ofta som
positiva kidnnetecken for en skola, och nagot negativt (underskottet) oversitts pa
sa vis till ndgot som skattebetalare troligen uppfattar som positivt. I den hir typen
av réttfardigande tonas med andra ord inte endast de negativa effekterna ned utan
de ersitts helt enkelt med positiva, produktiva och socialt accepterade
beskrivningar av skolverksamheten. Ett annat exempel 1 samma stil, &ven det frén
Simrishamns kommun, ar foljande:

Grundskoleverksamhetens smd undervisningsgrupper inom vissa
skolenheter 1 byarna 1 kombination med méinga elever med sérskilda behov
var kostnadsdrivande framfor allt 1 skolomrade Syd. Det medforde ett
underskott 1 skolomrade Syd pé 3,4 mnkr. (Simrishamns kommun, s. 36)

”Sma undervisningsgrupper” uppfattas 1 grunden som négot positivt och
efterstrivansvirt. P4 det viset rittfirdigas de hoga kostnaderna. Aven det faktum
att det under aret funnits manga elever med sirskilda behov réttfardigar hogre
kostnader 4n vad som budgeterats, eftersom det visar pd kommunens
ansvarstagande. Sividl “smd undervisningsgrupper” som att ge “elever med
sarskilda behov” en bra skolgang inte bara réttfardigar, utan dven legitimerar att
kostnaderna overstiger de budgeterade och dirmed ett finansiellt underskott.

Ett annat sétt att rattfardiga ar att tona ned de negativa aspekterna, eller betona det

oproblematiska i den situation som uppkommit.
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Utskottet for Arbete och Forsérjning har under dret prognosticerat med
underskott. [ vArprognosen och i delarsrapporten bedomdes underskottet till
3.2 miljoner for att vid slutet av aret faststillas till ett underskott pd 1,9
miljoner. Avvikelsen mot budget ér cirka fyra procent vilken bedéms ligga
inom ett rimligt avvikelsespann med tanke pd att avvikelsen beror pa

kostnader for forsorjningsstod vilka dr svarforutsdgbara. (Eslovs kommun,
s. 18)

Det finns flera aspekter i exemplet som rattfardigar underskottet. For det forsta
kunde skadan varit betydligt vérre. 1 delarsrapporten var underskottet 3,2
miljoner, medan det vid drets slut kunde faststéllas till 1,9 miljoner kronor. Under
andra delen av dret har underkottet minskat, dvs. man ar pd ritt viag. Dartill
rattfardigas underskottet med att en avvikelse frdn budget dr naturlig, sérskilt i
detta fall d& det géller att forutse kostnader for forsérjningsstdd, och avvikelsen
ar sa pass begransad att den kan betraktas som rimlig.

Utfall relativt tidigare ar

Barn- och utbildningsndmnden huvudsakliga nettokostnadsokningar finns
inom grundskolan, 7,4 miljoner kronor. Orsaken &r att antalet elever okat i
forskoleklass och grundskola. Dessutom har kostnaderna okat till f6ljd av
genomforda kompetenshdjande insatser samt IT-utbyggnad. Forskolan
okar sina nettokostnader med 6,4 miljoner kronor och forklaras av fler barn
i forhéllande till foregaende ar samt kvalitetshjande insatser som exempel
hogre andel forskoleldarare pd de flesta forskolor 1 kommunen samt
inforande av arbetslagsledare. (Burlovs kommun, s. 18)

Kostnadsokningarna relativt tidigare ar forklaras forvisso forst med okningen av
antalet elever. Men den viktigaste redogorelsen presenteras langre fram i utdraget.
Kostnadsokningarna réttfardigas med héanvisning till positiva handlingar:
“kompetenshdjande insatser” och “kvalitetshojande insatser”. Dessa handlingar
far troligen anses vara okontroversiella, 1 synnerhet givet den senaste skoldebatten
om fallande resultat och stora barngrupper.

I ndsta exempel kommenteras utvecklingen av nyckeltalet ’kassalikviditet”.

Kassalikviditeten (likvida medel och fordringar 1 forhallande till de
kortfristiga skulderna) dkade frdn 70 till 82 procent. Forhéllandet bor vara
100 procent, men 25 procent av de kortfristiga skulderna utgdrs av
semesterloneskuld som inte kommer att omséttas inom den narmsta tiden.
En hogre likviditet och ddrmed god betalningsberedskap kan vara onskvérd
men kan ocksd innebdra onddiga rinteutgifter ifall likviditeten istéllet
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kunnat anvidndas for att minska den Ilingsiktiga lénefinansieringen.
Nuvarande likviditet beddéms vara rimlig 1 forhdllande till
betalningsstrommarna. (Béstads kommun, s. 13)

Kassalikviditeten har 6kat jaimfort med foregaende ar. Forandringen ar dock inte
tillracklig, forutsatt kommunens bedomning att den boér vara 100 procent. Den
lagre nivin rattfardigas dock med att det finns kortfristiga skulder som inte
behover betalas 1 nirtid, varfor det dr onodigt att ha kortfristiga tillgdngar som
tacker samtliga kortfristiga skulder. En hogre kassalikviditet skulle krdva okad
uppléning, viket i1 sin tur skulle 6ka kommunens réanteutgifter och ddrmed ge
samre finansiella forutsittningar for verksamheten. Med dessa utgdngspunkter
rattfardigas den redovisade kassalikviditeten.

Négot som ofta kommenteras 1 kommuners finansiella information ar arets
pensionskostnad eller fordndringen, alternativt storleken, av pensionsskulden.
Foljande ér ett exempel himtat frdn Helsingborgs stads drsredovisning:

Finansnettot redovisar ett underskott pa 208 mnkr, varav ranteeffekten pa
pensionsskulden, som &r av engédngskaraktdr, svarar for 223 mnkr.
Finansnettot inkluderar en skuldséttning till VA-kollektivet for arets
overskott pa 12 mnkr. Rensat for dessa bada effekter redovisar finansnettot
foljaktligen ett 6verskott pa 27 mnkr. (Helsingborgs stad, s. 45)

Rénteeffekten pd pensionsskulden betecknas som en engangseffekt. Den negativa
effekten dr alltsa tydligt avgridnsad 1 tid. Hanvisning till rdntan som &r ndgot
okontrollerbart ar forvisso 1 dnnu storre utstrickning en bortférklaring (se vidare
under 3.4). Rittfardigandet gors framforallt genom hédnvisningen till att
underskottet pd 208 mnkr egentligen dr ett dverskott pd 27 mnkr. Det gér alltsa
bittre for kommunen dn vad resultatrikningen visar. Att Overskottet 1 VA-
kollektivet rdknas bort i denna analys ma forvisso vara tveksamt eftersom detta
inte far anvéndas till att finansiera kommunens ovriga verksamheter.

Framtida utfall

Utvecklingen inom hemtjinsten ar att antalet medborgare okar och s ser
det ut 1 flera kommuner. Fragan om kontinuitet ér stindigt dterkommande.
H6jd personaltithet inom dldreomsorgen kommer att medfora en kostnad
for kommunen di Socialstyrelsens foreskrift for bemanning inom sérskilt
boende dag och natt trader 1 kraft 2015. (H66rs kommun, s. 65)

I Hoo6rs kommuns arsredovisning betonas att kostnaderna forvisso forvintas oka,
men att detta dr normalldget inte bara for Ho0r, utan i mdnga kommuner. Det ar
alltsa inte ett problem som &r unikt for H66r. Den andra delen av formuleringen
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innehéller bade ett réittfardigande och en bortforklaring. Réttfardigandet 1 termer
av att kostnaden oOkar till f61jd av hojd personaltdthet inom dldreomsorgen, vilket
ur medborgarsynvinkel torde kunna motiveras eller rittfardigas givet den debatt
om eftersatt dldrevard som pagétt och pagar. Dartill bortforklaras de forvantade
framtida kostnaderna som en foljd av Socialstyrelsens foreskrift, vilken
kommunen inte kan paverka.

3.2 OMFOKUSERING

Omfokuseringen ér en redogdrelse som forskjuter ldsarens uppmérksamhet frén
negativa omsténdigheter till mer positiva. Alternativt sker en omfokusering
genom en vixling fran ett tidsperspektiv till ett annat. Organisationer som
redovisar ett positivt utfall tenderar att fokusera pa nuet, medan organisationer
som redovisar ett negativt utfall tenderar att fokusera pa en mer spekulativ
framtid.

Finansiella mal

Forskola & pedagogisk omsorg: Malet ej natt men vi rér oss emot det. Vi
har aktivt arbetat med forskolans budget sedan den nya organisationen frén
ht -11. Det har tydligt framgatt att forskolan ekonomi forsdmrats radikalt
vid separationen frdn skolan. Forutséttningarna for att hélla budget har inte
funnits. Vi har vidtagit &tgdrder kontinuerligt. Anpassningar har gjorts
genom vikarie- och kopstopp under 1 stort sett hela hosten. Tillsammans
med fackliga representanter dr en riskbedomning samt konsekvensanalys
gjord. Klippans kommuns forskolor sticker ut med en mycket ldg kostnad
for forskoleverksamheten 1 jimforelser med kommuner 1 riket och
jamforbara kommuner, vilket ger 1ag personaltathet. (Klippans kommun, s.
53)

Det sker mycket 1 detta exempel men vi véljer att koncentrera oss pd de
omfokuseringar som gors. Det fastslas tidigt att kommunen ror sig mot mélet dven
om man dnnu inte har natt fram. Detta ar ett typiskt sitt att omfokusera. Genom
att peka in 1 framtiden ldmnar man é&rets resultat bakom sig samtidigt som
utveckling och progression betonas. Budgetarbetet dr desutom nagot man i
Klippan har arbetat med “aktivt” och atgarder har vidtagits “kontinuerligt”. Detta
kan ldsas som ett sitt att omdirigera ldsarens uppmaérksamhet fran arets utfall till
det arbete som pagar (processen), dvs. fran det som dr till det som sker.

Ett annat exempel ér foljande, dven det fran Klippans kommun:

Analyser av minusresultatet visar pa olika orsaker. Aret bdrjade med ett
oforutsett hart tryck péd vér korttidsvérd, vilket ledde till vésentligt hogre

14



kostnader &n budgeterat. Okat behov inom dldreomsorgen har resulterat i
att vi har utokat antalet platser inom dldreomsorgen med 7. Kostnaderna for
familjehem Overstiger budget vilket beror bade pa volymokning och
prisokning.

Utbildningen i bemanningsekonomi har lett till att vi nu ser en minskning 1
antalet vikarier och timavlonade vid franvaro. Alla vakanser provas,
pensionsavgangar och andra naturliga avgéngar genomlyses. Vi
intensifierar samarbetet Sver och inom avdelningarna for att hitta
kostnadseffektiva I6sningar och for att bemanna véra verksamheter
effektivare.

Atgirdsprogram med handlingsplan dr upprittad for att f4 en budget i
balans. Ndmnden é&r delaktig 1 atgidrdsprogrammet. En extern konsult har
granskat verksamheterna. Granskningen dr kopplad och relaterad till det
ekonomiska utfall som forvaltningen genererat under 2013. (Klippans
kommun, s. 61)

Aven i detta exempel finns det inslag av andra redogorelser, t.ex. rittfirdiganden
och medgivanden men det dr omfokuseringarna som framstar som mest
intressanta. Arets minusresultat slds fast i inledningen men sedan omdirigeras
uppmaérksamheten till fyra viktiga aktiviteter: utbildning 1 bemanningsekonomi,
intensifierat samarbete éver och inom avdelningar, ett upprittat atgdrdsprogram
samt en granskning av en extern konsult. Det dr processen och de vidtagna
atgarderna som fokuseras. Dessa satsningar har 1 viss man redan fitt effekt, men
kommer framfor allt att ge effekt 1 framtiden. Det sker alltsd dven hidr en
omfokusering fran hur det var till vad som sker, dvs. till arbetsprocessen.

Budget

Vi konstaterar att vi har tvd verksamheter som inte héller sin budget. Barn-
och utbildningsndmnden har under flera ar anstringt sig for att fa bra
utbildade barn och att ge en god forskola med bra pedagogiskt innehall. Vi
ser nu resultat av alla dessa anstriangningar. Det gar bittre och béttre, si bra
att flera kommuner visar intresse for hur vi arbetar 1 Bjuvs kommun. Det
géller dven for vard- och omsorgsndmnden som dven detta &r redovisar ett
underskott. Man redovisar dven en god tillfredsstéllelse bland vara
vardtagare. Manga behov har uppfyllts under det gdngna éaret, manga fler
an vi kunde forutse att det fanns dé& vi lade den slutliga budgeten. Bada
dessa verksamheter har tillsammans med alla andra som arbetar for Bjuvs
kommun gjort ett mycket bra jobb. (Bjuvs kommun, s. 4)
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Kommunstyrelsens ordforande konstaterar att tvd verksamheter inte héllit budget.
Daérefter forskjuts fokus dels till de anstrangningar som gjorts inom Barn- och
utbildningsndmnden for att skapa en bra forskola, anstringningar som ocksé
borjar ge resultat (oklart vilka), dels till att ”flera kommuner visar intresse” for
hur kommunen arbetar med dessa fragor, ndgot som indikerar att man ligger 1
framkant. Nar det giller vard- och omsorgsndmnden som ocksé visar underskott
skjuts fokus mot det positiva arbete som utfors, vilket konkretiseras i ”en god
tillfredsstéllelse bland vara vardtagare”.

I Eslovs kommun sker en omfokusering fran helaret till andra halvéret:

Néamnderna visar totalt sett ett underskott med 16,9 miljoner vilket dr en
klar fOrbattring jamfort med prognosen for heldret i samband med
delarsrapporten som visade ett underskott pd 34,5 miljoner efter
tillaggsanslag med 8,2 miljoner. (Eslovs kommun, s. 6)

I exemplet sker en omfokusering frén arets underskott vilket dr nadgot negativt till
den forbattring som skett 1 forhéllande till det underskott som prognostiserades
vid halvéret. Detta dr en form av véxling av tidsperspektiv. En analys av helaret
visar en negativ budgetavvikelse, varfor det ar béttre att lyfta fram utfallet for
andra halvaret, viket sett till prognosen é&r positivt. En &dnnu tydligare
omfokusering pd samma tema framgér av foljande exempel:

Verksamhetsomrddenas budgetavvikelser uppgick till -10,9 mkr, en
forbattring med 9,0 mkr jamfort med 2012. (Bastads kommun, s. 9)

Det finns de facto en negativ budgetavvikelse, men fokus flyttas till forbattringen
1 forhallande till budgetavvikelsen foregaende &r. Risken med denna typ av
skrivning dr att den endast avser utfallet relativt budget. Detta innebér inte att det
skett ndgon egentlig forbattring 1 verksamheten, utan forbittringen skulle kunna
vara en foljd av en mer vidlyftig budget jamfort med foregédende ars budget.
Dartill kvarstdr bristerna 1 budgetprocessen eftersom ett underskott fortfarande
redovisas.

I ndsta exempel fran Tomelilla kommuns arsredovisning flyttas fokus fran det
faktiska underskottet for aret till vad som kommer att hinda i framtiden.

Storst underskott har Vird och omsorgsndmnden, -6,9 mnkr, dir hoga
personalkostnader inom béde LSS och dldreomsorg, trots lagre volymer, ar
framsta orsaken. Verksamheten fick under dret en utokning av ramen pa 2,1
mnkr. Besparingar har gjorts under dret med bland annat tva indragna
chefstjanster och konkurrensutsittning av personlig assistans. Infor 2014
har budgetramen utokats for Vard och omsorg, vilket tillsammans med
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effektiviseringar under 2013 fOrvintas skapa bra foOrutsittningar for en
ekonomi i balans under 2014. (Tomelilla kommun, s. 14)

Under aret har besparingar gjorts och dessa effektiviseringar kommer att skapa
forutsittning for en ekonomi 1 balans nésta &r. Det dr vanligt att organisationer
med ett positivt utfall fokuserar pd nuet, medan organisationer med ett negativt
utfall 1 storre utstrdckning tenderar att fokusera pa en visentligt mer spekulativ
framtid.

Utfall relativt tidigare ar

Véra kostnader Okar fortfarande i1 snabbare takt 4n véra intédkter.
Kommunledningen arbetar fortlopande med att anpassa verksamheten
utifran tillgéngliga resurser. Osby kommun har en god ekonomisk
hushdllning och arbetar léngsiktigt avseende investerings- och
verksamhetsplanering med syfte att bedriva en bra verksamhet inom
tillgangliga resurser. (Osby kommun, s. 20)

I detta exempel framgér att kostnaderna oOkar i snabbare takt &n intékterna.
Omfokusering sker fran det faktiska utfallet till kommunledningens langsiktiga
arbete fOr att hantera detta, 1 form av anpassning av verksamheten. Dartill klargors
att kommunen i grunden har en ”god ekonomisk hushallning”, ett nyckelbegrepp
1 kommunal ekonomi och ett krav 1 KL 8:1.

Framtida utfall

Aven 2014 beriknas gi med underskott, innan den pabdrjade
omstruktureringen ger ekonomiska effekter. (Skurups kommun, s. 15)

I detta exempel ér texten framétblickande. Fokus flyttas fran det underskott som
berdknas for 2014 till att den ’péborjade omstruktureringen”, ett aktivt arbete fran
kommunledningen, fir “ekonomiska effekter”. Formuleringen kommunicerar att
man med en lite ldngre tidshorisont, kommer att nd balans 1 ekonomin genom det

omstruktureringsarbete som paborjats.

3.3 ORDIFIERING

Ordifieringar innebér en rak 6versattning av siffror till ord och upprepar pa sé vis
det som redan har sagts 1 arsredovisningen. Nagot utdver siffrorna tillfors
egentligen inte ur informationssynpunkt. Déremot kan ordifiering ur
kommunikationssynpunkt dndd vara meningsfull, eftersom alla lisare inte har
samma forméga att ta till sig informationsinnehallet 1 ett siffermaterial.
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Finansiella mal

Nettokostnadsandelen for 2013 hamnade pa 100,0 procent vilket kan
jamforas med 99,2 procent for 2012. En av de léngsiktiga ekonomiska
malsittningarna dr att kommunens resultat ska utgéra tva procent av
skatteintdkter och generella statsbidrag. Kommunens bokslut visar att drets
resultat uppgick till 31,2 mnkr. Exkluderas kapitalforvaltningen uppgick
resultatet till 2,3 mnkr, vilket motsvarar 0,1 procent av de samlade
skatteintdkterna och generella statsbidragen. (Hassleholms kommun, s. 22)

Nettokostnadsandelens utveckling i sig kan utldsas i resultatrdkningen. En
jamforelse gérs med malséttningen, men nagra ytterligare forklaringar till varfor
malet inte nds ges inte av denna formulering. Ordifieringar generellt kan hjalpa
lasaren, men de kan ocksa skapa ett intryck av att forklaringar lamnats, trots att sa
inte ar fallet.

Budget

Daremot kostade de skattefinansierade verksamheterna (685.4 mkr) klart
mer_dn budgeterat, d.v.s. -9,0 mkr totalt och bidrog alltsd negativt till
resultatet. (Bjuvs kommun, s. 21)

Hér far vi veta att kostnaden for de skattefinansierade verksamheterna klart
oversteg budget. Nagon forklaring till budgetavvikelsen ldmnas dock inte i denna
skrivning som &r ett dtergivande av redovisningstal 1 text.

3.4 BORTFORKLARING

En bortforklaring erkénner ett problem eller misslyckande men fornekar helt eller
delvis ansvar for detta. Bortforklaringen dr en redogorelseform som ar vanlig i
manga sociala sammanhang, vardagliga sdvél som formella. Det dr samtidigt en
redogorelse som dr riskabel eftersom den kan krackelera om Overtygande
motbevisning presenteras.

Budget

Samhaéllsbyggnads underskott om -2,1 mkr kan framst forklaras av att
verksamhetsintidkter har paverkats negativt under aret. Detta beror delvis
pa den svaga konjunkturen som har minskat intdkterna inom bygglovs- och
kart och maitverksamheten men &dven pd grund av att nyanstéllda
handldggare inom planavdelningen introducerats under é&ret och att
avdelningen fortfarande arbetar med gamla fastprisavtal. (Béstads
kommun, s. 10)

18



Den svaga konjunkturen lyfts hdr fram som en primir forklaring till &rets
underskott. Detta dr en vanligt forekommande bortforklaring 1 bdde foretags och
kommuners arsredovisningar (Sandell 2014; Sandell & Svensson 2014). Det ar
viktigt att hdr klargora att vi inte pastar att en bortforklaring &r osann eller felaktig.
Det ar exempelvis fullt rimligt att utga frén att konjunkturssvingningar har stor
betydelse for kommuners ekonomiska balans. Var podng &r att, oavsett
sanningshalt, ansvaret for en klandervird héndelse hinvisas till ndgot utanfor
ledningens omedelbara kontroll, vilket har betydelse for hur ansvar utdelas och
fordelas. Den sviktande konjukturen specifieras ytterligare i formuleringen nedan:

Forsorjningsstodet inom Bildning och arbete redovisade en negativ
budgetavvikelse om -24 mkr framfor allt pd grund av
ungdomsarbetsloshet, utforsikrade individer hos Forsdkringskassan samt
fler individer som inte klarat Arbetsférmedlingens krav av olika
psykosociala eller medicinska skél. (Bastads kommun, s. 10)

Arbetsloshet hos unga, utforsakring och ett 6kat antal personer som star utanfor
Arbetsformedlingens omsorg lyfts hiar fram som tre forklaringar, dvs.
bortforklaringar, till arets underskott. Orsaken till den negativa budgetavvikelsen,
och didrmed ansvaret for denna, placeras pa s vis delvis hos staten.

En annan intressant typ av bortforklaring dr syndabockskonstruktionen:

Men den mest genomgripande héndelsen wunder aret var att
socialforvaltningen drabbades av ett mycket betydande underskott som
slutade pa 20,8 miljoner och som ledde till att Socialchefen slutade 1 slutet
pa éret. Ett atgirdsprogram for att komma tillrdtta med underskottet i
budgeten togs fram 1 samspel mellan socialnimndens presidium och for
forvaltningen och arbetades in i1 budgeten for 2014. (Klippans kommun, s.
58)

Socialchefens uppsdgning beskrivs som en konsekvens av socialforvaltningens
underskott och detta ar ett typiskt fall av syndabocksbortforklaring déar skulden
for ett skeende laggs pd en enskild person eller organisation. Just chefer ar
tacksamma syndabockar eftersom de organisatoriskt d&r de personer som har
overgipande ansvar for en organisations forehavanden och resultat. Man skulle
kunna sdga att den potentiella syndabocksrollen &r inskriven i
arbetsbeskrivningen for chefer inom savil privat som offentlig sektor.

Vi édtervinder nu till exemplet fran Helsinborgs stads arsredovisning och
pensionsredovisning, som vi tidigare tog upp under réttfardigande.
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Finansnettot redovisar ett underskott pa 208 mnkr, varav rianteeffekten pé
pensionsskulden, som é&r av engéngskaraktdr, svarar for 223 mnkr.
Finansnettot inkluderar en skuldsdttning till VA-kollektivet for arets
overskott pa 12 mnkr. Rensat for dessa bada effekter redovisar finansnettot
foljaktligen ett overskott pd 27 mnkr. (Helsingborgs stad, s. 45)

Av underskottet pa 208 miljoner kronor forklaras 223 miljoner kronor av den
fordndrade rantenivans paverkan pd pensionsskulden. Rénteuvecklingen ligger
utanfor kommunens kontroll dd den bestimms pad marknaden. Har blir
marknaden, som ofta dr en viktig faktor 1 noterade foretags arsredovisningar
(Sandell 2014; Sandell & Svensson 2014), dven en viktig bortforklaring 1 den
kommunala &rsredovisningen.

Utfall relativt tidigare ar

Kommunens ekonomiska stillning och utveckling péverkas av ett stort
antal faktorer. Vissa kan péaverkas av kommunen, men andra ligger utanfor
politikers och tjdnsteméins kontroll. (Bjuvs kommun, s. 27)

Detta ar ett bra exempel pa en generell bortforklaring, alltsd en bortforklaring dar
ingen specifik syndabock eller omstiandighet anges utan man ndjer sig med att
konstatera att skeendet dr (delvis) okontrollerbart. Generella bortforklaringar
tenderar emellertid att vicka minst lika manga fragor som de besvarar. Om vissa
faktorer “ligger utanfor politikers och tjansteméins kontroll”, vem eller vad
kontrollerar d& dessa? En annan typ av bortforklaring dr mer specifik 1 sitt
fornekande av kontroll och ansvar:

Nér det giller koncernens nyproducerade fastighet kan konstateras att
kvarteret Mejeriet har svart att bira sina produktionskostnader med rddande
avkastningskrav. I &r har vi nddgats att skriva ner kvarteret Mejeriet med
hela 50 mnkr. Dock har den kvarstiende nedskrivningen (fran ar 2001) av
fastigheten Atorp kunnat aterforas i sin helhet med 24,8 mnkr. For att
undvika problem med det egna kapitalet 1 Hoors Byggnads AB (som adger
fastigheterna Mejeriet och Atorp) har fastigheten Lugnet mindre 5 ocksa
skrivits upp med 12 miljoner kr. (Ho6rs kommun, s. 26 f)

Att kvarteret Mejeriet har svéart att bara sina produktionskostnader med radande
avkastningskrav” dr en intressant formulering av flera skil. Formagan att bara sina
produktionskostnader torde vara en direkt effekt av prisnivén. En svag efterfragan
pa de nyproducerade fastigheterna 1 Ho6r ddmpar priset till en niva dar kvarterets
birkraftighet blir svag. A ena sidan #r detta ett vagt erkdinnande av ansvar
(medgivande) di kalkylen visat sig felaktig. A andra sidan, och det vi frimst vill
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lyfta fram har, forldggs ansvaret till marknaden. En svag efterfragan pa lagenheter
forklaras helt enkelt med att kommuninvanarna/kunderna inte har métt utbudet
som fOrviantat. Marknaden é&r svérkontrollerad — man kan 1 Oppna
marknadsekonomier inte tvinga invdnare att konsumera — och &ven om
underskottet bygger pa en felaktig affarskalkyl sa ligger sjdlva anledningen till
underskottet nigon annanstans, utanfor kommunledningens omedelbara kontroll:
pa marknaden. Marknaden anger ocksa vilket avkastningskrav som ska anvéndas
i virdering av fastigheter. Aven effekten av avkastningskravet ligger alltsa utanfor
kommunens kontroll.

Aven pensionsskuld kan diskuteras i termer av den finansiella utvecklingen, vilket
gors 1 foljande exempel som hdamtats fran Landskrona stads arsredovisning.

Pensionsskulden 6kade 2013 dd en sdnkning av diskonteringsrdntan ska
beaktas 1 redovisningen 2013. Det varaktiga mycket 14ga rinteldget i den
svenska ekonomin innebér att den rekommenderade diskonteringsréintan 1
pensionsskuldsberdkningen enligt RIPS07 sidnks med 0,75 procentenheter
frin den 1 januari 2014. Effekten av sdnkningen ska beaktas i
redovisningen 2013. Ju ldgre diskonteringsrintan &ar desto storre blir
pensionsskulden. (Landskrona stad, s. 16)

Detta dr samma effekt som togs upp 1 Helsingborgs Stads drsredovisning vid
analysen av budgetunderskott. I Landskronas arsredovisning sker dock analysen
relativt foregéende ar. [ detta exempel fortydligas kopplingen till marknaden, med
referensen till det “varaktiga mycket laga rinteldget i den svenska ekonomin”.
Kopplingen till marknaden &r forvisso indirekt eftersom diskonteringsrantan
faststills enligt berdkningsmodellen RIPS07, “Riktlinjer for berdkning av
pensionsskuld”. Denna ranta ska enligt RKR 17 anvidndas vid berdkning av
kommuners pensionsataganden. Vid Sveriges kommuners och landstings (SKL)
RIPS-kommittés arliga mote bestams nivan pa diskonteringsrantan.

Framtida utfall

Effekten av ldgkonjunkturen visade sig under dret som gick och infor 2014
med lédga upprakningar av skatteintdkterna. Staten har inte kompenserat
kommunerna med O0kade statsbidrag. Resultatet blir att 6kningstakten av
intdkterna till var kommun endast motsvarar kompensation till
verksamheterna for 16nekostnadsokningar, hogre hyror med mera. Nytt
ekonomiskt utrymme for att skapa okad kvalitet och 6kad produktion blir
begrinsat. (Eslovs kommun, s. 3)
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I utdraget ovan som kommer frdn det avsnitt i arsredovisningen som benimns
”Kommunstyrelsens ordférande har ordet” hénvisas till den stdndiga konflikten
mellan stat och kommun som ofta kommer upp till ytan ndr kvaliteten pa
kommunal service diskuteras. Avsaknaden av statlig kompensation, for den
minskning av skatteintdkter som lagkonjunkturen har fort med sig, lyfts har fram
som den huvudsakliga anledningen till att framtida ekonomisk &terhédllsamhet
inom kommunen #n nddvindig. Aven i Kristianstads kommun antyds att
statsbidragen inte ar tillrackliga.

Ar 2014 forvintas skatteintiikterna utvecklas svagt, medan 2015 ser nigot
battre ut. Intikter fran skatter och statsbidrag synes inte kunna finansiera
pris- och 16nedkningar, 4n mindre ticka de kostnadsokningar som kommer
av fordndringar i demografin. Den demografiska utvecklingen med fler
dldre invanare innebdr de kommande &ren stora utmaningar for den
kommunala ekonomin. Ett annat orosmoln ér att kostnadsokningen inom
arbete och vilfardsforvaltningen inte har avstannat. (Kristianstads
kommun, s. 33)

Grunden for problemen i Kristianstads kommun &r dock pris- och l6nedkningar
samt den demografiska utvecklingen. Priser och 16ner bestims pa& marknaden
(aven om prismekanismerna pa arbetsmarknaden inte direkt knyter an till utbud
och efterfrdgan), dvs. ligger utanfor kommunens kontroll. I ndgon utstrackning
kan det dock vara problematiskt att forklara en svag utveckling med priser och
l6ner. Det som kan forefalla vara okontrollerbart &r atminstone 1 viss utstrackning
paverkbart. Kommunledningens forhandlingsskicklighet 1 pris- och 1oneséttning
bor vara en del av ansvarsutkrdavandet. Daremot torde demografiska fordndringar
vara svarare att styra. Det dr en okontrollerbar faktor, om én till icke ovésentlig
del mgjlig att forutse och mota.

3.5 MEDGIVANDE

Medgivandet innebér ett fullstindigt eller delvist erkdnnande av skuld. I media
gir medgivanden ofta under beteckningen “pudlar”. Att gora en pudel har blivit
ett populart satt for politiker och néringslivstoppar att 1 ett tidigt skede av en kris
bemota extern kritik. Medgivandet bygger pa att framstélla sig sjdlv som arlig och
modig (att erkdnna fel dr smirtsamt och obehagligt) och det forutsitts att det i
samhdllet finns potential for sympati och forstaelse for misstag och svaghet. I ett
icke-forldtande samhille &ar sadledes medgivandet nira nog ett strategiskt
sjalvmord.
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Budget

Underskotten 4r 2013 handlar 1 huvudsak om barn- och
utbildningsnimnden och vard- och omsorgsnidmnden. Analysen pekar
sidledes pd att det har funnits brister i flera ndmnder, inte minst
kommunstyrelsen, vad giller bdde budgetering och budgetdisciplin. (Bjuvs
kommun, s. 25)

I redogdrelsen ovan framgar tydligt att det finns brister 1 flera ndmnder vad géller
sdvdl budgetarbetet som den verksamhet som styrs med budgeten
(budgetdisciplin). Detta ir ett medgivande som samtidigt lamnar frdgan Gppen
hurvida underskotten &r en foljd av enskilda medarbetares inkompetens eller
strukturella och organisatoriska brister. I redogorelsen nedan fran Klippans
kommun exemplifieras en annan typ av medgivande:

Forvaltningens underskott dr 20,7 mnkr for 2013. Orsakerna till detta utfall
ar relaterat till bla 6kade volymer inom alla socialférvaltningens olika
omrdden och fel budgeterad OB-ersittning samt ej kompenserade
lonedkningar for medarbetare som har visstid/timanstillningar. Hela

underskottet beror 1 princip pd personalkostnader. (Klippans kommun, s.
61)

I detta exempel ar medgivandet absolut. Det ror sig inte endast om det vagare
uttrycket “’brister” utan det har tveklost begatts fel 1 budgetarbetet, sa tillvida att
OB-ersittningar ar felbudgeterade. Detsamma géller att man 1 budgeten missat att
rdkna in kostnader for vissa l6nedkningar. Dessa komponenter borde man ha
kontroll pd 1 budgetarbetet. Hir medger man att man inte haft en sddan kontroll.

Utfall relativt tidigare ar

Efter en lang rad av ar med positiva arsresultat spricktes sviten. Mot
bakgrund av AFA-pengarna borde det blivit ett ordentligt plusresultat men
aret landade pa minus. Drygt 20 miljoner 1 underskott inom socialndmnden
gar inte sparlost forbi. Det allvarligaste 1 fragan ar inte 1 forsta hand nivan
pd underskottet utan mer att man inte betydligt tidigare under aret
uppmairksammade obalansen i ekonomin. Kommande ar 2014 blir ett tungt
ar ur ett ekonomiskt perspektiv. (Klippans kommun, s. 2)

I exemplet ovan kommer en bekymrad reflektion till uttryck. Det ar tydligt att ett
”ordentligt plusresultat” var att forvinta, men trots detta redovisades ett negativt
resultat. Vidare betonas det allvarliga i1 att den obalanserade ekonomin inte
uppmirksammats tidigare under aret. Detta dr ett starkt medgivande och ett
exempel pé en sjdlvrannsakan som i vissa sammanhang troligen inte 4r utan risker.
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Medgivandet pekar 1 riktning mot bristande uppfoljningsprocesser eller kanske
bristande kompetens pa ekonomiavdelningen eller i den aktuella ndmnden.
Samtidigt dr det befriande att man végar skriva som det 4r och inte forsoker dolja
ett bristfalligt arbete med rokridaer. Ett forsta steg mot forbéttring dr att inse och
erkédnna att det finns brister som maéste réttas till.

Framtida utfall

Det systematiska arbetsmiljoarbetet visar att patalade brister inte blir
atgiardade. Underhallet pa forskolor och skolor dr sé eftersatt att det krdvs
stora investeringar for att fa dem funktionella. Skolstrukturen med flera
sma skolor maste ses dver for att pa sikt bade garantera likvéardigheten for
eleverna och for att kostnadseffektivisera. En liten skola &r dyrare att driva
da samordningsvinster inom den egna organisationen dr fa. Timplan och
skollag foreskriver bade garanterad undervisningstid och legitimerade
larare med behorighet i samtliga &mnen, for att fa undervisa och sitta betyg.
(Bastads kommun, s. 69)

De framtida behoven av investeringar motiveras hér av eftersatt underhall. Dessa
brister dr emellertid inte uppmirksammade av ndgon extern granskare utan av ”det
systematiska arbetsmiljoarbetet”. Medgivandet kopplas med andra ord samman
med en referens till det mer allmidnna uppfoljningsarbete som en arbetsgivare
enligt Arbetsmiljolagen &dr skyldig att utfora. Det dr det interna arbetet i
kommunen som ocksd gjort att man identifierat de brister som finns, vilket
mojliggor att de kan atgardas. Medgivandet blir harmed mindre riskabelt én 1
exempelvis redogorelsen fran Klippans kommuns érsredovisning ovan. Det
indikerar att laget pa ett overgripande plan dr under kontroll, vilket réittfardigar
den samlade verksamheten. Det finns brister men de upptédcks och dtgéardas, om
an med viss tidsforskjutning.

Foljande lite langre textutdrag fran Klippans kommuns &rsredovisning innehéller
flera tydliga medgivanden.

Det negativa resultatet for 2013 med stora budgetoverskridanden 1 botten
har skapat ett ytterst bekymmersamt lage 2014, dar kommunen har en stor
utmaning att tappa till gapet och fa balans 1 ekonomin.

2014 ars budget ligger pa +5,0 mnkr vilket ar ett arets resultat som inte
uppnar nivan for god ekonomisk hushillning (+14 mnkr dr riktvérde).
Utgédngslaget med en ldg budgetnivd ar sdledes inte det bdsta ndr vi
dessutom har stora underskott med oss fran 2013.
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Vi dr nu beroende av tva saker, nimligen dels konjunkturutvecklingen men
framforallt var formaga att fi balans 1 socialndmndens budget.
Konjunkturmissigt finns en forsiktig optimism hos de flesta
prognosmakare. Dock hinger lagkonjunkturen kvar de ndrmaste &ren, om
an 1 mildare form. [...]

Vad giller balans i1 socialnimndens budget sa dr det ett miste att alla de
atgiarder som nu satts in visar pa ett tydligt ekonomiskt resultat redan 2014.

[..]

Vi méste 1 budgetprocesserna framdver vara ndgot mindre generdsa vad
géller alla de dskanden som framkommer. Alla fértroendevalda maste vara
klara over att om alla dskanden tillgodoses sd& kommer det dndd 1 ndsta
budgetvarv att finnas lika ménga nya Onskelistor. Istdllet maste det hela
tiden finnas ett krav pa verksamheten att fGrbéttra, forenkla och
effektivisera — att hitta nya l6sningar inom befintliga budgetramar.

Vi méste ocksa inse att vi redan vid budgetarbetets start maste halla undan
en del medel i reserv t ex for snabba konjunkturférandringar eller for storre
oforutsedda kostnader inom t ex det sociala omradet. Ett sétt kan vara att
budgetera for inlosen av delar av pensionskulden. Denna kan 1 ett krislage
fungera som “gummiband”. Vi maste med andra ord skaffa oss ett béttre
handlingsutrymme och minska sérbarheten.

Vi maéste ocksa ha en niva pa investeringsbudgeten som gor att vi klarar av
finansieringen med egna medel. S har det inte varit de senaste aren och dé
sker en glidning uppét vad géller 1anade pengar. Ranteutbetalningar dkar
pa bekostnad av medel som kunde gatt till verksamheten.
Investeringsbudgeten for de ndrmaste aren ligger pa en acceptabel niva men
det dr viktigt att bevaka behovet av tillkommande investeringar. (Klippans
kommun, s. 15 f)

Utgangspunkten ar att kommunens resultat &dr negativt, med stora
budgetoverskridanden” och att detta har skapat ett ytterst bekymmersamt lage”
for det kommande éret. Det bekymmersamma ldget understryks med att det inte
ar tillrackligt att f4 kontroll pa socialndmndens budget utan att det faktiskt krévs
hjdlp utifran, dvs. av konjunkturutvecklingen. Nir det géller det interna arbetet
med budgeten, dvs. det som man faktiskt kan gora ndgot at, framgar det av
skrivningarna att man historiskt misskott budgetarbetet och budgetdiciplinen.

Man har varit for generdsa, dvs. medel har beviljats utéver vad som kan betecknas
25



som ett rimligt budgetutrymme. Man har inte stillt nodvandiga krav pa att
verksamheten forbéttras, forenklas och effektiviseras. Dartill klarar kommunen
inte av att finansiera sina investeringar med egna medel, vilket har medfort en
okad uppléning och 6kade rintor. Denna skrivning maste betraktas som en total
pudel. Den dr si néra en fullstandig ursikt man kan komma 1 ett finansiellt
rapporteringssammanhang.

3.6 MYSTIFIERING

En mystifiering erkdnner ett misslyckande men detta mislyckande forklaras pé ett
vagt, esoteriskt eller forvirrande sétt. Mystifieringar fungerar pd sd vis som
rokridéder som doljer potentiellt skadlig information.

Budget

Underskottet inom Kommunledningskontoret inklusive KS beror framst pa
att tidigare uppbokade omsittningstillgdngar om 3,3 mkr inom
exploateringsprojektet Astad har kostnadsbokforts under 2013.
Anledningen ir att vid en genomgéng av projektets omsattningstillgdngar
har delar av den projektering som utforts 1 projektets tidiga skede bedomts
vara inaktuell 1 forhallande till exploateringsprojektets fortsatta inriktning.
(Béstads kommun, s. 10)

For att forsta vad hér egentligen star krdvs kunskap 1 redovisning. Vad ar det for
tillgdngar och varfor har det blivit en kostnad? Utgifter for markexploatering
redovisas som lagertillgangar, dvs. som omséttningstillgdngar. Det beror pa att
dessa utgifter okar tillgdngarnas vérde infér den framtida forséljning som é&r
planerad. Det ar alltsd ett kortfristigt tillgdngsinnehav. I detta fall har dessa
utgifter dock kostnadsforts for att det visat sig att tidigare nedlagt arbete inte har
nagot varde under aktuella omsténdigheter. Ett alternativt sétt att skriva denna text
pa vore kanske nadgot 1 stil med: Eftersom den ursprungliga planen for
markutvecklingsarbetet dndrats har de utgifter som tidigare lagts ned for att
utveckla marken forlorat sitt virde varfor de nu redovisas som kostnad.

Nista exempel kan ses som mystifierande utifran ett finansiellt perspektiv. Det ér
Ho66rs kommun vars soliditet minskat till f6ljd av upplaning.
Utfall relativt tidigare ar

Anledningen till att soliditeten minskat trots ett positivt resultat ar att
kommunen under juni manad upphandlade ett 1dngfristigt 14n om 40 mkr.
(HO6rs kommun, s. 12)
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Detta dr en redovisningsteknisk forklaring som i1 och for sig dr korrekt.
Uppléningen har 6kat varfor soliditeten minskar. Nir denna typ av skrivningar
tillampas kan det bibringa intrycket av att nagot forklarats, men det dr tveksamt
om sé dr fallet. Det intressanta dr vad som ligger bakom den 6kade uppliningen.
Det ar ju dessa bakomliggande faktorer som faktiskt forklarar varfor soliditeten
minskat.
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KAPITEL 4

DISKUSSION OCH AVSLUTNING: MOT EN
STORNINGSFRI KOMMUNIKATION

Arsredovisningar avspeglar inte endast till synes objektiva finansiella resultat
utan dr dven en del i kommuners kommunikation med medborgarna. I den hér
studien har vi studerat hur det kommunala redovisningsspriket ramas in, forklaras
och kontextualiseras av vardagsspraket (det naturliga spréket) for hantering av
klander. Generellt dr det samma typ av redogorelser (accounts) som lamnas av
kommuner som av privata noterade foretag. De kommunala arsredovisningarna
innehaller dock forhallandevis fa och kortfattade forklaringar. Det finns mycket
skrivningar av ordifierande karaktéir, exempelvis “resultatet har forbattrats med
10 procent”, utan uppfoljande eller klargoérande forklaringar. Detta skulle kunna
vara en foljd av att aterkopplingen pé arsredovisningen fran dess avsedda
mottagare ir begransad, dvs. intresset for arsredovisningen ar tdmligen begrénsat.
Om medborgarna, eventuellt i ndgon konstellation eller med hjidlp av nagot
sprékror, stéllde krav pé att kommunledningen verkligen forklarade utfallet och
kommuens utveckling s hade det sannolikt ocksa gett avtryck 1 de forklaringar
som ldmnas i arsredovisningen. Om ingen forvéntar sig eller krédver redogdrelser
av den ansvarige kommer inte heller ndgra att 1imnas (jfr. Lerner & Tetlock 1999;
Tetlock 1985). Aven kvaliteten pa limnade redogérelser paverkas av vad
mottagaren accepterar.

Den institutionella inramningen av kommunal verksamhet lagger grunden for de
redogorelser (accounts) som dr mojliga och legitima att lamna. Ett exempel ar
bortforklaringar som féaster vikt vid det for kommunen okontrollerbara, sdsom
befolkningsfordndringar och konjukturssvingningar. Det dr dven vanligt att
ansvar for okontrollerbara faktorer forldggs till staten, t.ex med hédnvisning till
statens oforméga att kompensera kommunerna vid tillfalliga nedgangar eller
oforutsedda belastningar pd vélfarden. Denna ansvarsforskjutning mojliggors dels
av statens formella ansvar for exempelvis arbetsmarknadspolitik och
sjukforsdkringssystem, dels av den langt gangna privatiseringen av traditionellt
offentliga verksamheter, inom t.ex. skola och #ldreomsorg. Aven den senare delen
som kan skapa belastningar pd den kommunala ekonomin ar en f6ljd av statliga
beslut, varfor staten ocksd direkt eller indirekt kan héllas ansvarig for underskott
och misslyckanden. Aven inom fOretagsvirlden kan forklaringar till
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misslyckanden hidnvisas till statens agerande (eller kanske vanligare: avsaknaden
av agerande) men vanligare dr att man hénvisar till marknaden eller mojligen
naturkatastrofer utanfor foretagsledningens omedelbara kontroll (Sandell &
Svensson 2016a). Kommunala d&rsredovisningar hénvisar till andra
okontrollerbara faktorer. Ett undantag adr omrddet pensionskostnader och
pensionsskulder dir negativa fordndringar forklaras av rianteférandringar, ndgot
som 1 grunden sker pd marknaden. Réntan dr given och pensionsskulden blir vad
den blir. Det ar alltsd en berdkningseffekt som befriar kommunledningen fran
ansvar.

En annan kommunal egenart dr rittfirdiganden som lyfter fram att den
kommunala verksamheten — i sig — réttfardigar underskott, vilket knappast skulle
vara mdjligt att hdvda i ett vinstdrivande foretag. Kommuner kan helt enkelt vddja
till medborgarens kdnsla for solidaritet. Underskottet konstrueras dé retoriskt som
att det ar ett resultat av att kommunledningen har gjort ndgot viktigt och bra for
kommunmedborgarna, och dd 1 synnerhet ofta for de mest utsatta grupperna i
samhdllet, eller ar en f6ljd av att de lagar som styr den kommunala verksamheten
uppratthalls. Dessa omfokuseringar, fran underskott till nddvindiga
budgetoverskridanden for samhéllets bista, flyttar uppmarksamheten fran hur det
dr till vad som gérs. Det som gors &t problemen kommer att leda till en ljusare
framtid, vilket ar forhéllandevis létt att hdvda eftersom det ar ett pastdende som
atminstone vid rapporteringstillfallet inte gar att motbevisa. Ett oforsiktigt
utstidllande av loften kan dock leda till andra och mer problematiska
ansvarighetssituationer i framtiden.

Redogorelser kan ldmnas 1 olika dimensioner: redogdrelser som ldmnas i
forhallande till uppstdllda finansiella mdl, 1 forhallande till budget, 1 forhéllande
till tidigare ar, eller 1 forhédllande till framtidsbedomningar. Av tradition ar den
kommunala finansiella rapporteringen starkt fokuserad mot budget (Sandell
2015). Inom kommunal rapportering tycks det fOrutsdttas att budgeten ar den
sjalvklara referensramen. For de flesta som dr intresserade av den kommunala
ekonomin, och som inte dr insatta 1 budgetprocessen, torde dock utfallet 1
forhallande till foregdende &r vara det som 4r mest intressant for en fordjupad
analys. Det dr med denna utgdngspunkt som det dr mdjligt att bedoma om
kommunens ekonomi och delvis verksamhet utvecklats positivt eller negativt.
Intressant att notera ar att ndr de kommunala bolagen analyseras 1 kommuners
arsredovisningar och utfallet i dessa diskuteras sker jimforelsen inte med budget
utan med foregdende ar, dven om forklaringar ofta saknas. Den viktigaste
anledningen till att referenspunkten for de kommunala bolagen &dr annorlunda 4n
for ndmnds- och forvaltningsorganisationen ér att de kommunala bolagen inte &r
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en naturlig del av kommunens budgetprocess. Budgetering for dessa
verksamheter sker 1 bolagen. Eftersom kommunen inte har kontroll 6ver budgeten
ar det inte heller mgjligt att gora en meningsfull budgetuppfoljning.

Att leda och styra kommuner handlar till stor del om att forhélla sig till
ansvarsutkravande (accountability). Undertiteln pé& denna rapport betonar
hantering av klander som en del i det retoriska ansvarsarbete som utfors t.ex. i
kommunernas arsredovisningar. Klander och ansvarsutkrivande ar onekligen
viktiga aspekter av en nigorlunda fungerande demokrati. En 6ppen demokrati
bygger pa en stindig och oberoende granskning av makthavare. I denna studie har
vi forsokt lyfta fram det retoriska arbete genom vilket makthavare responderar pa
en del av denna granskning. Kunskap om de retoriska strategier som anvénds i
kommunikationen med medborgarna ar viktig for att ndrma sig det som den tyske
filosofen och kritiska teoretikern Jiirgen Habermas bendmner kommunikativ
rationalitet (Habermas 1984). For Habermas dr utgdngspunkten for en fungerande
demokrati den 6ppna dialogen, mellan medborgare men dven mellan makthavarna
och medborgarna. Den kommunikativa rationaliteten bygger pé s.k. storningsfri
kommunikation, dvs. kommunikation som inte stors av maktasymmetri, ideologi,
sdrintresse, propaganda etc. Storningsfri kommunikation bygger pa analys och
diskussion av vélgrundade argument. Argumentet star i fokus, inte talarens eller
skribentens maktposition. Motsatsen till storningsfri kommunikation ir enligt
Habermas den forvringda kommunikationen, dvs. kommunikation som gor det
svart att kritiskt granska makthavares argument. Manipulation av information och
kommunikationskanaler och propaganda leder till forvrangd kommunikation.

Det ér tveksamt om totalt storningsfri kommunikation ens dr mdjlig att uppna.
Retoriken i en dresredovisningstext dr beroende bade av person och organisation
och viaxer fram genom ett kollektivt forfattarskap, fyllt av forhandlingar,
kompromisser och pragmatism. Habermas talar mojligen om ett idealtillstand som
inte existerar 1 realiteten men som dndéa kan vara vért att efterstriva om man tror
pa demokrati och Gppenhet. Det dr 1 detta sammanhang vi skulle vilja placera
denna studie av kommuners retoriska arbete med klander. Genom att bidra till
kunskapen om responser pd omvérldens faktiska och potentiella kritik hoppas vi
sd ett fro till en strorningsfri(are) kommunikation inom kommunpolitiken. Att
kunna avkoda och granska kommuners retorik 1 t.ex. drsredovisningar kan da ses
som en viktig medborgerlig kompetens for att atminstone begrinsa fall av
forvringd kommunikation. For att sdtta detta i ett bredare kommunikativt
sammanhang sd ar det viktigt att fundera pa hur texter forfattas sd att de blir
begripliga, innehéllsrika och meningsfulla. En &rsredovisning innehéller ménga
komplicerade fragestillningar som inte alltid pa ett enkelt sétt kan tillgangliggoras
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for alla och en var, dven om det vore dromscenariot. Men det dr en viktig
demokratifrdga att informationsinnehéllet i1 &rsredovisningen kommer alla
medborgare till godo, kanske genom att texten aktivt forfattas pa ett satt som gor
den mojlig att avkoda &tminstone for fortroendevalda revisorer, journalister och
andra som pa olika sétt arbetar 1 medborgarnas intresse.
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