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FORORD

Tiden er inne for & rapportere. Det skal gjgres opp regnskap.
Hva er "resultatet” av at jeg i Igpet av de siste 4-5 &r har fitt
anledning tl 4 trekke pd en mengde ressurser? Forhdpentligvis
gir denne avhandlingen noe av svaret pid dette spgrsmaélet.
Imidlertid er det ofte slik ved regnskapsrapportering at ikke alt
kommer fram i rapporten. Forhdpentligvis er det slik ogsd i
denne sammenhengen. Mitt hdp er i alle fall at jeg skal ha maktet
4 benytte med av alle disse ressursene pa en slik mite at det ogsa
i framtida vil komme "resultater" av denne satsingen.

En av disse ressursene som jeg har fatt trekke p4, er forsker-
gruppen i "Bergensprosjektet”. Dette prosjektet er et sam-
arbeidsprosjekt mellom Bergen kommune og Norges Handels-
hgyskole for & utvikle, implementere og analysere en ny Ars-
rapport for kommunen. Denne avhandlingen inngér som en del
av dette prosjektet, og fglgelig har jeg vart s heldig 4 fa vare
en del av denne forskergruppen. De andre i gruppen - Sverre
Hggheim, Norvald Monsen, Rignor Olsen og Olov Olson - har
hver for seg, og sammen som gruppe, gitt store bidrag til dette
avhandlingsarbeidet. Takk skal hver av dere ha for det engasje-
ment som dere har vist. Dette engasjementet avspeiler bAdde den
gode vennen og den dyktige forskeren. Olov Olson har ogsi
vart min hovedveileder. Hans mange kreative og konstruktive
rdd og hans aktive engasjement i denne forskningen, har bidratt
til 4 gjgre det svart spennende og larerikt 4 arbeide med denne
avhandlingen.

Sten Jonsson og Ame Kinserdal har sammen med Olov Olson
utgjort veiledningskomitéen. De mange gode rid og de innsikts-
fulle faglige vurderingene som framkom i veiledningsmegtene,
har veert til svart stor hjelp. De har virkelig veiledet meg fram-
over i denne prosessen. En stor takk vil jeg derfor rette til Sten,
Arme og Olov.

Ogs4 mange andre kolleger og forskere har bidratt med mange
nyttige faglige rdd og vurderinger. Takk til David Cooper,
University of Manchester, for de mange uventete men svart
innsiktsfulle spgrsmilene. Takk til Barbara Czarniawska-
Joerges for at hun hjalp meg til 4 forstd at slett ikke alt kan
knyttes til intensjoner. Takk til Tommy Andersson som leste og
kommenterte avhandlingsutkastet. Takk ogs4 til andre kolleger
her i Bodg, bide til de som har hatt overbzrenhet med meg nir
jeg arbeidet som hardest med avhandlingen, og til de som har
lest og kommentert biter av avhandlingsmanuskriptet.

Den forstielse, som jeg gjennom dette arbeidet har fitt, av
hvordan regnskap fungerer i samspillet mellom Bergen
kommune og dens finansielle institusjoner, er i stor utstrekning
et resultat av at personer i disse organisasjonene tok seg tid til 4



samtale med meg. Uten disse ville denne avhandlingen ikke ha
eksistert. En stor takk skal hver enkelt av dere ha.

Norges allmennvitenskaplige forskningsrdd, Forskningsfondet
ved Nordlandsforskning og Sivilgkonomutdanningen i Bodg har
bidratt til 4 finansiere avhandlingsarbeidet. Som fglge av denne
finansieringen har det vert mulig for meg 4 delta i faglige
sammenhenger hvor jeg har fitt verdifulle rdd og synspunkter.
Blant disse sammenhengene vil jeg nevne at jeg i 1987 fikk delta
i European Accounting Associations kollokvium for doktor-
gradsstudenter. Takk derfor ogsi til dere som har hjulpet meg
med finansene.

Denne avhandlingen vil vel neppe litteraert bli klassifisert som en
"love story". Likevel ligger det i prosessen som har brakt fram
denne avhandlingen, betydelige element av kjzrlighet og
oppofrelse. Takk skal du ha Irene for at du har holdt ut med
meg nir avhandlingsarbeidet tok all tid og n@zrmest en hver
tanke. Takk for all oppmuntring, og takk for alt det andre. Nir
jeg tilegner avhandlingen til deg, er det ikke for 4 "dynge" pa
deg enda mer avhandling, men for 4 tilkjennegi at den pA mange
mdter ogsi er din avhandling. Takk ogs4 til Sandra som kom
som en stor inspirasjon midt i avhandlingsperioden. Takk til
familie og venner som har stgttet p4 s mange méter.

Avslutningsvis vil jeg understreke at alle disse som pa hver sine
miter har beriket meg, pa ingen mite ma belastes for de
svakheter som studien mitte ha. La det heller vare slik at det
som mdtte vaere rosverdig skal alle disse ha sin rette del av.

Bodg, mai 1989

Frode Mellemvik



KAPITTEL 1
PROBLEM OG FORMAL

Utarbeidelse av regnskap er en aktivitet som finnes i nermest
enhver organisasjon. Hvor ofte regnskap utarbeides, hvordan
regnskapsdokumentene er utformet, antallet rapporter som
inngdr i regnskapet og hele det gvrige innhold i regnskapet kan
imidlertid variere sd vel mellom ulike organisasjonstyper som
mellom ulike nasjoner og kulturer (kfr. f.eks. Horovitz, 1980;
Nobes/Parker, 1981; Berry, 1982 og Watts/Zimmerman, 1979).
Til tross for disse ulikhetene utgjgr selve utarbeidelsen av
regnskap et massivt fellestrekk ved organisasjoner. Det finnes
neppe noen annen organisatorisk aktivitet som er si utbredt og
s felles for ulike organisasjoner som utarbeidelse av regnskap.
S4 vel planlegging, ressursinntak, ressursbehandling, ressurs-
forvaltning som sluttproduktene som organisasjonene leverer til
avtakerne, kan vare svart forskjellig om en sammenligner ulike
organisasjonstyper (kfr. f.eks. Danielsson, 1977). De aller
fleste organisasjoner utarbeider imidlertid oversikter som viser
f.eks. hva ressursinntak og ressursbehandling har kostet, og
hvor mye organisasjonen har mottatt i finansielle ressurser fra
omgivelsene. Ettersom utarbeidelse av regnskap er en aktivitet
som gdr igjen i nzrmest enhver organisasjon, er det bade
naturlig og, slik jeg betrakter det, svart interessant 4 spgrre,
hvorfor? Hvorfor utarbeider nzrmest enhver organisasjon hvert
ar minst ett regnskap? Hva er hensikten med regnskapet? For
hvem er regnskapet ment? Hvem avgjer hva regnskapet skal
inneholde? Hvorfor etterspgrres regnskap? Tilfredsstiller de til-
budte regnskap etterspgrselen?

Disse og lignende spgrsmal angér det fundamentale spgrsmil om
hva regnskap er, dvs. hva er regnskapets funksjoner? Ettersom
slike spgrsmal angdr selve regnskapets eksistens, har det innen
regnskapsfaget blitt ansett som svart vesentlig 4 kunne gi i alle
fall antydninger av svar (kfr. f.eks. AAA, 1977a og Belkaoui,
1981). Den miten som spgrsméilene tradisjonelt har vart
angrepet pd, har vart ved 4 utvikle og fastsette malsettinger for
regnskapet. S4 vel forskere innen regnskapsomrddet, hele
forskningsmiljger, statsetater, regnskapsfaglige organisasjoner
som en del andre interesseorganisasjoner har engasjert seg sterkt
i arbeidet med 4 definere hva regnskap bgr vaere og videre
utvikle mllsettinger for regnskapet (kfr. f.eks. May, 1943;
AICPA, 1953; Chambers, 1955; Moonitz, 1961; AAA, 1966;
AICPA, 1974; ASSC, 1975; AAA, 1977b; IASC, 1977; FASB,
1978; FASB, 1980; Johnsen, 1980; NCGA, 1982; Chan,
1985).

I dette kapitlet, hvor jeg stegvis vil utvikle hva denne studiens
forskningsproblem er, vil jeg begynne med 4 klargjgre hva som
oppfattes som regnskapets funksjoner i fglge den normative
regnskapsteori. Ettersom jeg i denne studien gir inn pA regn-
skapet i samspillet mellom en kommune og dens finansielle
institusjoner, vil jeg i redegjorelsen vedrgrende den normative
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regnskapsteori ogsa eksplisitt gd inn pa hva teorien angir nir det
gjelder de finansielle institusjonenes behov for regnskaps-
informasjon fra en slik organisasjon som kommunen.

I lgpet av det siste 10-4ret er det gjennomfgrt studier som dels
eksplisitt dels implisitt har stilt seg spgrrende til om regnskap
fungerer slik som den normative teori foreskriver. Som en del
av utviklingen av denne studiens problem vil jeg ogs presentere
resultater fra og tolkninger av slike tidligere studier.

Denne studien inngir som en del i et stgrre prosjekt, dvs.
"Bergensprosjektet”. I dette prosjektet er en vesentlig del av
interessen nettopp knyttet til 4 utvikle kunnskap om hvordan
regnskap fungerer i en organisasjon. I utviklingen av problemet
vil jeg folgelig bide presentere dette prosjektet og vise hvor
denne studien kommer inn i prosjektet.

Ettersom det er regnskapets funksjoner som settes i fokus i
denne studien, er det i tilknytning til utviklingen av studiens
problem ogsd ngdvendig 4 gd n®rmere inn pA kommunens
regnskap. I forlengelsen av presentasjonen av "Bergens-
prosjektet”, redegjor jeg derfor for innholdet i kommunens
regnskap.

Slik regnskapets funksjoner framtrer i den normative teori, er de
kontekstuavhengige. Gjennom de tidligerer studier framkommer
det imidlertid at konteksten og regnskapets funksjoner er nert
koplet. I utviklingen av denne studiens problem har jeg derfor
ogsad lagt vekt pd 4 beskrive konteksten som kommunens
regnskap inngdr i ved samspillet mellom kommunen og dens
finansielle institusjoner. Problemutviklingen avsluttes med
spesifikasjon av formilet med denne studien.

Selv om jeg i dette kapitlet utvikler forskningsproblemet stegvis
ved 4 ta for meg normativ teori, tidligere studier og konteksten
hver for seg, ma det understrekes at det ikke ngdvendigvis er
tette skott mellom disse utgangspunktene for studien.
Eksempelvis inngir det i avsnittet "normative regnskapsteori”
ogsd tidligere studier. Disse studiene har vart opptatt av &
verifisere og utdype teorien (kfr. f.eks. Anthony, 1978:21ff).
De studier som jeg refererer til i avsnittet "tidligere studier om
regnskapets funksjoner” har vart mer opptatt av 4 stille seg
spgrrende til hvordan sammenhengen er mellom regnskapsteori
og regnskap i praksis (kfr. f.eks. Hopwood, 1978:93), og
hvordan regnskap fungerer i en eller annen organisatorisk
sammenheng (kfr. f.eks. Hopwood, 1983:287).

1.1 NORMATIV REGNSKAPSTEORI

Teori tilknyttet regnskap kan ikke defineres pa en entydig mate.
Selv om interessen i denne studien er knyttet til hvordan
regnskap brukes i samspill mellom organisasjoner, og
teoribegrepet falgelig ma relateres til finansregnskapsteori, blir
ikke problemene med 4 definere hva teori er s®rlig mindre.



Hendriksen/Budge (1974) pipekte at de formal en tillegger
finansregnskapsteori, er s& omfattende at det er naturlig &
betrakte finansregnskapsteori som bestiende av mange teorier.
Regnskapsteoriens manglende generalitet ble si tidlig som i
1961 papekt av Littleton (kfr. Jonsson, 1985). Watts/-
Zimmerman (1979) hevder til og med at generelt akseptert teori
heller ikke vil la seg utforme i framtida. I og med at teorien ikke
er generell, er det selvsagt vanskelig 4 benytte den som en:

"... kraftkilla nir det giller att avgira kontroverser eftersom teorin Sppet
méste vilja en utgAngspunkt fOr sitt resonemang och alltsi inte samtidigt
kan beakta motstridiga intressen.” (JOnsson, 1985:26)

I stedet for 4 henvise til teori som et universelt bedgmnings-
kriterium for hva som er rett og hva som er rangt, kan en
referere til at det innen regnskapsfaget foreligger normer. Disse
normene kan vare forskjellige bAde mellom organisasjoner og
nasjoner. Normene kan med gitte utgangspunkt benyttes om-
trent p4 samme mite som en jurisdiksjon, dvs. som en doms-
myndighet for & avklare hva som er tillatt og hva som er regel-
brudd (kfr. Jonsson, 1985). MAiten som jeg her vil bruke
regnskapsnormene p4, er fglgelig for 4 klargjgre hva disse sier
om hvordan regnskapsinformasjon bgr fungere i samspillet
mellom regnskapsrapporterende enhet (kommunen) og
regnskapsmottakerne (de finansielle institusjonene). Fgr jeg gir
inn pA hva disse normene eksplisitt uttrykker nir det gjelder
regnskapets funksjoner i dette samspillet, vil jeg imidlertid
pipeke at den normative regnskapsteori generelt forutsetter at
regnskapets funksjoner kan knyttes til to forhold.

1.1.1 Regnskapets tenkte funksjoner

Disse to forholdene framkommer gjennom malsettingene som er
utviklet for finansregnskapsrapportering. Fra den akademiske
debatten om disse mélsettingene, kan det trekkes fram to
mélsettinger som framstdr som basismdlsettinger (kfr. f.eks.
Ronen, 1979 og Yamaji, 1981). Disse to er kontrollmail-
settingen og beslutningsmdlsettingen. Kontrollmalsettingen
innebzerer at regnskapet skal rapportere ressursforvaltningen. I
litteraturen knyttes denne mélsettingene til begrepene "account-
ability"”, "control" og "stewardship" (kfr. f.eks. Rosenfield,
1974 og Gjesdal, 1978). Selv om disse begrepene kan gis ulik
fortolkning, uttrykker de alle at en av hovedintensjonene med
regnskap er at det skal fungere som et kontrollinstrument.
BeslutningsmaAlsettingen fokuserer pd at regnskapsdata skal tjene
som grunnlag for beslutningstaking (kfr. f.eks. AICPA, 1973
og AAA, 1977a). I litteraturen har beslutningsmalsettingen
gjerne blitt drgftet i tilkknytning til beslutningsmodeller (kfr.
f.eks. Sterling, 1972 og Staubus, 1976) og beslutningstakerne
(kfr. f.eks. Falk/Ophir, 1973 og Dyckman et al., 1975).
Uavhengig av om interessen har vart knyttet til beslutnings-
modeller eller beslutningstakerne, har den bakenforliggende idé
vart at regnskapsdata bgr kunne benyttes som grunnlag for
beslutningstaking.



Arsaken til at jeg refererer til disse to milsettingene som
basismélsettinger har med to forhold & gjgre. For det fgrste er
de forankret i framveksten av regnskap som eget fagomride.
Dermnest synes de 4 utgjgre fundamentet for de mange bidrag som
er presentert for utvikling av normativ finansregnskapsteori.

Basi in i hi

Framveksten av regnskap som eget fagomrdde kan knyttes til
utviklingen av det dobbelte bokholderi pd 1300/1400 tallet.
Dette bokholderi vokste fram som en fglge av at den stadig
pkende handelen medferte at de italienske kjgpmenn gnsket et
registreringssystem for 4 kunne kontrollere virksomheten til full-
mektigene (kfr. Bimberg, 1980 og Jonsson,1985). Regnskapet
skulle fglgelig tjene som instrument for kjgpmennenes vokting
over fullmektigene. Det mi her innskytes at idéen om at den
som utfgrer oppdrag skal std til regnskap overfor opp-
dragsgiveren, gir langt tilbake i historien. Bird (1973, kfr. ogsi
Gjesdal, 1982) pApeker at denne problemstillingen ble behandlet
alt i Hammurabis lov fra Babylon, dvs. ca. 2000 4r fgr Kristus.

Beslutningsmdlsettingen kommer om enn implisitt til uttrykk
forste gang ved innfgringen av en regnskapsmessig irsrapport-
ering. Ved "Ordonnance de Commerce" ble det i Frankrike i
1673 lovforordnet at enkelte foretak annethvert ir skulle
presentere et irsoppgjgr som bl.a. inneholdt en balanseopp-
stilling som endte opp med en formuesspesifikasjon (kfr.
Jonsson,1985). Bakgrunnen for loven var at Frankrikes
gkonomiske situasjon siden ca. ir 1650 hadde vert svert
vanskelig. Mange bedrifter hadde gétt konkurs, og loven hadde
til hensikt 4 forsgke 4 redusere en del av den usikkerheten som
ridde.

"In the French "Ordonnance de Commerce” of 1673 ... inventories were
required every two years as evidence to owners and creditors of the financial
stability of each business.” (Forrester, 1977:34).

Tanken synes fglgelig 4 vare at den gkte innsikten i foretakene,
skulle medfgre at bidde eieren og kreditorene skulle fi stgrre tiltro
til foretakene. I og med at denne tiltroen og tilliten kan forventes
A pAvirke beslutningene vedrgrende investeringer i foretaket,
framgdr det implisitt av "Ordonnance de Commerce" at regn-
skapsrapporteringen er ment 4 tjene som beslutningsgrunnlag
bide for eierene og kreditorene.

Bidragene til utvikling av normativ regnskapsteori bygger pd
basismalsert

I American Accounting Associations teoriutredning fra 1977
(AAA, 1977a) inndeles de mange bidrag til utvikling av
finansregnskapsteori i de tre hovedklassene; "Classical
Approaches”, "Decision-Usefulness Approach” og "Information
Economics”. Narmest ethvert av disse bidrag synes 4 bygge pa
at hovedhensiktene med regnskap er at det skal muliggjgre
kontroll og/eller tjene som grunnlag for beslutningstaking.



Innenfor klassen "Information Economics" er det kommet en
gruppe teoribidrag, "Agencyteorien”, som er si ny at den ikke er
omtalt i AAAs rapport fra 1977. Ogsd i denne gruppen teori-
bidrag er regnskapets funksjoner knyttet til basismalsettingene.
"Agencyteorien" bygger pd den samme forutsetning som de
andre bidragene til bygging av normativ regnskapsteori, om at
partene som inngdr i samspillet kan defineres som prinsipaler og
agenter (kfr. Ijiri, 1975:ix-xiii). Prinsipalen har delegert
beslutningsmyndighet til agenten, og det er falgelig et definert
kontraktsfellesskap mellom prinsipalen og agenten. "Agency-
teorien” forutsetter videre at bide prinsipalen og agenten handler
rasjonelt pd den maten at de gnsker & maksimere sin egen
forventete nytte av kontraktsfellesskapet. Problemet blir da at
bide prinsipalen og agenten vil kunne forsgke 4 f4 tl tilpasning-
er hvor de selv maksimerer sin egen nytte uten at de tar hensyn
til den annen part. Teorien tilstreber derfor en lgsning som er
karakterisert ved et Paretooptimum, dvs. tilpasningen skal bli
slik at ingen kan fA det bedre uten at andre samtidig fir det verre
(Gjesdal, 1982).

I et slikt kontraktsfelleskap er informasjon av sentral betydning.
For 4 sikre sine interesser vil prinsipalen mtte etablere et
informasjonssystem, f.eks. regnskap, som sikrer at agenten
foretar optimale beslutninger ut fra prinsipalens synspunkter
(kfr. f.eks. Baiman, 1982; Watts/Zimmerman, 1986). Opp-
byggingen og bruken av dette informasjonssystemet vil medfere
kostnader, "agencykostnader” (kfr. Jensen/Meckling, 1976) i
form av kontrollkostnader ("monitoring expenditures"), kon-
traktskostnader ("bonding expenditures") og fortjenestetap
("residual loss"). Disse kostnadene kan vare av si vel
pekunizr som ikke-pekunizr karakter. Mens kontrollkostnad-
ene refererer til de kostnader som prinsipalen pitar seg for 4
overvike agenten, henspeiler kontraktskostnadene pi at agenten
i enkelte situasjoner kan padra seg kostnader for 4 garantere at
kontrakten vil bli overholdt. Fortjenestetapet refererer til at selv
om det er pidratt kontroll- og kontraktskostnader i kontrakts-
fellesskapet, kan prinsipalen f et fortjenestetap som fglge av at
agenten ikke tilpasser seg slik at prinsipalens velferd
maksimeres. Prinsipalens mdl er 4 utforme informasjons-
systemet, det vil i denne sammenheng si regnskapet, slik at
"agencykostnadene" blir lavest mulig, og slik at informasjons-
systemet kan tjene som et instrument for prinsipalens overvdking
av agenten (kfr. Anthony, 1983:224). Watts/Zimmerman
(1986:197) konkluderer da ogsid som fglger om hvordan
regnskap betraktes i "agencyteorien":

"The hypothesis that accounting fulfills a role in contracts and monitoring
of contracts is not new to the accounting literature, at least with the respect
to the manager/shareholder relationship. The hypothesis that accounting
reports are demanded to monitor that relationship is called the stewardship

concept.”

Konklusjonen blir fglgelig at alle bidrag til utvikling av normativ
regnskapsteori bygger pa basismélsettingene og p4 at regnskaps-
rapporteringen finner sted i klart definerte prinsipal og agent



forhold. Né&r jeg senere refererer til prinsipal og agent rela-
sjoner, tenker jeg falgelig ikke eksplisitt pA "agencyteori” men
pé hele den normative regnskapsteori.

Basismalsetti I e funksi

Innen den normative regnskapslitteraturen har det vart drgftet
hvorvidt basismélsettingene utgjor en eller to malsettinger. Jeg
skal her ikke g4 inn i den debatten men bare oppsummere
kjernen i argumentasjonen:

"The primary objective of accounting is to provide financial information
about economic affairs of an entity to interested parties for use in making
decisions. This objective statement is a premise which people seem to find
acceptable, subject to slight variations. But it may not be suitable unless
one interprets "decisions” broadly. For "decisions” to encompass what
might be called the control objective, the term must include making choices
regarding the investigation of variances, choices by employees of the honest
and dishonest course, and choices as to treatment of offending employees. If
such an interpretation is not acceptable, a second objective - the control
objective - must be given equal billing.” (AAA, 1977a:13)

Uavhengig av om basismdlsettingene betraktes som to mdl-
settinger eller som en, fastsldes det giennom disse méalsettingene
hva det overordnete formél med regnskapsrapportering bgr
vare, dvs. hvilke idéer som regnskapsrapportering bygger pa. 1
det fglgende vil jeg derfor benytte betegnelsene regnskapets
basismdlsettinger og regnskapets tenkte funksjoner som syno-
nymer.

1.1.2 Regnskapsnormene i privat og offentlig
sektor

Normene for hva regnskap skal inneholde er i stor utstrekning
utarbeidet med utgangspunkt i den private sektor. I denne
studien fokuserer jeg pd hvordan regnskap fra en kommune
fungerer i samspillet mellom kommunen og de finansielle
institusjonene. Det kan fplgelig reises spgrsmdiltegn ved om de
pibud og anbefalinger som normene gir, egner seg som element
i problemutviklingen tilknyttet denne studien. Denne problem-
stillingen, om normene fra den private sektor bgr adopteres av
den offentlige sektor, har da ogsi vart gjenstand for drgftinger.
Det har vart drgftet hvorvidt brukergruppene av regnskap fra
organisasjoner i den offentlige sektor er andre enn de en finner i
den private sektor, og hvorvidt brukerne av regnskap fra enheter
i den offentlige sektor har spesielle behov som ikke kan ivaretas
av de regnskapsoppstillinger som brukes i den private sektor
(kfr. f.eks. Anthony, 1978; Herzlinger/Sherman, 1980;
Anthony, 1980; Berry/Harwood, 1984; Likierman/Creasey,
1985; Anthony, 1985, Chan, 1985). Innleggene fra de ulike
bidragsytere har generelt endt opp med enten en anbefaling om
s&rskilte regnskapsmodeller for "nonprofit organizations” eller
en anbefaling om at disse organisasjonene hadde mye 4 hente
ved A tilpasse seg de kunnskaper som 14 nedfelte i regnskaps-



modellene som benyttes i den private sektor:

"Nonbusiness organizations differ from business organizations in that their
objective is something other than eamning profit. Both, however, must
maintain their capital through operations if they are to continue as sound
organizations. An operating statement, prepared according to a common set
of standards, reports how well any organization has maintained its capital
through operations.” (Anthony, 1980:93)

"The weaknesses of nonprofit accounting would be more fruitfully adressed
by resolving problems in nomenclature and quality of accounting inform-
ation than by converting fund accounting to the simpler (but increasingly
complex) for-profit standards.” (Herzlinger/Sherman, 1980:104)

Selv om det er uenigheter i synspunktene nir det gjelder
hvorvidt det skal anvendes egne regnskapsmodeller for den
offentlige sektor, er det stor enighet nir det gjelder mélsettingene
(de tenkte funksjonene) for regnskapsrapporteringen. I alle de
nevnte bidrag framkommer det at mélsettingene for regnskaps-
rapporteringen i den offentlige sektor er de samme som de
nevnte basismilsettingene, dvs. regnskapsinformasjon skal
kunne benyttes til beslutningstaking og/eller kontroll.

Ettersom jeg ovenfor har referert til den offentlige sektor og ikke
eksklusivt til kommuner, er det naturlig 4 spgrre om basis-
milsettingene gjelder for kommuneregnskap. Den offentlige
sektor eller "nonprofit organizations"”, "governmental units",
"nonbusiness organizations" o.l. omfatter mange organisa-
sjonstyper som f.eks. statlige etater, offentlig eide sykehus og
universiteter, andre organisasjoner som ikke har overskudds-
generering som malsetting og kommuner. Det jeg her har nevnt
gjelder generelt for alle disse organisasjoner, og dermed selvsagt
ogsa for kommuner. ‘

De tenkte funksioner i regnst cor offentlis scl

Ideen om at regnskapet skal kunne benyttes til kontroll bygger i
den offentlige sektor p4 samme mite som i den private sektor p4
at det finnes et prinsipal og agent forhold. I den offentlige
sektor har det vart velgerne eller borgerne som det har vart
fokusert pd som den fremste prinsipalen. De ansatte og de
valgte tillitsmenn i den offentlige enheten har blitt betraktet som
agenten. Denne idéen framkommer bl.a. i noen av de fgrste
regelverk som angir borgernes rettigheter:

"Citizens have the right to call all Public Officials to Account for their
Management of Affairs.”

(Artikkel nr. 15 i Declaration of the Rights of man and the Citizen, Paris
1789, gjengitt i Likierman/Creasey, 1985:33)

Ogsé i de milsettingsutredninger som etter hvert har kommet, og
som har referert til offentlig sektor, har kontrollmalsettingen
vart sentral (kfr. f.eks. AICPA, 1973; AAA, 1977b, Anthony,
1978; FASB, 1980; NCGA, 1982).



"An objective of financial statements for governmental and not-for-profit
organizations is to provide information useful for evaluating the effective-
ness of the management of resources in achieving the organizations goals."
(AICPA, 1973:51)

Trolig som en fglge av at milsettingsutredningene pd 70-tallet
(kfr. f.eks. AICPA, 1973 og ASSC, 1975) var opptatt av at
regnskapet skulle kunne tjene som grunnlag ved beslutnings-
taking, kom ogsd denne mélsetting etter hvert i fokus i den
offentlige sektor. F.eks. ble det fra komitéen som American
Accounting Association (1977b) oppnevnte for &4 vurdere
regnskapsfgringen i den offentlige sektor, pipekt at en viktig
mdlsetting for regnskapet var:

"... to provide information on which constituents can base a decision to
retain or replace incumbents.” (AAA, 1977b:43)

Denne mélsettingen innebar at borgerne med utgangspunkt i
regnskapsdata skulle avgjgre om de ville gjenvelge tillitsmenn
som f.eks. kommunestyremedlemmer. Implisitt i denne mal-
settingen ligger at regnskapene skal rapportere hvordan de tillits-
valgte har forvaltet ressursene, og ut fra denne rapporteringen
skal borgerne kunne fatte beslutninger om gjenvalg eller
avsettelse. Kontroll- og beslutningsmalsettingen faller dermed
sammen. Selv om det hersker stor tvil om borgerne som gruppe
i det hele tatt bruker f.eks. kommuneregnskap, og om de
eventuelt bruker det pd denne miten (kfr. f.eks. Brorstrom,
1982 og Likierman/Creasey, 1985), mi det bemerkes at denne
kombinerte malsettingen er inntatt i flere malsettingsutredninger
og standarder (kfr. f.eks. Anthony, 1978; FASB, 1980; NCGA,
1982). I NCGA (1982) framgir det at den overordnete mal-
settingen for et regnskap for en "governmental unit" er:

"To provide 1) financial information useful for making economic, political
and social decisions, and demonstrating accountability and stewardship; and
2) information useful for evaluating managerial and organizational
performance.” (NCGA, 1982:2)

Denne milsettingen er imidlertid ikke bare relatert til velgerne
som prinsipaler. Regnskapet er ment 4 skulle tjene som grunn-
lag for beslutningstaking og kontroll for en rekke forskjellige
regnskapsbrukere. I NCGAs méilsettingsanbefaling inngr det
ingen grundig drefting av hvilke typer regnskapsinformasjon
som vil vare av spesiell interesse for de ulike brukergruppene,
og om alle grupper vil vare interesserte i regnskapsinformasjon
bide til beslutnings- og kontrolliformal. Dette drgftes imidlertid
av flere av de andre bidragsyterne (kfr. f.eks. Henke, 1977,
Anthony, 1978; Drebin et al., 1984). Nedenfor vil jeg redegjgre
for hvilke typer informasjon som disse og andre bidragsytere
mener vil vare av interesse for banker og statlige myndigheter.
Arsaken til at jeg fokuserer pi bankene og staten, er at disse
leverer betydelige finansielle ressurser til kommunene (se ogsi
avsnitt 1.3.4).



R jon n

Bankenes behov for regnskapsdata understrekes i alle utredning-
er og bidrag som har tatt for seg mélsettinger for regnskap fra
organisasjoner i den offentlige sektor. Uten unntak understreker
de alle at informasjonsbehovene som bankene har, er omtrent de
samme uavhengig av hvilken organisasjonstype det er bankene
har forretninger med (kfr. f.eks. Henke, 1977:175; FASB,
1980:§30; Drebin et al., 1984:16).

"Creditors are commercial banks, vendors, and others who have extended
credit, or who are considering the extension of credit, to the organization.
They have approximately the same need for financial information in
nonbusiness organizations as in business enterprises; that is, they look to
the financial position of the organization, its operating performance, and its
likely sources and uses of funds as indications of the probability that the
loan will be repaid.” (Anthony, 1978:42)

Bankenes informasjonsbehov er altsi relatert til beslutnings-
taking. Tanken er at banken med utgangspunkt i regnskapsdata
skal kunne predikere kommunens cash flows med hensyn pa
belgp, tidsfordeling og sikkerhet. Bankene framstilles som
prinsipaler i relasjon til kommunen pa den miten at bankene ut
fra disse prediksjonene skal kunne beslutte om det er fornuftig 4
vedlikeholde, eventuelt inngd, bankforretninger med kommunen
(kfr. f.eks. AICPA, 1973; ASSC, 1975, FASB, 1980). Idenne
beslutningen inngir 4 sammenligne fortjenestepotensialet fra
forretninger med kommunen i relasjon til alternative
plasseringer, og 4 gjgre vurderinger av den gkonomiske
styringen i kommunen, dvs. bl.a. 4 vurdere kommunens
finansielle struktur, likviditetssituasjon og soliditet (kfr. f.eks.
Dahl, 1980 0g1984; Knutsen, 1980 og Straw, 1986).

De typer regnskapsinformasjon, dvs. hvilke regnskapsrapporter
og regnskapsdokumenter, som antas 4 vaere ngdvendige for &
gjore slike vuderinger, benevnes noe ulikt hos de ulike
bidragsyterne (kfr. f.eks. Anthony, 1978; FASB, 1980 og
NCGA, 1982). Imidlertid kan en fra disse anbefalingene trekke
den konklusjon at dersom bankene gjennom regnskapet skal fa
informasjon som skal kunne benyttes til beslutningstaking, s
md regnskapet inneholde en balanseoppstilling, en eller annen
form for resultatregnskapsoppstilling, en eller annen form for
finansieringsanalyse samt at det gis informasjon om kommunens
framtidsvurderinger. Hvilke av oppstillingene som er viktigst,
og hvilken informasjon i de ulike oppstillingene som tillegges
mest vekt ved bankens vurderinger, gir imidlertid regnskaps-
normene ikke noe svar pd (kfr. ogsd f.eks. Libby, 1979;
Bertholdt, 1979, Schultz, 1979; Casey, 1980; Biggs, 1984).

Regnsk n nksioner fi

Disse regnskapsnormene spesifiserer i svart liten utstrekning
hva de tenkte funksjonene er for regnskapsrapporteringen til
staten. Arsaken til dette er nok at staten er en regnskapsbruker
som det har vart fokusert lite pa i tilknytning til regnskaps-



rapporteringen i den private sektor. Statens interesse for
regnskap fra denne sektoren er fgrst og fremst i forbindelse med
skatteberegninger (kfr. Leikvang, 1980) og til statistiske formal
(kfr. Halvorsen, 1980). Statens bruk av regnskapsinformasjon
har fglgelig ogsd vart av svart mekanisk karakter (kfr.
Kinserdal et al., 1980).

I tilknytning til kommuner fir imidlertid staten en annen oppgave
enn som skatteberegner og innsamler av data til statistiske
formal. Staten er en viktig leverandgr av finansielle ressurser til
kommunene, og staten har ogsi delegert oppgaver til
kommunene (kfr. f.eks. Kjellberg, 1980; Drebin et al., 1984).
Folgelig blir ogsA staten szrskilt omtalt i de regnskapsnormene
som er utviklet for kommunene. Bide Anthony (1978:43ff) og
Drebin et al. (1984:15ff) understreker at staten har behov for
regnskapsinformasjon for & vurdere bdde om den skal gi
tilskudd for kommende perioder, og om de tilskudd som alt er
innvilget, er blitt brukt pd en effektiv mite (kfr. ogsd
FASB,1980). Staten framstar fglgelig som prinsipal i relasjon
til kommunen.

Behovene for generell regnskapsinformasjon vil vare til stede
uavhengig av om tilskuddene er gitt til spesielle formal eller om
det er generelle tilskudd som kommunén kan anvende etter eget
forgodtbefinnende. Anthony (1978) og Drebin et al. (1984)
hevder imidlertid at nir det dreier seg om tilskudd til spesielle
formAl, vil staten i tillegg til generell regnskapsinformasjon trolig
ha behov for spesielle regnskapsrapporter som gjelder tilskudds-
formilene. Den type regnskapsoppstillinger som staten trenger,
er de samme som bankene, dvs. balanseoppstilling, en eller
annen form for resultatregnskap, en eller annen form for
finansieringsanalyse og at det gis informasjon om kommunens
framtidsvurderinger. Det gis imidlertid ingen detaljerte opp-
skrifter for hva de ulike regnskapsrapporter skal inneholde.

Som framstillingen ovenfor har vist er altsi de tenkte
funksjonene som regnskapsrapporteringen skal spille, de samme
i den offentlige som i den private sektor. I forholdet mellom
kommunen og bankene framstir beslutningsmélsettingen som
den viktigste. I samspillet mellom kommunen og staten tenkes
regnskapet & vere viktig bide i beslutnings- og i kontroll-
sammenheng. Fra regnskapsnormene framkommer det imidler-
tid at det er samme type regnskapsoppstillinger som betraktes
som vesentlige bide av staten og av bankene.

1.2 TIDLIGERE STUDIER OM REGNSKAPETS
FUNKSJONER

Ettersom basismilsettingene utgjgr de tenkte funksjoner, er det
interessant 4 spgrre om handlingene er som tanken, dvs. om
mélsettingene er overensstemmende med funksjonene som regn-
skapet tjener i organisasjonene. Brukes regnskap til kontroll og
beslutningstaking? Finnes det andre bruksomrider for regn-
skap? Inngir kontroll og beslutningstaking bare som en del av
flere bruksomrider? Er det mulig at regnskap ikke brukes til
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kontroll eller beslutningstaking i det hele tatt? Generelt er det
slik at tanken rommer flere muligheter enn det som handlingene
kan innlemme. Kan det muligens vare tvert imot nir det gjelder
regnskapets tenkte funksjoner, dvs. at de ikke inkluderer alle de
funksjoner som regnskapet tjener nir det er i bruk?

Det er tidligere gjennomfgrt f4 studier hvor interessen spesielt
har vart knyttet til hvilke funksjoner en organisasjons regnskap
tjener i forbindelse med tilfgring av finansielle ressurser.
Imidlertid er det flere, om ikke mange, forskere som har vert
opptatt av hvilke funksjoner, eller det de benevner roller,
regnskap har eller fir i forskjellige andre sammenhenger.
Ettersom disse studiene virker til 4 problematisere regnskapets
tenkte funksjoner, framstir de som en viktig del av problem-
utviklingen for denne studien. Gjennom disse studiene fram-
kommer det at regnskap ogsa har andre funksjoner enn de som
framtrer giennom basismélsettingene. Disse studiene er som
nevnt ikke spesifikt opptatt av regnskapsrapporteringen mellom
en organisasjon og dens finansielle institusjoner. I redegjgrelsen
nedenfor benevner jeg folgelig disse studiene som generelle
studier. Redegjgrelsen bygger pa en litteraturgjennomgang som
er utarbeidet av Norvald Monsen, Olov Olson og undertegnede
(Mellemvik et al., 1988).

De begrepene som regnskapets funksjoner knyttes til, omtales
kun unntaksvis eksplisitt i redegjorelsen vedrgrende de generelle
studiene. I forlengelsen av redegjgrelsen gir jeg derfor inn pa
de enkelte begrep. Hensikten med begrepsforklaringene er &
tilkjennegi hva som menes med disse begrepene nir jeg senere i
studien refererer til dem. Etter denne begrepsavklaringen vil jeg
g4 inn pd de f4 studier som eksplisitt uttrykker noe om hvordan
regnskapsinformasjon brukes i kommunikasjonen med finansi-
elle institusjoner. Disse benevnes spesifikke studier.

1.2.1 Generelle studier

De empiriske studiene som jeg nedenfor refererer til, er ikke
begrenset til bare 4 omfatte hvordan finansregnskapsinformasjon
benyttes. I de fleste studiene benyttes begrepet "accounting".
Dette begrepet kan defineres svart vidt og kan inkludere bide
intern og ekstern regnskapsrapportering samt budsjettering (kfr.
f.eks. AICPA, 1953; AICPA, 1973; Kaplan, 1982). Selv om
min interesse fgrst og fremst er tilknyttet den eksterne
regnskapsrapporteringen, er det vanskelig som fglge av den vide
definisjon av "accounting”, 4 avgrense framstillingen til bare 4
omfatte de eksterne regnskap. Iblant inngir ogsd vurderinger
tilknyttet bdde budsjett og regnskap i en og samme studie. Det
ville fglgelig ikke bare vare lite hensiktsmessig men ogsi svert
vanskelig 4 trekke ut av studiene bare det som angAr regnskaps-
rapporteringen.

Fra de studiene som jeg refererer til, framgdr det at det er langt

fra opplagt at regnskap har de samme funksjoner for enhver
aktgr eller organisasjon. Det synes heller 4 vare slik at for-
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skjellige aktgrer og organisasjoner gir sine mer eller mindre
private funksjoner til regnskap. I presentasjonen nedenfor er de
funksjonene som gis til regnskap drgftet i relasjon til fem
perspektiver; delegering av ansvar og evaluering, legitimering,
myter, makt og konflikt. Arsaken til at presentasjonen er gjort i
forhold til disse perspektivene, er at hvert perspektiv forteller
noe om hvordan regnskap fungerer i fglge de refererte studiene.
Imidlertid er det ikke slik at disse perspektivene er gjensidig
utelukkende. Det er heller snarere tvert imot slik at disse
perspektivene innbyrdes pdvirker hverandre. Ansvarsdeleger-
ingen kan f.eks. pdvirke maktforholdene i organisasjonen,
mytene i organisasjonen kan f.eks. legitimere organisasjonen,
konfliktene kan f.eks. pAvirke l@ringen og mytedannelsene i
organisasjonen og vice versa. Denne innbyrdes pavirkningen vil
ogsd framgl av teksten nedenfor ved at flere av de refererte
studiene er relatert til flere av perspektivene.

Delegeri lueri

Hayes (1983) hevder at regnskap, ved at det spesifiserer hvilke
forhold som skal regnskapsrapporteres, angir et kart over eller et
bilde av organisasjonen. Transaksjonsrapporteringen definerer
sammenhengene mellom organisasjonen og dens omgivelser.
Regnskap virker derfor til & skille organisasjonen fra
omgivelsene, og gjennom regnskapet dannes det oppfatninger
om hva organisasjonen bestdr av og hva den er ansvarlig for.

Ettersom regnskap fungerer som en kartbeskrivelse av organisa-
sjonen, virker det ogsi til 4 definere og avgrense relasjonene
bide mellom de ulike organisasjonsdelene og mellom de ulike
aktgrene i organisasjonen. De interne avgrensninger som regn-
skap representerer, kan fglgelig ogsi betraktes ut fra et
delegeringssynspunkt (Olson, 1983). Regnskapet reflekterer de
ulike deler og aktiviteter i organisasjonen, og det angir dermed
ogsd hvilke deler og hvilke aktgrer som har ansvar for de
aktiviteter som er gjennomfgrt. Ettersom regnskapet reflekterer
ansvarsdelegeringen, gjgr regnskapet det mulig 4 evaluere
handlingene som er gjennomfgrt av de ulike deler og aktgrer
(Simon et al., 1954; Hopwood, 1973; Collins, 1982).

Simon et al. (1954) hevder at regnskap bidrar til 4 tiltrekke
lederens oppmerksomhet, dvs. regnskap fungerer som "attention
directing”. NAr regnskap fungerer pd denne mdten, er det fgrst
og fremst ved 4 gjgre ledelsen klar over at noe spesielt er i ferd
med & skje, f.eks. at det er oppstatt store avvik i forhold til en
eller annen plan. Den lzring som regnskap pa denne méiten kan
gi, framkommer nzrmest som en alarm. Simon et al. (1954)
hevdet at si snart alarmen var oppfattet, ville den videre l&ring
skje ved at det ble innhentet informasjon fra andre kilder enn
regnskap.

Preston (1986) paviste at ledere holder seg informert ved 4 lagre
personlige opptegnelser og notater. De informerer andre
gjennom personlig kontakt. Preston understreker at regnskaps-
systemer ofte er oppbygd etter urealistiske hierarkiske organisa-
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sjonsmodeller, noe som lett fgrer til at regnskapet gir en heller
darlig innsikt i Arsak/virkningsrelasjonene. Jonsson/Gronlund
(1986) bekrefter Prestons observasjoner. Jénsson/Grénlund
studerte implementeringen av lokale informasjonssystemer i en
stgrre organisasjon. Disse informasjonssystemene var utviklet
lokalt i organisasjonen, og fglgelig fokuserte informasjons-
systemene pd informasjon som de lokale aktgrene mente var av
interesse. Fordi disse systemene var orienterte mot konkrete
problemer, og fordi det var meningen at systemene skulle endres
sd snart nye problemer oppstod, syntes informasjonen 4 virke til
lering i tilknytning til de konkrete problemene. Lzringen
medfgrte at det ble gjort endringer i standardprosedyrene.

Hedberg/Jonsson (1978) framhever til og med at informasjons-
systemene i en organisasjon ofte virker mer til 4 undertrykke
relevante signaler enn til 4 gi lering i form av f.eks. tidlige
advarsler om endringer i organisasjonens omgivelser. De
hevder videre at dersom en organisasjon skal bli i stand til 4 1zre
PA en god mate, dvs. A forstd relevante signaler, fra regnskaps-
informasjonen, er det i mange tilfeller ngdvendig at standard-
prosedyrene tilknyttet innsamling og anvendelse av informasjon-
en, avvikles. I stedet for 4 benytte standardprosedyrer som er
ment 4 absorbere usikkerhet (Cyert/March, 1963), mi organisa-
sjonen, for & kunne lere, la den aktuelle usikkerheten komme
eksplisitt fram. Hickner (1985) viste imidlertid at aktgrene
brukte ulike typer informasjon avhengig av organisasjonens
strategiske situasjonen. Han skilte mellom defensive og offen-
sive strategiske situasjoner, og han hevdet at regnskapsinforma-
sjon mest ble anvendt i defensive situasjoner, dvs. nir organisa-
sjonen hadde gjort det dirlig og det fglgelig mitte gjgres forsgk
pa 4 redusere tapene.

Tiessen/Waterhouse (1983) framhever at dersom regnskap skal
kunne anvendes til kontrollformal, er det viktig at regnskapet
bidrar til 4 redusere informasjonens asymmetri. Imidlertid viser
det seg at selv om regnskapet gir inntrykk av informasjons-
symmetri, kan enkelte aktgrer ha muligheten til 4 pavirke
informasjonen for derved 4 oppnd fordelaktig evaluering
(Tiessen/Waterhouse, 1983). Som pipekt av Birnberg et al.
(1983), finnes det utallige muligheter nir det gjelder & pavirke
regnskapsinformasjon. Anthony (1985) viser f.eks. at en
kommuneadministrasjon anvendte regnskapsrapporter for 4
tikelegge kommunens finansielle situasjon. For administra-
sjonen var det viktig 4 regnskapsrapportere kun et lite over-
skudd. Dersom overskuddet ble for stort, kunne det bli
vanskelig for kommunen 4 argumentere for bidrag fra staten.
Dersom det ble rapportert et stort underskudd, kunne enkelte
trekke i tvil gkonomistyringen i kommunen. Ogsd Brorstrém
(1982) viser at enkelte av aktgrene i de kommuner han studerte,
var interesserte i 4 maskere og tikelegge regnskapsinformasjon.
Arsakene til at aktgrer gnsker A tikelegge regnskapsinformasjon
kan vere at de gnsker 4 unng kritikk eller negative vurderinger
av egne eller organisasjonens prestasjoner (Brorstrom, 1982;
Larsen, 1984; Burchell et al., 1985). Simon et al. (1954) viste
ogsd at nir regnskap tjener det de benevner "the scorecard
function”, vil de aktgrer som skal kontrolleres motiveres til 4
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handle slik at regnskapsrapportene gir fordelaktige bilder av
aktgrene. Dette vil aktgrene gjgre selv om handlingene er
uheldige sett ut fra enten et langsiktig eller et organisasjons
perspektiv. Wildavsky (1975) viser med utgangspunkt i bud-
sjetteringen 1 det han benevner som en fattig og sikker
amerikansk bykommune (Oakland) at tikelegging av
informasjon ogsd kan skje som fglge av at enkeltaktgrer gnsker &
skape slakk i organisasjonen. Raddmannen ("the city manager") i
Oakland forsgkte 4 maskere for politikerne ett av kommunens
fond. Hensikten var 4 ha midler for en kommende, alltid
usikker framtid.

Selv om organisasjonen samler inn regnskapsinformasjon
ganske rutinemessig, trenger ikke selve evalueringen 4 vare
rutinepreget. Simon et al. (1954) hevdet at nir regnskapet tjente
det de omtalte som "the problem solving function", ble regnskap
brukt til ad hoc analyser. Det ble da gjerne utarbeidet spesielle
rapporter vedrgrende det problem som skulle analyseres, og
evalueringen med utgangspunkt i regnskap ble dermed ikke noen
kontinuerlig aktivitet.

Gjennom introduksjon av en ny arsrapport i Bergen komune,
framkom det at regnskapsinformasjon kan lette bAde individuell
og organisatorisk lering (Hggheim et al., 1986). De A&rs-
regnskapene som kommunen hadde fgr den nye arsrapporten ble
introdusert, bygde p4 en komplisert regnskapsteknologi, og
selve regnskapene var svart detaljerte og omfattende. Fglgelig
var det n@&rmest umulig for en som ikke var ekspert pd denne
teknologien, 4 anvende regnskapene. Ettersom politikerne ikke
er regnskapseksperter, var de usikre pA meningen med de ulike
regnskapsdata. Olsen (1987) pdpeker at politikerne unngikk
regnskapsrapportene for pd den miten 4 unngd usikkerhet.
Ettersom den nye arsrapporten inkluderte bare ca. 40 sider med
informasjon som det var relativt enkelt & forsti, brukte
politikerne Arsrapporten for 4 lzre om hva som hadde hendt i
kommunen i lgpet av 4ret. P2 organisasjonsniviet fungerte
rapporten som et organisatorisk minne (Hggheim et al., 1986).

Fra Ostmans (1977) stdie framgikk det at regelen var at
ledelsen ikke benyttet regnskapsinformasjon ved evaluering av
medarbeiderne. Hopwood (1973) fant imidlertid at ledere,
avhengig av evalueringsstil, benyttet regnskapsinformasjon ved
evalueringen. Hopwood pAviste tre evalueringsstiler; "budget--
constrained”, "profit-conscious" og "non-accounting”. De
ledere som var "budget-constrained”, baserte evalueringen
hovedsaklig pA regnskapsinformasjon, mens "non-accounting”
ledere bare unntaksvis benyttet regnskapsinformasjon. De
lederne som var "profit-conscious” brukte informasjon med en
viss grad av forsiktighet. Informasjonen ble benyttet for 4 fa et
inntrykk av f.eks. en avdelings effektivitet i relasjon til
organisasjonens langsiktige milsettinger.

Dersom ledelsen sjelden eller aldri benytter regnskapsinforma-

sjon ("non-accounting" eller "profit-conscious"), vil evaluering-
en vare forbundet med fi incentiver til manipulering med regn-
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skapsinformasjon. Dersom evalueringen hovedsaklig bygger pA
regnskapsinformasjon ("budget-constrained"), vil effekten
kunne vare en ekstensiv manipulering av regnskapsinforma-
sjonen. March (1984) understreker at evaluering basert pa regn-
skapsinformasjon, i stedet for evaluering som bygger pi
giennomfgring av aktiviteter, stimulerer bide regnskaps-
manipulering ("management of account") og manipulering av
omtale og rykte ("management of reputation”).

Enhver organisasjon md pd en eller annen mite legitimere sin
eksistens overfor omgivelsene. Brunsson (1986) framholder at
det er tre mulige produkter som en organisasjon kan levere til
sine omgivelser; prat, beslutninger og handlinger. Gjennom ett
eller flere av disse produktene kan organisasjonen fi fram sin
eksistensberettigelse. I Brunssons terminologi muliggjer regn-
skap prat om handlinger som er gjennomfgrte. Budsjettene
muliggjgr derimot prat om beslutninger som skal gjgres eller
som alt er fattet.

Zeff (1978) og Watts/Zimmerman (1979) diskuterer utviklingen
av regnskapsprinsipper. Deres hovedsynspunkt er at regn-
skapsprinsipper er utviklet ut fra hvordan ulike aktgrer gnsker
sine organisasjoner finansielt beskrevet overfor omgivelsene.
De politiske prosesser hvor regnskapsprinsippene utvikles, kan i
folge Watts/Zimmerman (1979) analyseres ut fra en markeds-
betraktning. De aktgrer som er interessert i de "economic
consequences” (Zeff, 1978) av organisasjoners virksomheter,
far i markedet tilbud om ulike teorier. Disse teoriene vil tjene
som begrunnelser og unnskyldninger ("excuses") for &
presentere regnskapsrapportene pa den ene eller andre miten.
Dette innebarer at valg av regnskapsprinsipp dreier seg om 4
legitimere organisasjonen.

Hggheim et al. (1986) viser at politikerne i Bergen kommune
legitimerer kommunen ved 4 referere til den nye rsrapporten.
Den konteksten som politikerne skal forholde seg til, dvs. bl.a.
velgeren, har fra tid til annen uttrykt at kommunen ikke er i stand
til 4 sette de vedtak som den gjgr, ut i livet. Gjennom den nye
drsrapporten fir politikerne en mulighet til 4 legitimere seg
overfor velgerne ved 4 tilbakevise denne pistanden gjennom 4
prate om at det er blitt gjennomfgrt handlinger i kommunen.
Ettersom regnskapet reflekterer de handlinger som organisa-
sjonen har gjennomfgrt, kan organisasjonen altsd legitimere seg
ved A referere til regnskapet.

I Olsons (1983) studie framkom det at programbudsjettering i en
kommune ikke ble anvendt for 4 kontrollere aktivitetene i
kommunen. Budsjettprosessen gir imidlertid inntrykk av at
politikerne har slik kontroll. Ved at politikerne benyttet program-
terminologien i beslutningsprosessen ble de planlagte aktiviteter
legitimert.

Regnskap gjor det ogsd mulig 4 prate om organisasjonens
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rasjonalitet (Burchell et al., 1980; Berry, 1982; Meyer, 1983;
Tiessen/Waterhouse, 1983; Olson, 1983; Melander, 1984;
Larsen, 1984). Ved at regnskap kan bidra til 4 skape myter om
organisatorisk rasjonalitet, kan det fylle den viktige funksjonen 4
legitimere organisasjonen (Burchell et al., 1980; Boland/Pondy,
1983; Meyer, 1983; Hayes, 1983; Tiessen/Waterhouse, 1983).
Nedenfor vises det mer detaljert hvordan sammenhengen kan
vare mellom regnskap og organisatoriske myter.

Myter

En myte, eller en ideologi, er en idé eller et sett av idéer eller
oppfatninger om hva som er viktige spgrsmil for en
organisasjon (Brunsson, 1985; Jonsson/Lundin, 1976; Jonsson,
1982). Dette begrepet benyttes av Jonsson/Lundin i forbindelse
med at de drgfter den organisatoriske utviklingen i en kommune.
Gjennom mytebegrepet fir de fram at de idéene som finnes eller
som framkommer gjennom utviklingsprosessen, ikke ngd-
vendigvis er resultater av rasjonelle situasjonsanalyser. En myte
er heller ikke en prediksjon. Den kan vare svart viljeorientert,
og fordi den bygger mer pa overbevisning enn p4 kunnskap har
den et potensiale nir det gjelder 4 skape enighet og entusiasme
blant aktgrene i organisasjonen.

Regnskap eksisterer i en verden som er preget av usikkerhet
bide med hensyn pi hva som har skjedd (March/Olsen, 1976)
og hva framtida vil bringe. I denne virkeligheten anvendes
regnskap i sosiale prosesser (Melander, 1984). Regnskapet
hjelper aktgrene til A forstd det som har skjedd, og til 4 bygge
visjoner om framtida (Burchell et al., 1980; Boland/Pondy,
1983; Hayes, 1983; Larsen, 1984; Burchell et al., 1985).
Regnskap er dessuten nyttig bidde for & kommunisere rolle-
forventninger og for 4 gi uttrykk for organisatorisk klima
(Collins, 1982). Dette innebarer at regnskap bidrar til 4 danne
oppfatninger, forventninger og til 4 skape og vedlikeholde myter
i organisasjonen.

Regnskap hjelper ogsd aktgrene til retrospektiv rasjonalisering
(Burchell et al., 1980; Hayes, 1983). Ved 4 rasjonalisere
tidligere handlinger virker regnskapet ogsa til A rettferdiggjgre at
lignende handlinger kan gjennomfgres i framtida (Hayes, 1983).
Dermed virker regnskapet til 4 rettferdiggjgre at ledere heller kan
handle enn analysere. Mintzberg (1973) hevder at ledere fore-
trekker 4 gjgr intuitive beslutninger med bakgrunn i korte
dreftinger i stedet for 4 beslutte med utgangspunkt i grundige
rapportanalyser. Ved at regnskapet rettferdiggjor tidligere
handlinger, skaper det en myte om at organisasjonen gjgr
rasjonelle beslutninger. En slik myte kan vare viktig i en verden
hvor begrepet rasjonalitet har en positiv klang.

Jonsson/Lundin (1976) skiller mellom tre myter i sin studie.
Kommunen hadde i utgangspunktet begrenset med finansielle
ressurser, og det kom derfor krav om at gkonomistyringen mitte
forbedres. Dette fgrte til en endring i kommunens regnskaps-
system. Endringen i regnskapssystemet bidrog til at kommun-
ens finansielle stilling ble forbedret. Dette ledet s til en gkning i
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husbyggingen i kommunen. Denne gkningen fgrte si i neste
omgang til at den finansielle stillingen ble dirligere, og det
resulterte i at det ble uttrykt behov for bedre gkonomistyring i
kommunen. Med andre ord, regnskapet skapte en myte om at
kommunen var i stand til 4 bygge flere hus. Denne myten
resulterte i neste omgang i et behov for et forbedret regnskaps-
system. Dermed framgir det at regnskap og organisatoriske
myter kan pavirke hverandre gjensidig, og at regnskap pavirkes
av og pavirker den organisatoriske konteksten hvor det fungerer.

Bergeviirn/Olson (1987) paviser at det er tre myter som gjennom
de siste 100 &r har pdvirket utviklingen av svenske kommune-
regnskap. Den fgrste myten innebar at det skulle vare ensartet
regnskapsfgring og regnskapsrapportering i alle landets
kommuner. Den andre myten, som benevnes likhet og rett-
ferdighet, innebar at det skulle vere rettferdighet mellom inn-
byggerne, og at innbyggeme skulle betalte like mye for de
tjenester som de mottok. Den tredje myten, som benevnes likhet
og foretaksorientering, innebar at det skulle vare ensartet
regnskapshindtering i alle kommuner, og at kommunene skulle
adoptere foretakenes regnskapsmodeller og regnskapsprose-
dyrer. Studien viser med andre ord at myter pavirker regnskap.

Makt

Definisjon av makt er bdde et kontroversielt og problematisk
spersmdl. Makt er knyttet til relasjoner mellom aktgrer og/eller
organisasjoner, og makt er fglgelig kontekstspesifikk (Pfeffer,
1981). I og med at regnskap fungerer i aktgr- og organisasjons-
relasjoner, kan regnskap relateres til makt pa forskjellige mater.
Etersom regnskap kan brukes til evaluering bide av aktgrer i
organisasjonen og av resultatene av organisatoriske aktiviteter
(Markus/Pfeffer, 1983; Samuelson, 1986), vil regnskap kunne
pavirke maktstrukturen i organisasjonen. Det er fglgelig av stor
betydning hvilket regnskapssystem organisasjonen har. Den
gruppe eller den aktgr som har mest makt i organisasjonen vil
kunne pévirke valg og introduksjon av nye regnskapssystemer
(Markus/Pfeffer, 1983). F.eks. vil aktgrer som har makt kunne
sette seg imot at et nytt regnskapssystem som kan virke til 4
redusere deres makt, blir implementert. Aktgrene i en
organisasjon kan ogsi vare interesserte i 4 pavirke informa-
sjonen fra de eksisterende regnskapssystemer (Bimberg et al.,
1983). Ved 4 pdvirke informasjonen til egen fordel, vil de
kunne gke sin makt. Hggheim (1985) viser f.eks. at i for-
bindelse med arbeidet med den nye arsrapporten i Bergen
kommune, var det en av gkonomiavdelingens ansatte som
pnsket 4 ha full kontroll over si vel rapportens innhold som
prosessen som skulle lede fram til rapporten. Alle kontakter
mellom prosjektgruppen og kommunen mitte g4 gjennom denne
aktgren. Han brukte altsd sin makt i organisasjonen til 4 pavirke
bide praten i prosessen som skulle lede fram til rapporten, og
innholdet i selve rapporten.

Markus/Pfeffer (1983) hevder at makt er relatert til muligheten til
4 influere pA betydelige organisatoriske resultat gjennom 4
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pavirke beslutningstakingen og de organisatoriske handlingene.
Markus/Pfeffer streker imidlertid under at makt ikke trenger &
vare direkte knyttet til regnskap, men kan ogsi sees i sammen-
heng med muligheten til 4 pdvirke holdninger og oppfatninger
bide om legitimitet og om rasjonaliteten bak beslutningene og
handlingene. Dette betyr at regnskap bide kan pdvirke makt-
forholdene direkte og indirekte. Direkte kan det skje ved at
regnskapsinformasjon kan benyttes som grunnlag for beslutn-
ingstaking og som grunnlag for 4 f fram hva de organisatoriske
handlingene er. Indirekte kan det skje ved at regnskapsinforma-
sjon kan benyttes til 4 legitimere beslutningene og handlingene.

Konflikt

Pfeffer/Salancik (1978) drgfter bl.a. konflikter og gjensidig
avhengighet mellom aktgrer i et sosialt system. De papeker at
konflikter relaterer seg til uenighet blant aktgrene om maél-
settingene i det sosiale systemet. En ngdvendig forutsetning for
konflikt er at aktgrene er gjensidig avhengige av hverandre. Om
de ikke er avhengige av hverandre finnes det ikke noe grunnlag
for konflikt. Det md ogsd innskytes at gjensidig avhengighet
ikke trenger 4 medfgre konflikter. Om aktgrene har samme
preferanser, vil avhengigheten ikke innebare konflikter.

Ettersom politiske organisasjoner oppndr legitimitet nettopp ved
A representere ulike verdier, interesser og oppfatninger i
omgivelsene (Brunsson, 1985), kommer konflikter mellom
aktgrene serlig godt fram i denne type organisasjoner. Olson
(1983) viser at de programmer som ble benyttet i program-
budsjetteringen i en svensk kommune, virket til 4 opprettholde
konflikter. Han pipeker derfor at en viktig egenskap ved
regnskapssystemet i den studerte kommunen, var 4 opprettholde
konflikter. Ogsd flere andre studier (Burchell et al., 1980;
Melander, 1984; Burchell et al., 1985) viser at regnskapet bidrar
til 4 skape og vedlikeholde konflikter. Regnskapet kan
imidlertid ogs4 virke til 4 lgse konflikter, f.eks. konflikter ved-
rgrende hvern som er ansvarlig for visse kostnader (Tiessen/-
Waterhouse, 1983; Burchell et al., 1985). Hvordan regnskapet
virker inn pd konfliktforholdene er det, i likhet med hvordan
regnskap virker inn pa de andre nevnte dimensjonene, umulig 4
si noe generelt om. Det som kan sies er at regnskap pavirker og
pavirkes av konfliktforholdene i en organisasjon (Tiessen/-
Waterhouse, 1983; Markus/Pfeffer, 1983; Boland/Pondy, 1983;
Meyer, 1983; Birnberg et al., 1983).

Oppsummering

Selv om de studiene som er referert, ikke eksplisitt har gitt inn
pa hvordan regnskap fungerer i samspillet mellom en kommune
og dens finansielle institusjoner, virker de til 4 sette spgrsmals-
tegn ved om regnskap fungerer slik som omtalt i tilknytning til
den normative teori. Som framstillingen ovenfor har vist, kan
regnskapet i alle fall ha mange andre funksjoner enn de som
framstar som de tenkte funksjonene. Regnskap virker inn pa og
pdvirkes av ansvarsdelegeringen og evalueringen. Regnskap
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virker ogsd inn pa og influeres av organisasjonens legitimering,
mytene og makt- og konfliktforholdene si vel i organisasjonen
som i dens omgivelser. Disse gjensidige avhengighetsforhold
mellom regnskapets funksjoner og regnskapets kontekst, er i
figur 1.1 symbolisert med de tvespissede pilene. I figur 1.1 er
betegnelsene pad de perspektivene som jeg her har behandlet,
benyttet som sekkebegnelser p de funksjoner som framkom i de
refererte studiene.

Konflikter Delegering
Regnskap og

Myter evaluering

Legitimering

Regnskapets
kontekst

Figur 1.1 Regnskapet og de funksjoner som er gitt til det
(Kilde: Mellemvik et al., 1988)

1.2.2 Begrepene

De begrepene som regnskapets funksjoner ble relaterte til i
dreftingen foran, er ikke selvforklarende. Ettersom jeg i
drgftingen kun unntaksvis og stikkordsmessig gikk inn p& hva
som menes med disse begrepene, vil jeg her g nzrmere inn p&
hvert av begrepene. Det mi her innskytes at ansvarsdelegering
og evaluering kan knyttes til idéen om at regnskap skal tjene som
grunnlag for beslutning og kontroll. Ettersom kontroll er et
serlig vanskelig begrep (kfr. f.eks. Emmanuel/Otley, 1985), vil
jeg nedenfor gi ytterligere inn pa dette begrepet..

Alle de begrepene som jeg gdr inn pa her, er vanskelig 4
definere. Det finnes fglgelig ingen samstemmige oppfatninger
av hva som skal forstdes med begrepene kontroll, legitimering,
myter, makt og konflikt. I tilknytning til drgftingen i dette
avsnittet har jeg heller ikke som intensjon & forsgke 4 komme
fram til entydige begrepsdefinisjoner. Hensikten med begreps-
dreftingen er derimot 4 tilkjennegi hvordan jeg forstir disse

begrepene.

Kontroll

Jeg gér inn p4 to hovedperspektiver ved kontroll. De som er
interesserte i en omtale av de mange detaljerte perspektivene som
kan legges til grunn for forstdelse av kontrollbegrepet, henvises
til Rathe (1960, kfr. ogsd Emmanuel/Otley, 1985).

19



Det forste hovedperspektivet er nart knyttet til det som i avsnittet
"normativ regnskapsteori” ble omtalt som kontrollmélsettingen.
Kontroll etter dette perspektivet innebarer at en av partene er
dominerende pa den miten at den har makt til 4 pavirke den
annen part. Den ene part framtrer fglgelig som prinsipal og den
andre som agent. Prinsipalen kan si kontrollere agenten i den
forstand at prinsipalen kan vurdere om det er forskjeller mellom
situasjonen slik "den er" og slik "den bgr vare" (kfr.
Emmanuel/Otley, 1985).

Dette perspektivet er i utgangspunktet knyttet til aktgrnivdet. Det
er imidlertid ingen vanskeligheter forbundet med 4 benytte
perspektivet ogsd pa organisasjonsnivd, dvs. prinsipalen og
agenten utgjgr organisasjoner. NAr jeg senere refererer til dette
perspektivet, vil jeg omtale det som det klassiske kontroll-

perspektiv.

I det andre kontrollperspektivet knyttes interessen i utgangs-
punktet til organisasjonsnivdet. Wilson/Chua (1988) som
bygger p Otley/Berry (1980) definerer organisatorisk kontroll
som:

"The process of ensuring that the organization is pursuing courses of action
that will enable it to achieve its purposes.” (Wilson/Chua, 1988:13)

Prosessen for 4 pdvirke at organisasjonen arbeider i retning av
mdlene, kan vare influert av si vel interne aktgrer som av andre
organisasjoner. Andre organisasjoner kan vare drivkraften i
kontrollen nir organisasjonens mél virker inn pa andre organisa-
sjoner. Bide Otley/Berry (1980) og Wilson/Chua (1988) pa-
peker at en organisasjons mél kan variere fra det serdeles enkle
og oversiktlige til det fullstendig uoversiktlige. Jo mer kompli-
sert si vel forholdene er i organisasjonen som sammenbinding-
ene er mellom det som skjer i organisasjonen og dens mél, jo
vanskeligere er det 4 kontrollere at organisasjonen arbeider for 4
oppnd milene. Sardeles vanskelig er det om det er eksterne
aktgrer eller organisasjoner som skal giennomfgre denne kon-
trollen. Preston (1988) viste at i slike kompliserte situasjoner
kan disiplinering erstatte kontroll. Med disiplinering menes her
at det kontrollsystemn som den eksterne part har bygd opp for 4
kontrollere organisasjonen, virker til at det skjer en selv-
disiplinering i organisasjonen. Det viktige med kontrollsystemet
er fplgelig ikke 4 bidra til at det gjgres lgpende vurderinger av
om situasjonen "er" slik den "burde vare". Det viktige er
derimot at organisasjonen arbeider i retning av det milet som er
av betydning for den eksterne interessent.

Selvdisiplinering er gjerne et resultat av at kontrollsystemet er
institusjonalisert i samspillet mellom den kontrollerende og den
organisasjonen som skal kontrolleres. Med institusjonalisering
mener jeg,

"... the social process by which individuals come to accept a shared
definition of social reality - a conception whose validity is seen as
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independent of the actor’s own views or actions but is taken for granted as
defining the "way things are" and/or the "way things are to be done"“.”
(Scott,1987:496)

Selv om Scott refererer til aktgrivaet, kan samme forstaelse av
institusjonalisering overfgres til organisasjonssamspill (kfr.
f.eks. Osterberg, 1980:80ff og Hamilton, 1983:102ff). Institu-
sjonaliseringen innebarer stabilitet i samspillet. Dette betyr at
den som skal kontrollere stir overfor en stabil situasjon der det
ikke er ngdvendig med kontroll i form av vurdering. Den
lgpende kontrollen erstattes med selvdisiplinering i relasjon til
det kontrollsystemet som er institusjonalisert.

Le gitimeri

En organisasjons legitimitet er ikke et sluttprodukt pA den miten
at organisasjonen legitimerer seg en gang for alle. Legitimering
mi derimot betraktes som en prosess hvor organisasjonen
rettferdiggjor sin eksistens (kfr. f.eks. Berger/Luckman, 1966;
Pfeffer/Salancik, 1978; Richardson, 1987). Legitimering skjer
vanligvis i forhold til organisasjonens omgivelser pA den miten
at organisasjonen viser at den fungerer i overensstemmelse med
normene i omgivelsene (kfr. f.eks. Dowling/Pfeffer, 1975;
Meyer/Scott, 1983; Rombach, 1986). Det kan imidlertid ogsi
vare ngdvendig for en organisasjon 4 legitimere seg overfor
interne interessenter, dvs. i rettferdiggjgre for ulike interne
aktgrer og grupper at organisasjonen har livets rett (kfr.
Bensman, 1979).

Dowling/Pfeffer (1975) pipeker at det er tre miter som en
organisasjon kan legitimere seg pd i relasjon til normene i
omgivelsene. For det fgrste kan den tilpasse produktene den
produserer, milene den har for virksomheten eller metodene og
prosedyrene som anvendes for 4 fA fram produktene. Om det er
produktene, milene og/eller metodene som tilpasses avhenger av
kravene i omgivelsene. Et eksempel pa at metodene innebarer
legitimeringsmuligheter framkommer hos Habermas (1975).
Han pipeker at i byrdkratiske organisasjoner, f.eks. staten, vil
beslutningenes gyldighet avhenge av korrekt prosedyre-
anvendelse. Underforstitt at det i enkelte tilfeller kan vere ngd-
vendig 4 endre prosedyrene for 4 legitimere organisasjonen.
Richardson/Dowling (1986) omtaler denne legitimeringsmditen
som "prosedural legitimering".

En annen legitimeringsmulighet er gjennom kommunikasjonen 4
pavirke hva som er legitimt. Gjennom kommunikasjonen kan en
organisasjon f.eks. forsgke & rettferdiggjere forhold som
tidligere ble betraktet som illegitime. En tredje mulighet som
organisasjonen har, er via kommunikasjonen 4 framsta slik at
den identifiseres med symboler, verdier eller institusjoner som er
vel legitimerte. Richardson/Dowling (1986) omtaler denne type
legitimering som "symbolsk legitimering". De hevder imidlertid
at de ulike miter 4 legitimere seg pa ikke kan betraktes som
atskilte, men m4 sees pd i en sammenheng. En organisasjon kan
s4 vel pd ulike tidspunkt som i relasjon til ulike andre organisa-
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sjoner benytte seg av ulike legitimeringsmetoder. Det mi ogsi
innskytes at sd vel den "prosedurale” som den "symbolske"
legitimeringen, kan vare av symbolsk art. S vel prosedyrene
som organisasjonen anvender som verdiene og institusjonene
som organisasjonen identifiseres med, kan symbolisere at
organisasjonen er legitim.

Brunsson (1984, kfr. ogsa 1986) har en annen innfallsvinkel til
hvordan organisasjoner legitimerer seg. Han pdpeker at det
finnes to hovedmuligheter for en organisasjon til & legitimere
seg, dvs. gjennom handling og representasjon (se ogsd avsnitt
1.5.2). Han understreker ogsd at den legitimeringsmuligheten
som kan benyttes er avhengig av organisasjonstypen. Rene
handlingsorganisasjoner legitimerer seg fgrst og fremst gjennom
de handlinger som utfgres, mens rene representerende organisa-
sjoner legitimerer seg gjennom at organisasjonene avspeiler om-
givelsene. Ettersom de fleste organisasjonene har islett bdde av
A vere handlende og representerende, har de fleste organisa-
sjoner tre mulige "veier" som de benytte for 4 legitimere seg p4,
dvs. gjennom prat, beslutning og handling. Rombach (1986)
som har videreutviklet denne innfallsporten til 4 forstd
organisasjoners legitimitet, konkluderer bl.a. med at disse tre
"veiene" er mer eller mindre gjensidig avhengige.

Myter

I daglig tale benyttes ofte mytebegrepet som en beskrivelse av
noe som er oppdiktet og usant. I samfunnsvitenskapene har en
hatt en annen innfallsvinkel til 4 forstd hva myter er. Cohen
(1969) beskriver myten som:

"... a narrative of a sacred quality, which in a symbolic way explains the
origins or transformations.” (Gjengitt i Czamiawska-Joerges, 1988a:31)

Alvesson/Berg (1988) ser pA myten som en delt kollektiv tros-
forestilling om hvordan verden ser ut, dvs. et mentalt, kognitivt
verdensbilde som definerer grensene for organisasjonens
handlinger. Bergevirn/Olson (1987) refererer til myten som en
idé eller idésamling. Idéene om hvordan verden ser ut kan
benyttes for 4 skape engasjement i stedet for usikkerhet og
enighet i stedet for uenighet. Enigheten og engasjementet kan s
gi seg utslag i en oppfatning om at dersom en fglger myten sd vil
alt g bra. '

Pettigrew (1979) og Meyer (1983) pApeker at mytene virker til 4
legitimere de verdiene som inngdr i det politiske systemet som
organisasjonen er en del av. Pettigrew papeker videre at mytene
innebarer en kopling mellom fortiden og ndtiden. De lgpende
handlinger kan legitimeres ved 4 henvise til idéene som har sin
rot i fortiden. Mytene virker ogsd inn pA framtida ved at de
indikerer hvilke handlinger som mi gjennomfgres (Meyer/Scott,
1983:14).

Mytene i en organisasjon er imidlertid ikke konstante over tid,
men endres (kfr. Hedberg/Jonsson, 1978; Hedberg, 1981;
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Bergevirn/Olson, 1987). Siden en myte bare kan beskrive visse
deler av virkeligheten, vil det for eller senere skje hendelser som
trekker i tvil den virkelighetsoppfatningen som den regjerende
myten bygger p4. Slike hendelser gir opphav til utvikling av nye
myter, som i sin tid igjen vil erstattes med nye myter.

Makt

Daudi (1987) hevder at maktbegrepet er svart vanskelig fordi
makt i seg selv ikke eksisterer. Han hevder at makt kun er en
betegnelse som gis til situasjoner som oppfattes som svart
komplekse. March (1966) har pdpekt noe av det samme. Han
konkluderte med at maktbegrepet var problematisk. Denne kon-
klusjonen bygde pi at begrepet hadde si mange dimensjoner at
det var vanskelig 4 bruke meningsfullt i tilknytning til de
modellene som ble benyttet for 4 beskrive atferd i og omkring
organisasjoner. Selv om maktbegrepet er vanskelig, finnes det
flere tilnzrminger for 4 forsgke 4 forstd hva makt dreier seg om.
Weber (1922-82) knytter makt til begrepet herredgmme. Med
herredgmme mener han;

"... fglgende kjennsgjerning: At nir den eller de "herskende™ kunngj@r sin
vilje ("befaler”), vil de pavirke og pavirker de faktisk handlesettet til andre

" (den eller de som det "herskes” over) pd den mite at disse, i en sosialt

relevant grad, handler som om de hadde gjort innholdet av befalingen for
dens egen skyld, til maksime for sitt handlesett ("lydighet”)".
(Weber, 1922-82:79)

Herredgmme knyttes s til makt pd den méiten at herredgmme
kan vare legitimt, og det innebarer da legitim makt. Det kan
imidlertid ogsd vare slik at makten framstir som mer r4, f.eks. i
form av 4 patvinge ens egen vilje pd andres atferd (kfr. ogsé
Dsterberg, 1980:92; Petersson, 1987:7ff). I slike tilfeller be-
traktes makten som illegitimt herredgmme.

Dette utgangspunktet, dvs. makt i form av enten 4 patvinge eller
mer legitimt 4 pdvirke, har frambrakt en todeling av makt-
begrepet, dvs. at makt kan ha med muligheter, kapasitet og
herredgmme over maktressurser 4 gjgre, eller makt kan knyttes
til anvendelse eller utgvelse av makt (kfr. Korpi, 1987:92;
Dahlstrém, 1987:59; Hernes, 1980:15-17). Ut fra denne
todelingen kan en organisasjons makt i forhold til en annen
organisasjon framtre pd fglgende to miter: Den ene organisa-
sjonen kan f4 makt ved at den har muligheter til 4 pavirke
beslutninger og/eller atferd i en annen organisasjon (kfr.
Pfeffer/Salancik, 1978:230). Den andre muligheten er at den
ene organisasjonens makt framkommer ved at den pitvinger den
andre organisasjonen ett eller annet.

Makt og legitimering kan ogsa betraktes som deler av en og
samme prosess. Max Weber forsgkte 4 sammenbinde teorier om
makt med teorier om legitimering (kfr. f.eks. Vidich/Glassman,
1979). Hans utgangspunkt var at all makt har behov for & bli
rettferdiggjort (se ogsad Osterberg, 1980:92). I folge Weber
(1922-82:5ff) finnes det prinsipielt tre former for legitimering av
makt. Den fgrste benevnes "den evige fortids autoritet”, dvs. at
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tradisjonene er helliggjorte. De som etter tradisjonen utgver
autoritet, er fglgelig legitime. Den andre formen refererer til
"den ualminnelige personlige nidegaves autoritet”. Dette
innebaerer at den som har karisma har legitim autoritet. Den
tredje legitimeringsformen bygger pa rasjonell-legal autoritet.
Denne formen innebarer en forestilling om de foreskrevne
ordningers legalitet. Anvisninger, pdbud og forbud etter
ordninger som antas 4 bygge pd rasjonelt oppstillte regler, er
legitime.

Fra Cooper (1986:3ff) framkommer det at ved studier av makt
finnes det ogsd andre innfallsporter enn enten 4 se pé forholdet
mellom makt og legitimering eller 4 studere hvorvidt makt
framtrer gjennom muligheter til 4 pavirke eller gjennom det 4
patvinge. En studiemulighet er & spgrre hvem, hvilke organisa-
sjoner eller hvilke aktgrer, har makt i et samhandlingsforhold.
En annen mulighet er 4 studere under hvilke betingelser makt
utgves, f.eks. under hvilke vilkir framtrer pdvirkningsmakt og
ndr framtrer makt som patvinging. I nar tilknytning til dette
studieperspektivet pipeker Cooper at en annen mulig innfalls-
vinkel er 4 gi inn p4 maktens irsaks- og virkningsrelasjoner.
Hva pdvirker maktrelasjonene, og hvordan maktrelasjonene
virker inn pA andre relasjoner mellom organisasjoner som
samhandler.

Nar det gjelder forhold som pAvirker maktrelasjoner, pApeker

f.eks. Morgan (1986:164ff) flere viktige forhold som kan ansees

som kilder til makt. Hans kildeliste synes 4 vare inspirert si vel
av Emersons (1962) analyse av avhengighetsforhold som av

Thompsons (1967) vurdering av makt i forhold til avhengighet.

Blant de kildene til makt som Morgan opplister, synes de fem

nedenfornevnte 4 vare mest relevant i et interorganisatorisk

perspektiv. Kildene til en organisasjons makt i forhold til en
annen organisasjon er knyttet til den fgrstnevnte organisa-

SJonens,

* formelle autoritet. Formell autoritet legitimerer makt (kfr.
Weber, 1922- 82).

* kontroll over knappe ressurser. Den fgrstnevnte organisa-
sjonen stir i en maktposisjon, mens den andre organisasjonen
stdr i et avhengighetsforhold. Dermed kan avhengighet be-
traktes som motsatsen til makt (kfr. Thompson, 1967).

* bruk av regler og bestemmelser. Emerson (1962) papekte
med utgangspunkt i individniviet at en aktgrs makt i relasjon
til en annen aktgr reduseres om den fgrstnevnte har liten inn-
virkning pd prosedyremessige sider ved behandlingen av
saker som er viktige for den andre aktgren (kfr. ogsd
@sterberg, 1980). Situasjonen antas 4 vre den samme for
organisasjoner som er i samhandling.

* kontroll av kunnskap og informasjon. Om en orgamsaSJon
kan kontrollere den informasjon som strgmmer til eller fra en
annen organisasjon, vil den fgrsnevnte sti i en maktposisjon.

* kontroll av grenser. En organisasjon som kan forutsette hva
en annen organisasjon kan eller skal gjgre eller ikke gjgre,
stdr i en maktposisjon.



Konflikt

Konflikt innebazrer en spenningstilstand hvor interesser
kolliderer (kfr. f.eks. Morgan, 1986). Spenningstilstanden kan
innebare tvist om et gode, f.eks. penger, varer, status og/eller
makt (kfr. f.eks. Agersnap/Blegvad, 1977). Spenningen kan
ogsd oppstd som fglge av avvik fra normer (kfr. f.eks.
Osterberg, 1980). I slike tilfeller vil konflikter dreie seg om
annerkjennelse av avviket.

Konflikter betraktes ofte som negative og dysfunksjonelle.
Konflikter kan imidlertid bdde vare positive og helt ngdvendige.
Brunsson (1984:10ff) papeker at konflikt og ideologi er "output"
fra organisasjoner, og at disse "output” er ngdvendige for
organisasjonens eksistens. For at konfliktene ikke skal bli fatale
og virke gdeleggende, ma imidlertid:

"... the confrontation ... be between friends. A certain amout of trust and
observance of ethical rules is necessary.” (J6nsson, 1982a:301)

Jonssons pavisning er knyttet til konflikter i en organisasjon.
Det samme skulle imidlertid ogsa kunne forventes i forholdet
mellom organisasjoner som er avhengige av hverandres
cksistens. Lipset (1984) papeker at nettopp paA samsfunnsniviet,
dvs. ogsd mellom organisasjoner, virker moderat konflikt til 4
legitimere demokratiet.

1.2.3 Spesifikke studier

Det er svart fi tidligere studier som har fokusert pd hvordan
regnskapet fungerer i samspillet mellom en kommune og dens
finansielle institusjoner. Meg bekjent er det ingen tidligere
studier som har gitt inn pd hvordan regnskapsinformasjon
benyttes i kommunikasjonen mellom kommuner og staten. Det
finnes derimot noen fA studier hvor interessen har vart knyttet til
hvordan regnskapsinformasjon brukes i forholdet kommune og
bank. Selv om disse studiene ikke stiller seg spgrrende til om
regnskapet fungerer slik som de tenkte funksjonene tilsier, gir de
indikasjoner pA hvordan kommunene og bankene vurderer
viktigheten av regnskapsinformasjon (Robbins, 1984; Ingram/-
Copeland 1986; kfr. ogsid Copeland/Ingram, 1983). Det mi her
innskytes at disse studiene er gjort i en annen kontekst enn den
som omgir samspillet mellom norske kommuner og finansielle
institusjoner. Mens amerikanske kommuner kan gi konkurs, er
norske kommuner etter kommuneloven § 56 (kfr. ogsd
Hammer, 1984) gitt vern mot konkurs. De indikasjoner som
disse studiene kan gi, er derfor ikke uten videre overfgrbare til
norske forhold. I tillegg til disse studiene refererer jeg nedenfor
til et par studier som ikke fokuserer eksplisitt pA kommuner,
men mer generelt p kredittinstitusjoners bruk av regnskaps-
informasjon (Day, 1986; Bouwman et al., 1987).

Ingram/Copeland (1986) viser gjennom en omfattende under-
spkelse som inkluderer regnskapsinformasjon fra mer enn 600
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amerikanske bykommuner at forskjellige typer regnskaps-
informasjon kan vare av interesse for kreditorer nir de skal
vurdere kredittgivning til kommuner. I undersgkelsen har de
ikke med virkelige kreditorer 4 gjgre. I analysen benytter de
felgelig modeller som surrogate for kreditorene. Ettersom disse
modellene forutsetter rasjonelle beslutningstakere, er det ikke
overraskende at de typer regnskapsinformasjon som studien
viser vil vare interessant for kreditorene, nettopp er slik
informasjon som regnskapsnormene tilsier. Studien viser
tydelig at disse modellkreditorene vil legge betydelig vekt pa at
regnskapene er utarbeidet og presentert i overensstemmelse med
de regnskapsregler som gjelder for kommunene. Det er med
andre ord ikke tilstrekkelig for kommunen 4 vise til en god
finansiell stilling. Det mi ogsd framgd av regnskapene at
kommunen overholder regnskapsreglene.

‘Robbins (1984) forela en liste med 36 ulike typer regnskaps-
informasjon for 200 virkelige kredittvurderere ("municipal bond
analysts") og 200 virkelige kommunale aktgrer ("municipal
finance officers"). De 36 informasjonselementene hadde han
hentet fra finansregnskapslitteraturen og autoritative an-
befalinger. Respondentene ble bedt om & rangere hvilke av disse
typer informasjon som de ansd som viktigst i forbindelse med
kredittvurdering. Resultatene viste at det var ganske god
overensstemmelse mellom kredittvurderernes og de kommunale
aktgrers prioriteringer. Enkelte forskjeller var det likevel. Den
viktigste forskjellen var at mens kredittvurdererne betraktet total
utestiende gjeld som den viktigste regnskapsinformasjon, ansi
de kommunale aktgrene denne informasjon som noe mindre
viktig. Robbins gir imidlertid ikke inn pd hvorfor de ulike
aktgrer syntes at enkelte typer informasjon var viktig, mens
andre var mer uvesentlige. Han gir heller ikke inn p4 hvordan
aktgrene ville bruke informasjonen. Hans studie indikerer
imidlertid at regnskapsinformasjon er viktig i forbindelse med
kredittvurdering av kommuner, og at de kommunale aktgrer
synes 4 vare klar over det.

Bouwman et al. (1987) viser derimot at de aktgrer i
finansieringsinstitusjonene som gjgr kredittvurderinger, generelt
ikke betrakter regnskapsinformasjon som det viktigste. I sin
studie fant de at kredittvurderingen gir gjennom tre stadier; bli-
kjent-stadiet ("familiarizing"), granskningsstadiet ("exploring"),
konklusjonsstadiet ("reasoning"). Kun i bli-kjent-stadiet til-
legges de finansielle modellene betydelig vekt. Av disse
modellene er det bare resultatregnskapet ("income statement")
som vies sa&rlig interesse. Balansen syntes disse aktgrene bare 4
kaste et lite blikk pd. Finansieringsanalyser og andre regnskaps-
oppstillinger ble nermest fullstendig forbigitt. Regnskapet ble i
dette stadiet brukt som et utelukkingskriterium. Dersom
resultatregnskapet gav klare signaler om at organisasjonen hadde
store gkonomiske problemer, ville kredittvurdereren bruke dette
som et kriterium for umiddelbart 4 avsla kreditt. I gransknings-
og konklusjonsstadiet var vurdererne generelt lite opptatt av
regnskapsinformasjon. I denne fasen var det spesielle typer
informasjon om organisasjonens segmenter, produkter og
markeder som hadde stgrst innflytelse pA vurderingen.
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Bouwman et al. (1987) viser ogsd at selv om kredittvurderingen
til en viss grad vil vare basert pA individulle vurderinger og
skjgnn, sd er den sterkt preget av bruk av standardprosedyrer.
Alle kredittvurdererne syntes 4 bruke sjekklister i vurderings-
arbeidet. Searlig utstrakt var bruken av sjekklister i bli-kjent-
fasen. Disse sjekklistene var svart individuelle, dvs. hver aktgr
hadde sin liste. Den enkelte aktgr brukte imidlertid listen pa
samme méte fra gang til gang.

I fglge denne studien brukes altsd regnskap til beslutninger, eller
det en kunne kalle "grovbeslutninger”. Det er imidlertid bare
informasjon fra resultatregnskapet som er av betydning for be-
slutningene. I konklusjonsfasen ("reasoning") hadde regn-
skapsinformasjon liten innflytelse. Selv om Bouwman et al.
(1987) ikke spesifiserer hvilke forskjeller som var mellom de
individuelle sjekklistene, indikerer individuelle sjekklister at det
ikke er samme type regnskapsinformasjon som betraktes som
viktig av alle aktgrer.

Day (1986) kom fram til noe av den samme konklusjonen som
Bouwman et al. (1987), dvs. at regnskapsinformasjon betraktes
som vesentlig av kredittvurdererne ("investment analysts'), men
bare som bakgrunnsdata. Day hevder at dette skyldes at f4 av
kredittvurdererne er regnskapsutdannet. Dermed kjenner de lite
til regnskapsmodeller. Fglgelig vil de heller ikke bruke regn-
skapsdata. I studien fant imidlertid Day at kredittvurdererne la
stor vekt pd at organisasjonen fulgte de regnskapsregler som
gjaldt (kfr. Ingram/Copeland,1986):

"One point that does stand out is that investment analysts are extremely
keen for companies to follow best practice. They scrutinise accounting
policies closely, paying particular attention to controversial areas.
Companies which do not adopt accounting policies perceived by investment
analysts as being normal for their industry may tend to cause speculation as
to their motives for not doing so.” (Day, 1986:306)

Som disse f4 studiene viser eksisterer det ingen samstemmige
kunnskaper fra tidligere studier om hvordan regnskap fungerer i
samspill mellom den finansieringssgkende organisasjonen og
finansieringsinstitusjonene. Studiene gir imidlertid indikasjoner
pa at regnskap pd en eller annen mite kan virke inn i dette
samspillet. L

1.3 "BERGENSPROSJEKTET"

Som pipekt foran er det ikke bare i samspill mellom finans-
spkende og finansierende organisasjoner at det mangler studier
om hvordan regnskap fungerer. Idéer om slike studier har
likevel eksistert i lang tid, f.eks. uttrykte Chambers alti 1955;

"Descriptive and analytical studies of practice are necessary: only if there are

such studies is it possible to test what is done against what is required.”
(Chambers, 1955:25)
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Chambers hadde et normativt utgangspunkt og gnsket
deskriptive studier av regnskapspraksis for 4 kunne bygge det
ideelle regnskapssystem. Senere forskere som har etterlyst
deskriptive regnskapsstudier (kfr. f.eks. Hopwood, 1978;
Hopwood, 1983; Birnberg et al., 1983; Boland/Pondy, 1983;
Tomkins/Groves, 1983; Kaplan,1986; Tomkins, 1986), har
imidlertid ikke hatt et slikt normativt utgangspunkt. De har
heller ikke vart spesielt opptatt av regnskapspraksis ettersom
denne etter hvert har blitt gjenstand for en omfattende
regnskapsforskning. Det som har vart etterlyst, er studier som
“har til form4l 4 gi innsikt i regnskapets funksjoner nir regnskap
er i aksjon i organisasjoner. Det bakenforliggende formal har
vert et gnske om 4 forsgke 4 forstd hva regnskap er.

"The simple fact is that accounting research has tended to isolate itself from
accounting in practice, if not accounting practice. The vast majority of
efforts have been devoted to furthering the technical ediface of the accounting
craft rather than seeking to illuminate the ways in which accounting
intersects with the organizational and comes to have the significance it now
has.” (Hopwood, 1983:302)

"What is needed are more substantive investigations orientated towards
providing bases for understanding or explaining the workings of accounting
in action. Yet it is precisely such studies that have been neglected to-date”
(Hopwood, 1983:303)

1.3.1 Utgangspunktet og motivene for den nye irs-
rapporten

Slike studier, dvs. av hvordan regnskap fungerer i praksis, kan
ikke gjgres pa et generelt plan. De md vare knyttet til den
organisatoriske konteksten hvor regnskapet fungerer (kfr. f.eks.
Boland/Pondy, 1983 og March, 1987). Denne studien inngir i
et forskningsprosjekt hvor interessen nettopp er knyttet til
hvordan regnskap fungerer i en organisasjon, dvs. i Bergen
kommune. Bergen kommune er som enhver norsk kommune
forpliktet til 4 utarbeide sine regnskap etter standardiserte
regnskapsregler som er gitt av staten. Disse reglene konstituerer
en svart kompleks regnskapsteknologi (kfr. Monsen, 1987,
Mellemvik, 1987), og de krav som reglene setter til regnskaps-
rapporteringen medfgrer at kommunens arsregnskap omfatter en
rapport pA mer enn 600 sider. Denne rapporten bestir av mange
delrapporter (regnskapsskjemaer), og ingen av delrapportene
eller dataene som inngdr i disse rapportene, er kommenterte.
Dette betyr at kommunens Arsregnskap framstir som en gedigen,
ukommentert tallstabling. Alti 1969 antydet Fertakis at det var
rimelig 4 anta at store mengder med regnskapsdata kunne virke
forvirrende pa enkelte regnskapsbrukere. Lund (1983) papekte
at regnskapene i norske kommuner var si detaljerte og
kompliserte at de kunne virke til 4 gi feilinformasjon om de
pkonomiske konsekvensene av aktivitetene som kommunen
hadde gjennomfgrt. Til og med fra staten som har utviklet de
kommunale regnskapsnormene, har det, om enn svart forsiktig,
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vart antydet at regnskapsinformasjonen kan vare vanskelige 4
bruke i den form som den framstdr i kommuneregnskapene (kfr.
Kommunal og arbeidsdepartementet (KAD), 1986). I fglge
Macintosh (1985) vil forvirringen som informasjonen kan med-
fgre, ikke avhenge av hva informasjonen skal brukes til, men til
den aktuelle regnskapsbrukers kognitive stil. Olsen (1987) viste
at politikerne i Bergen kommune syntes kommunens regnskap
var vanskelig. De unngikk regnskapet for 4 unngl usikkerhet.

Med dette utgangspunktet, dvs. med et regnskap som politikerne
unnviker og som er kritisert fra flere hold, gnsket vi i
forskningsprosjektgruppen, dvs. Sverre Hggheim, Norvald
Monsen, Rignor Olsen, Olov Olson (prosjektleder) og
undertegnede, 4 forsgke 4 utvikle et kommuneregnskap, en
Arsrapport, hvor det var tatt hensyn til de fleste av de nevnte
brister. Gjennom dette arbeidet gnsket vi 4 utvikle kunnskaper
om hvordan en slik rapport kunne utformes, om hvordan den
anvendes av aktgrene i og omkring kommunen, og om
Arsrapportens funksjoner for si vel ulike aktgrer i kommunen
som ulike aktgrer og organisasjoner omkring kommunen.
Ettersom Bergen kommune var interessert i 4 utvikle sin
gkonomistyring, fant vi i Bergen kommune en fin samarbeids-
partner for 4 gjennomfgre prosjektet. I og med at Bergen
kommune var interessert i 4 utvikle gkonomistyringen, var
kommunens interesse for prosjektet fgrst og fremst knyttet til at
kommunen ansd at prosjektet kunne gi et regnskap som var
egnet som grunnlag for beslutningstaking og kontroll (kfr.
Bergen kommunes bystyrprotokoll sak 64/1985). Dermed kan
en si at vi "flagget inn" i Bergen kommune i ly av regnskapets
basismélsettinger.

I tilknytning til motivene for at arbeidet med 4rsrapporten kom i
gang, mi det ogsd nevnes at Bergen kommune nzrmest var
forpliktet til 4 gjore ett eller annet med sin gkonomistyring:

"Etter rAddmannens mening md arbeidet med forbedring av de gkonomiske
styringsredskaper i dagens gkonomiske situasjon gis hgy prioritet.”
(Bergen kommunes bystyrprotokoll sak 64/1985:306)

Arsaken til at kommunen fglte at arbeidet med forbedring av
gkonomistyringen mitte gis hgy prioritet mi i alle fall delvis sees
i sammenheng med at kommunen i slutten av 1984 var innvilget
et ekstraordinzrt statstilskudd p4 60 millioner kroner (se kapittel
3). Som vilkir for dette tilskuddet krevde staten at kommunen
utarbeidet en plan om hvordan den skulle fA balanse i gkonomien
igjen, og at denne planen ble fulgt opp, og at det ble utarbeidet
regelmessige rapporter om hvordan den gkonomiske situasjonen
utviklet seg (kfr. Stortingsproposisjon nr. 1, tillegg nr. 2, 1984-
85). Idéen om en ny Arsrapport kom derfor pa et gunstig tids-
punkt for kommunen. Gjennom 4 pabegynne arbeidet med den
nye arsrapporten fikk kommunen vist at den hadde vilje til &
analysere og rapportere hvordan den gkonomiske situasjonen
utviklet seg.

Det mi ogsd innskytes at det 4 pAbegynne arbeidet med den nye
Arsrapporten, var en modig handling fra kommunens side.
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Gjennom Arsrapporten stillte kommunen seg apen slik at
nermest enhver kunne fi innsikt i kommunens gkonomi.
Ré&dmannen har da ogs# uttrykt at det ble grundig vurdert om
kommunen skulle gd inn i dette arbeidet.

1.3.2 Utviklingsprosessen

Kommunen valgte imidlertid 4 satse pA den nye arsrapporten, og
jeg skal her gi en kort oversikt over utviklingsprosessen
tilknyttet denne arsrapporten. De som gnsker en mer detaljert
beskrivelse henvises til Olson (1987), Hggheim et al., 1988b og
Monsen, 1989. Det hele startet opp med Arsrapporten for 1984.
I tillegg til denne rapporten har prosjektgruppen i samarbeid med
Bergen kommune ogsi utarbeidet Arsrapporter for drene 1985 og
1986. Fra og med 1987 har kommunen overtatt alt det praktiske
arbeidet med utarbeidelsen av Arsrapporten. Disse arsrapportene
minner mye om den type Arsrapporter som utarbeides av de
stgrste bedriftene i den private sektor. Informasjonen som gis er
konsentrert og kommentert, og rapportene har omfattet 40-60
sider.

Fgr arbeidet med den fgrste arsrapporten tok til, var det viktig 4
kjenne i detalj til det tradisjonelle regnskapet som kommunen
hadde. Norvald og undertegnede gjennomfgrte derfor to inn-
glende studier vedrgrende teknologien i dette regnskapet (kfr.
Monsen, 1987 og Mellemvik, 1987). Mens disse studiene
gjorde oss i stand til 4 finne fram i det tradisjonelle regnskapet til
de regnskapsdata som ville vare relevante ved utarbeidelsen av
Arsrapporten, utgjorde de erfaringer som Olov hadde fra arbeidet
med Uppsala kommuns Arsrapport (kfr. Olson, 1983) grunn-
laget for selve utformingen av 4rsrapporten. Rignors studie av
hvordan politikerne anvendte det tradisjonelle regnskapet (kfr.
Olsen, 1987) utgjorde ogsi et viktig utgangspunkt for ut-
formingen av 1984 rapporten. I denne studien framkom det at
politikerne gnsket fzme regnskapsoppstillinger, flere sammen-
ligninger, informasjon om trender, verbale kommentarer og
grafiske presentasjoner.

Selv om vi hadde disse utgangspunktene, dro arbeidet med
rapporten noe ut. Dette skyldtes dels at vi var nybegynnere nar
det gjaldt hvordan vi skulle samle inn og behandle regnskapsdata
fra en norsk kommune for 4 f3 til en slik presentasjon som vi
gnsket. Dels skyldtes det at samarbeidspartnerne i kommunen
ikke var vant med 4 tenke i termer av en irsrapport. En forste
stensilert utgave av rapporten foreld likevel i begynnelsen av juli.
Den trykte versjonen ble fgrst ferdig i slutten av september.

Arbeidet med 1985 rapporten bygde pa erfaringene fra 1984
rapporten. Gjennom arbeidet med 1984 rapporten hadde vi lert
hva som mitte til rent praktisk for 4 f4 rapporten ferdig. Det
praktiske arbeidet gikk ogsa lettere i og med at kommunen ni
hadde fatt en egen regnskapssjef, Egil Reinholdtsen, som hadde
ansvaret for irsrapporten. Med utgangspunkt i den ferdige1984
rapporten hadde vi ogsd hgstet erfaringer om hva sentrale aktgrer
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syntes om rapporten (kfr. Hagheim, 1987 og Monsen, 1989).
Til tross for at 19835 rapporten var en del endret sammenlignet
med rapporten fra 1984, kunne rapporten distribueres til
politikerne allerede 16. mai 1986. Vi laget ogsi en engelsk
versjon av den finansielle delen av rsrapporten for 1985. Den
-engelske versjonen var pd 10 sider. Arsaken til at denne
versjonen ble utarbeidet, var dels at det fra kommunen ble
papekt at en utenlandsk bank hadde ytret gnske om en over-
settelse, dels at jeg hadde bruk for en engelsk oversettelse i
tilknytning til denne studien, dvs. i forbindelse med samtaler
med utenlandske banker (se kapittel 4).

Ved den politiske behandlingen av kommunens regnskap for
1985, hvor bl.a. irsrapporten utgjorde rddmannens regnskaps-
redegjgrelse til bystyret, bad en av politikerne rddmannen om &
fa Arsregnskapet for 1986 framlagt sa tidlig som mulig. Hvis det
ikke var mulig 4 fi det tradisjonelle kommuneregnskapet lagt
fram for bystyret i forste halvir av 1987, gnsket han Ars-
rapporten framlagt som egen sak s snart denne foreld. Denne
politikeren som ogsa er medlem i kommunens regnskaps- og
desisjonsutvalg, bad dessuten om at det ble avsatt tid i bystyret
til diskusjon av innholdet i &rsrapporten. Fungerende ordfgrer
stgttet dette gnsket, og sa at han ville bidra til 4 oppfylle gnsket.

Med utgangspunkt i dette gnsket, og tilsvarende gnsker som
prosjektgruppens medlemmer hadde fatt i tidligere intervju, ble
det satset pd 4 utarbeide Arsrapporten for 1986 si raskt som
mulig. Ettersom prosjektgruppen nd hadde erfaringer fra to
tidligere Arsrapporter, ble &rsrapporten for 1986, til tross for at
den var betydelig forandret sammenlignet med de tidligere
rapporter, distribuert til politikerne s tidlig som den 10. april
1987. De stgrste forandringene i 1986 rapporten var at den ble
utvidet til 4 omfatte mer klare produksjonsmadl, og at rapporten
ogsd inneholdt en balanse og et resultatregnskap som bygger pi
bedriftsgkonomiske prinsipper.

1.3.3 Ulike perspektiver i studiet av drsrapporten

Prosjektgruppens medlemmer har gjennom prosjektarbeidet som
nevnt hatt som overordnet interesse 4 fi innsikt i hvordan
kommunens nye 4rsrapport brukes, og arsrapportens funksjoner
for si vel ulike aktgrer i kommunen som ulike aktgrer og
organisasjoner omkring kommunen. Aktgrene og organisasjon-
ene som regnskapslitteraturen fokuserer p4, dvs. de som antas &
vare brukere av kommuneregnskap, er mange og de kan
klassifiseres p4 ulike mater, kfr. og sammenlign f.eks. Henke
(1977), Anthony (1978) FASB (1980) og Drebin et al. (1984).
Etter drgftinger kom vi i pros;cktgruppcn fram tl at det var
enkelte aktgrer og organisasjoner som var s@rdeles interessante
potensielle brukere av arsrapporten. Dette var politikerne,
administrasjonen, innbyggerne og kommunens finansielle
institusjoner. Vi mitte imidlertid se bort fra aktgrgruppen inn-
byggeme. Arsaken til dette var at en studie av innbyggeme og
arsrapporten ville kreve at det mitte sendes ut arsrapporter til
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husholdningene. En slik utsendelse ville koste ca. 2 millioner
kroner, og det s4 ikke kommunen seg rdd til. Kommunen satte i
stedet inn en annonse i Bergens Tidende og Bergen Arbeiderblad
om at hver husstand gjennom 4 sende inn en allerede frankert
svarslipp kunne fi en arsrapport. I de Arsrapporter som ble
sendt ut, 14 det et enkelt spgrreskjema om Arsrapporten samt en
frankert konvolutt som skulle sendes prosjektgruppen. Det var
110 innbyggere som svarte at de ville ha Arsrapporten. Av disse
var det 27 som sendte tilbake et utfylt spgrreskjema. Dette tolker
vi som at det fantes en viss interesse for arsrapporten blant
innbyggerne. Vi tror imidlertid at den relativt dirlige responsen
pa annonsen skyldes at annonsen var plassert pi et lite synlig
sted i avisene.

Vi stod da igjen med politikerne, administrasjonen og de
finansielle institusjonene, og vi valgte 4 studere hvordan &rs-
rapporten fungerer i fglgende relasjoner: Monsen (1989) tok for
seg toppledelsen, dvs. toppolitikerne og administrasjons-
ledelsen, Hggheim (1989) studerer administrasjonen og ars-
rapporten, Olsen (1989) fokuserer pd politikerne og Ars-
rapporten, og i denne studien er interessen knyttet til hvordan
Arsrapporten fungerer i samspillet mellom kommunen og de
finansielle institusjonene. Arsaken til at jeg valgte 4 g4 inn pa
denne relasjonen har dels med interesse og dels med praktiske
tilpasninger 4 gjgre. I det skriftlige arbeidet ved hgyere
avdelings studiet (kfr. Mellemvik, 1985) var jeg s&rlig opptatt
av 4 fA fram hvilke typer informasjon vedrgrende ldneforhold
som framkommer i kommuneregnskap, og hvilke bilder av
kommunens gkonomi denne informasjonen gir. Det var derfor
spesielt interessant for meg 4 forsgke 4 trenge inn i hvordan
regnskap fungerer i samspillet mellom kommunen og dens
finansielle institusjoner. Det at denne studien er en videreforing
av min hgyere avdelings studie, viser ogsd at de perspektivene
som tas opp i prosjektet utvikles over tid. Ogs for de andre
gruppemedlemmene kan utviklingsprosessen beskrives slik at de
gjennomfgrte studiene har gitt opphav til de nye studiene.

Av praktiske drsaker mi det nevnes at jeg gjennom hele av-
handlingsarbeidet har hatt min faste arbeidsplass i Bodg.
Intervjuer, observasjoner og innsamling av dokumenter krevde
derfor nzrmest alltid at jeg méitte ut 4 reise. Det var derfor mest
praktisk at jeg som for enhver datainnsamling métte reise, valgte
A studere de aktgrer og organisasjoner som ikke utelukkende
hadde sin geografiske plassering i Bergen. De perspektivene
som de andre prosjektgruppemedlemmene fokuserer p4, angir
hovedsaklig interne relasjoner innen Bergen kommune. Det var
naturlig at disse relasjonene ble studert av de prosjektgruppe-
mediemmene som hadde, om ngdvendig, mulighet til daglig
oppholde seg i kommunen.

1.3.4 De finansielle institusjonene og deres
finansielle betydning for kommunen

Ettersom perspektivet som er i fokus i denne studien, er irs-
rapportens funksjoner i samspillet mellom kommunen og dens
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finansielle institusjoner, melder spgrsmilet seg om hvilke
finansielle institusjoner dette dreier seg om. Kommunen mottar i
all hovedsak sine finansielle ressurser fra fire grupper. Den ene
gruppen er skattebetalerne, dvs. innbyggerne, institusjoner og
organisasjoner som betaler skatter og avgifter. De andre
gruppene er staten, bankene og andre kreditorer. I denne
studien vil jeg bare betrakte ressursleverandgrer som selv kan
beslutte om de skal tilfgre finansielle ressurser til kommunen.
Dermed faller skatte- og avgiftsbetalerne utenfor. I tankenes
verden er det mulig 4 forestille seg at skatte- og avgiftsbetalerne
kunne nekte 4 betale skatter og avgifter dersom de var mis-
forngyde med kommunens forvaltning og tjenesteyting.
Imidlertid har dette ikke vart aktuelt i Norge. Mer aktuelt kan
det vare at skattebetalerne ikke vil gjenvelge politikere med den
begrunnelse at de er misforngyd med kommunens gkonomiske
forvaltning. I slike tilfeller beslutter imidlertid skattebetalerne
om de skal fornye eller trekke tilbake tillit overfor valgte tillits-
menn, og ikke om de skal fortsette 4 betale skatt.

Ettersom gruppen andre kreditorer er ganske ubetydelig malt i
tilfgrte finansielle midler, holder jeg ogsa denne gruppen uten-
for. Det betyr at de ressursleverandgrer som jeg inkluderer i
studien, er staten og bankene. Ndir jeg tidvis refererer tl
kommunens finansielle institusjoner, er det fglgelig disse to
gruppene som jeg tenker pa.

Med utgangspunkt i kommunens tradisjonelle regnskap er det
vanskelig 4 finne fram til tallstgrrelser som kan indikere hva
disse finansielle institusjonene betyr for kommunen. De tall-
starrelser som jeg nedenfor refererer til er hentet fra de nye
drsrapportene. I motsetning til det tradisjonelle kommune-
regnskapet fokuserer arsrapportene p4 kommunen som en enhet,
dvs. rsrapportenes fokus er pd bykassen som omfatter alle
kommunale enheter med unntak av kommunale bedrifter. Den
gkonomiske informasjon i Arsrapportene er aggregert slik at det
framkommer helhetsbilder av kommunen.

Ett av de bildene som framkommer, viser at kommunen Arlig
mottar betydelige midler fra si vel staten som bankene. Om en
betrakter hele 6-arsperioden, 1982 - 1987, under ett, har de
drlige mottatte linemidler malt i 1987 kroner vart relativt
konstante, kfr. tabell 1.1 pa neste side. Fra 1982 til 1983 og fra
1986 til 1987 gkte mottaket av 1dnemidler kraftig. Fra 1983 til
1986 minket imidlertid de 4rlige mottak av 1dnemidler s mye at
tilfgrte 1Anemidler i 1986 var omtrent pA samme niva som i 1982.

Arlige statlige tilskuddsmidler, malt i 1987 kroner, gkte i
perioden 1982 - 1985. Som det framgir av tabell 1.1 gkte til-
skuddene formidabelt fra 1984 til 1985. MAlt i faste kroner var
gkningen pa ca. 130 millioner. Av dette utgjorde 60 millioner
kroner et ekstraordinart tilskudd. Dette tilskuddet fikk
kommunen etter lange forhandlinger med staten. Dette ekstra-
ordinzre tilskuddet er beholdt ogsi i 1986 og i 1987, og det
bidrar til 4 forklare hvorfor de Arlige tilskuddene i perioden 1985
- 1987 har veart relativt konstante.
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. Arlige l4neopptak Adige driftstilskudd
fra staten

Millioner 1987 kr.

|
1982 1983 1984 1985 1986 1987

Ar

1

Tabell 1.1 Arlig tilfgrsel av finansielle ressurser fra staten og bankene.
Kilde: Arsrapportene for Bergen kommune, 1984 - 1987

I 1987 mottok kommunen ca. 396 millioner i 1an fra bankene,
mens tilskuddene fra staten utgjorde ca. 502 millioner. Disse
tilskuddene, dvs. de tilskudd som innglr i tabell 1.1, angér
driften. I tillegg til disse mottar kommunen ogsd investerings-
tilskudd. Disse er imidlertid av mer beskjeden stgrrelse. De
senere ir har de Arlig utgjort mindre enn 20 millioner kroner.

Av tabell 1.2 framgir det at mellom ca. 23 og ca. 27 prosent av
de finansielle midlene som kommunen arlig mottar, kommer fra
de finansielle institusjonene. Skatter, avgifter og ordinzre
salgs- og leieinntekter utgjgr ca. 70 prosent av de totale arlige
finansielle ressurser som kommunen mottar. De resterende
midlene fordeler seg pa overfgringer fra andre kommuner, rente-
inntekter, statlige investeringstilskudd og avdrag pd utlinte
midler.

. Linene Driftstilskuddene fra staten

Prosent

1982 1983 1984 1985 1986 1987
A

Tabell 1.2 Linene og de statlige driftstilskuddenes andel av totalt
mottatte finansielle ressurser.
Kilde: Arsrapportene for Bergen kommune, 1984 - 1987



1.3.5 Denne studiens perspektiv

Som det framgr av tabellene 1.1 og 1.2 er det betydelige midler
som Arlig tilfgres kommunen fra de finansielle institusjonene.
Det er folgelig interessant 4 spgrre hva kommunen har gjort for 4
f tilgang pa disse midlene? Var det slik at midlene kom s4 4 si
automatisk, dvs. at midlene nzrmest var pi leting etter

- anvendelsesomrider, eller mitte kommunen gjgre ett eller annet
for 4 fA fatt i midlene? Har de nye arsrapportene hatt noen inn-
virkning pi tilgangen av finansielle ressurser? Har kommunen
brukt &rsrapportene nir den har vart i kontakt med de finansielle
institusjonene? Hvordan har rapportene eventult blitt brukt?
Har de finansielle institusjonene lagt noen vekt p4 at kommunen
har utarbeidet de nye &rsrapportene, eventuelt hvordan og hvor-
for? Betrakter de finansielle institusjonene de nye arsrapportene
pd samme mdte som det tradisjonelle arsregnskapet? Har det
noen konsekvens for kommunen om de finansielle institusjonene
tillegger Arsrapportene en annen verdi enn det tradisjonelle
arsregnskapet?

Etter at jeg begynte 4 arbeide med denne problemstillingen,
framgikk det at arsrapportene ikke syntes 4 ha en svart sentral
plass i kommunikasjonen mellom kommunen og de finansielle
institusjonene. Derimot var det flere forhold som tydet pi at
andre regnskapsdokumenter var framme i samspillet mellom
kommunen og de finansielle institusjonene. Det ble fglgelig
interessant ikke bare 4 fokusere pA Arsrapportene, men pi
regnskapsinformasjon generelt. Har regnskapsinformasjon fra
kommunen hatt noen som helst innvirkning pi tilfgrselen av
midler? Har bankene og staten benyttet seg av informasjon fra
kommunens regnskap nir de tok sine beslutninger om 1 tilfgre
midler? Har det fra de finansielle institusjonene vart forutsatt
noe i tilknytning til overfgringen av midlene? Hvilke konse-
kvenser har det om slike eventuelle forutsetninger blir brutt? M4
kommunen avgi regnskapsrapporter til de finansielle institusjon-
ene for 4 vise at midlene er brukt slik som forutsatt? Pavirker
regnskapsinformasjon p4 noen mdte tilgangen pa 14n og til-
skudd? Om si er tilfelle, brukes regnskapsinformasjonen pa
samme mdite av bankene og staten? Har kommunen noen
mulighet eventuelt tl 4 tilpasse regnskapsrapporteringen slik at
bade staten og bankene blir tilfreds? Er det ngdvendig med en
slik tilpasning? Dersom regnskapsinformasjon ikke brukes
verken av de finansielle institiusjonene eller kommunen i til-
knytning til tilferselen av 1in og statlige tilskudd, hva er si
drsaken?

Spgrsmilene som kan stilles i tilknytning til sammenhengen
mellom tilfgringene av 14n og tilskudd og kommunens regn-
skapsrapportering, er mange. Oppsummert kan spgrsmail av
overnevnte type sies 4 fokusere p4 hvordan regnskapet kommer
til anvendelse i forholdet mellom kommunen og de finansielle
institusjonene. Hvilke funksjoner har kommunens &rsrapport og
dens gvrige regnskap i denne sammenhengen?
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1.4 KOMMUNENS REGNSKAP

For jeg gir nzrmere inn pA hvilke funksjoner kommunens regn-
skap har i samspillet mellom kommunen og de finansielle
institusjonene, er det ngdvendig 4 se nzrmere pi innholdet i
kommunens regnskap. Bergen kommune har to hovedtyper
regnskap som er svart forskjellige; dvs. det tradisjonelle
kommuneregnskapet og den nye &rsrapporten.

1.4.1 Det tradisjonelle kommuneregnskapet

De statlig gitte regnskapsreglene for kommunene konstituerer
s@rskilte kommunale regnskapsnormer (Mellemvik, 1987) som
skiller seg betydelig fra de normene som legges til grunn ved
regnskapsutarbeidelsen i den private sektor. Med et par unntak
som vedrgrer lanetransaksjoner (se nedenfor og kfr. Mellemvik,
1987), fglger Bergen kommune de kommunale regnskaps-
normer. Denne redegjgrelsen utgjor fglgelig ogsd en beskrivelse
av hovedtrekkene i disse regnskapsnormene. Ettersom jeg i
beskrivelsen bare gir inn p4 hovedtrekkene, henvises de som
gnsker en mer detaljert omtale av disse normene til Mauland og
Hetland (1985).

Rammen for fgring og oppstilling av det tradisjonelle kommune-
regnskapet er gitt i statlige forskrifter fra 1971 (Kommunal- og
arbeidsdepartementet (KAD), 1971). Etter 1971 er det ogsa
kommet enkelte tilleggsforskrifter som kommunene er forpliktet
til 4 folge. Alle disse forskriftene bygger pd lov om fylkes-
kommuner av 16. juni 1961 og lov om styret i herreds- og by-
kommuner av 12. november 1954. FormAlet med regnskapene
er gitt i en likelydende bestemmelse i fylkeskommuneloven § 55
og kommuneloven § 58:

"Kommunens regnskapsfering ma vare slik at regnskapene til enhver tid gir
full oversikt over hvordan kommunens midler er forvaitet, og om for-
valtningen er i samsvar med det bevilgede budsjett.”

Gjennom detaljerte anvisninger setter forskriftene krav bide nir
det gjelder hvordan de detaljerte transaksjoner skal regnskaps-
registreres, hvilke oppstillinger (disse benevnes i forskriftene for
regnskapsskjemaer) som skal utarbeides, og hvordan opp-
stillingene skal utformes. Forskriftene spesifiserer hele 22 regn-
skapsoppstillinger som kan vare aktuelle i forbindelse med
regnskapsrapporteringen. :

Blant de mange regnskapsoppstillinger skal jeg her fgrst og
fremst gi inn pd de to mest sentrale oppstillingene; bykassens
hovedoversikt og bykassens balanse. De kommentarer som er
knyttet til disse oppstillingene vil imidlertid ogs4 vare dekkende
for flere av de andre regnskapsoppstillingene. Ettersom jeg i
denne studien bl.a. er opptatt av hvordan regnskap fungerer i
samspillet mellom kommunen og langiverne, vil jeg ogsd omtale
en spesiell regnskapsoppstilling som inngdr i kommunens
tradisjonelle regnskap. Denne oppstillingen angir linene og
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benevnes kommunens samlede lAneopptak.
Hovedoversikten

Hovedoversikten er oppbygd som vist i figur 1.2. Oversikten
bestdr av to hovedkolonner. Den fgrste benevnes driftsutgifter
og driftsinntekter, og den andre benevnes nybygg og nyanlegg
m.v. Selve oversikten omfatter 4 deler. I del 1 spesifiseres
driftsutgiftene, driftsinntektene og netto driftsutgifter/inntekter
for hver sektor i kommunen. I tillegg spesifiseres skatte-
inntekter og statlige rammetilskudd. Idel 2 inngér investerings-
utgiftene, investeringsinntektene og netto investeringsutgifter for
hver sektor i kommunen. Summen av registreringene i del 2
overfgres til del 3. Av del 4 framgir kommunens finansielle
transaksjoner som f.eks. utlin, avdrag pd utlin, bruk av
eksterne lAnemidler, avdrag pa 14n, anvendelse av fondsmidler
og styrking av kontantbeholdningen.

( Driftsutgifter/inntekter I Nybygg og nyanlegg m.v. )

(" Del 1 Y Del 2

Sektorielle utgifter og inntekter Sektorielle utgifter og inntekter
+ Skatteinntekter vedrgrende nybygg og nyanlegg
+ Statlige rammetilskudd
=Over-/underskudd p4 lgpende
utgifter og inntekter

\_ .
( Del 3 h
Over-funderskudd fra del 1
-/+ Utgifter og inntekter <
nybygg og nyanlegg m.v.
=Over-/underskudd for
\ldn og avsetninger )
(" Del 4 )
Over-/underskudd fra del 3
-/+ Finansielle transaksjoner
=Regnskapsmessig over-/
\underskudd y

Figur 1.2 Oppbyggingen av hovedoversikten

Som det framgar av figur 1.2 spesifiseres det i hovedoversikten
tre ulike over-/underskudd. Over-/underskudd p4 lgpende ut-
gifter og inntekter framkommer under del 1. Over-/underskudd
for 14n og avsetninger framkommer i del 3, og kommunens
regnskapsmessige over-/underskudd framkommer i del 4. Be-
lgpene som presenteres i hovedoversikten er spesifisert helt ned
pé grenivi for hver enkelt sektor. Det gis ingen kommentarer til
hovedoversikten. Ogsi de gvrige regnskapsoppstillinger i det
tradisjonelle kommuneregnskapet er rene talloppstillinger uten
kommentarer.

Figur 1.2 viser bare hvordan hovedoversikten er oppbygd.

Figuren gir dermed ikke et fullverdig bilde av hvordan en
virkelig hovedoversikt ser ut. I tabell 1.3 er det gjengitt et
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sammendrag av en virkelig hovedoversikt. Dette sammendraget
er hentet fra hovedoversikten for 1986 for bykassen i Bergen
kommune. Den hovedoversikten som forskriftene pilegger
kommunene 4 utarbeide, er betraktelig stgrre enn det sammen-
draget som er gjengitt i tabell 1.3. Det er ikke uvanlig at hoved-
oversikten utgjer flere sider i kommunens regnskap. Itabell 1.3
er belgpene gjengitt i millioner kroner. I den hovedoversikten
som Bergen kommune presenterer i sitt tradlsjonelle regnskap,
er belgpene angitt helt ned pA greniva.

Informasionen i hovedoversi

Hvordan er det s4 med den informasjon som inngdr i hoved-
oversikten? Ettersom belgpene er spesifisert helt ned pd grenivé,
fir en inntrykk av at hovedoversikten gir svaert ngyaktig
informasjon. Imidlertid er det ikke enkelt ut fra hovedoversikten
4 danne seg et bilde av hvordan den gkonomiske utviklingen har
vart i kommunen.

Skillet mellom hva som er drift og hva som tilhgrer nybygg/-
nyanlegg, dvs. skille mellom del 1 og del 2 i figur 1.2, forklares
ikke. Om kommunen selger en gammel skole eller en gammel
tienestebolig for f.eks. 5.000 kroner, vil dette belgpet vare
oppfgrt som inntekter pa nybygg. Foretar derimot kommunen
vedlikeholdsarbeider til flere millioner kroner pA en kommunal
bygning, vil dette i hovedoversikten vare oppfgrt som en drifts-
utgift.

Etter kommuneloven av 1954 er det generelt ikke tillatt 4 oppta
14n dl driftsformdl (kfr. Hammer, 1984). I hovedoversikten stir
imidlertid finansielle transaksjoner og da ogsd bruk av eksterne
14n oppfert i driftskolonnen (se figur 1.2). Dette kan virke
forvirrende. Imidlertid er det slik at betegnelsene pA hoved-
kolonnene bare gjelder del 1 og del 2. Dette gis det ingen
informasjon om i hovedoversikten.

Gir en inn pid de enkelte utgifts- og inntektsbelgp som
spesifiseres i hovedoversikten, er det ogsi flere spgrsmél som
reiser seg. For det forste forteller ikke utgiftene og inntektene
for de forskjellige avdelinger og sektorer noe om hva
avdelingene har gjort i lgpet av regnskapsdret. Belgpene angir
kun at avdelingene det siste iret har hatt visse utgifter og visse
inntekter. Det gjgres i hovedoversikten heller ingen sammen-
ligning med forrige ir eller med budsjettet. Dermed er det
umulig ut fra belgpene som presenteres, 4 finne ut om det har
gitt bra eller dirlig, og om hva som har vart vanskelig i av-
delingene, og hva som avdelingene har fitt til 4 fungere pi en
bra mite. Det mi her innskytes at bidde regnskapstall og
budsjettstgrrelser presenteres i et eget regnskapsskjema i det
tradisjonelle kommuneregnskapet. I dette skjemaet, som be-
nevnes budsjettregnskapet, gjgres det imidlertid ingen beregning
av avvik mellom budsjett og regnskap. Ettersom dette skjemaet i
tillegg er svert omfattende, vil oppstillingen vare vanskelig 4
benytte til analyser av avvik mellom budsjett og regnskap. I
Bergen kommunes tradisjonelle regnskap utgjgr dette skjemaet
mer enn 200 sider med rene talloppstillinger.
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DRIFTSUTG. OG INNTEKTER

NYBYGG OGNYANLEGG M. V.

Inn- Netto- Inn- Netto-
Utgifter tekter utgifter Utgifter tekter utgifter
1.0  Fellesutgifter 386 384 2
1.1  Sentraladministrasjon 159 10 149 1 0 1
1.2 Undervisning 633 69 564 27 0 27
1.3  Helsevem 183 35 148 3 3 0
1.4  Sosial omsorg og sosial trygd 721 204 517 19 0 19
1.5  Kirker, kulturformal 111 11 100 6 0 6
1.6 Utbyggings- og boligformal 516 356 160 161 32 129
1.7 Kommunens forretningsdrift 77 57 20 5 4 1
1.8  Ymse formal 318 65 253 -1 5 -6
Sum 3.104 1.191 1913 221 44 177
1.90 Skatter mv. 2 1616 -1.614
1.91 Skatteutjevningsmidler 0 314 -314
Overskudd pa Igpende utg./innt. 3.106 3.121 -15
Nybygg og nyanlegg mv. 221 44 177
Underskudd fgr 1An og avsetninger  3.327 3.165 162
1.92 Tidl. 4rs regnskm. over-/fundersk. 85 2 83
1.93 Utlan 57 39 18
1.94 Overforte bevilgninger 7 15 -8
1.95 Fond 151 36 115
1.96 Lan av fondsmidler 0 11 -11
1.97 Kontantbeholdningen 29 25 4
1.98 Eksterne 14n 53 303 -250
1.99  Arets regnskm. over-/undersk. 0 113 -113
3.709 3.709 0

Tabell 1.3 Hovedoversikten for Bergen Kommune for 1986



‘I del 4 i figur 1.2, dvs. den delen som angir finansielle

_ transaksjoner, dukker det opp et nytt problem. Hvilke av disse
transaksjonene angér utgifter og inntekter som kommunen har
hatt i tilknytning til transaksjoner med omverdenen? Under de
finansielle transaksjoner kan det f.eks. std oppfgrt inntekter til-
knyttet kontantbeholdningen. Det er da naturlig 4 spgrre om
kommunen har solgt en del av sin kontantbeholdning? Om den
har solgt en del av kontantbeholdningen, hvorfor er da ikke
utgiftene forbundet med salget omtrent like store som inn-
tektene? Selger kommunen kontanter med fortjeneste eller tap?
Svarene pi spgrsmilene er enkle, men de framgir ikke av
hovedoversikten. Utgiftene og inntektene tilknyttet kontant-
beholdningen er ikke vanlige utgifter og inntekter, det dreier seg
kun om interne overfgringer. Imidlertid angir ikke alle finansi-
elle transaksjoner interne overfgringer. Utgiftene og inntektene
tilknyttet utldnene, de eksterne lineopptak og avdragene angir
vanlige eksterne overfgringer. Transaksjoner som angir intern
og ekstern finansiering er altsi blandet sammen.

Ettersom interne og eksterne finansieringstranskasjoner er
blandet sammen, vil &rets rapporterte regnskapsmessige over-
/underskudd kunne manipuleres. Om kommunen har foretatt
betydelige interne avsetninger, vil dette virke enten til 4 blase
opp det regnskapsmessige underskuddet eller til reduksjon av
det regnskapsmessige overskuddet. De gkonomiske konse-
kvenser av de aktiviteter som kommunen har gjennomfgrt i lgpet
av dret, kan fglgelig kamufleres gjennom interne overfgringer.
Ogsi de to andre over-/underskudd som er oppfart i hoved-
oversikten, sier lite om det ressursforbruk og den tilfgring av
verdier som den kommunale virksomhet har bidratt til i lgpet av
det siste &r. Gdr en inn i forskriftene, vil en finne at kommuner
iblant kan regnskapsfgre bidde kostnader og utbetalinger som
utgifter (kfr. Mellemvik, 1987). P4 samme maite vil inntektene
iblant omfatte rene innbetalinger. Dermed blir det vanskelig 4
tolke hva et over-/underskudd innebzrer.

Balansen

I forskriftene uttrykkes det at bykassens balanse skal vise
kommunens eiendeler og forpliktelser ved utgangen av
regnskapsdret. Denne definisjonen skulle tilsi at balansen gav en
oversikt over kommunens formuessituasjon. Balansen er likevel
ikke inndelt pd en slik mite som er vanlig om en fglger
regnskapsnormene i den private sektor. Det er ingen inndeling
av eiendelene i omlgps- og anleggsmidler og ingen spesifikasjon
av gjelden i kortsiktig og langsiktig gjeld. Om en skal
rekonstruere balansen for 4 fi fram de ulike grupper av eiendeler
og gjeld, ma en ha gode kunnskaper om hvordan kontokode-
systemet i forskriftene er oppbygd. Foruten at balansen ikke er.
gruppert i overensstemmelse med regnskapsnormene i den
private sektor, er det enkelte andre spesielle forhold ved
balansen som mi nevnes. -

Bide eiendelssiden og gjeldssiden er inndelt i en virkelig og en
regnskapsmessig del. De konti som inngir i den regnskaps-
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messige delen, benevnes memoriakonti. Alle memoriakonti er
oppfert med samme belgp bidde pi balansens eiendels- og
gjeldsside. Disse kontiene er kun 4 anse som "huskekonti”, og
de er fgrst og fremst ment & skulle gi tilleggsinformasjon til
enkelte andre regnskapsposter. Imidlertid gis det ingen
kommentarer til balansen. Om en regnskapsbruker skal kunne
forstd at memoriakontiene ikke har noen som helst innvirkning
pa kommunes eiendeler og gjeldsforpliktelser, mi hun eller han
kjenne til hvordan det kommunale regnskapssystemet er opp-
bygd. Regnskapsbrukerne ma m.a.o. kjenne til bestemmelsene i
forskriften.

Kommunene har ogsi betydelige eiendeler som ikke registreres i
balansen. Alle eiendommer som i forskriftene benevnes som
ikke-inntektsgivende faste eiendommer, eksempelvis skoler,
registreres kun symbolsk med én krone pr. eiendel. For andre
eiendeler, f.eks. maskiner og transportmidler, er hovedregelen at
de ikke en gang skal registreres symbolsk i balansen. Slike
eiendeler vil fplgelig bare inngd i regnskapet det &ret de
anskaffes. Det vil m.a.o. si at hele eiendelen utgiftsfgres dette
iret, og i regnskapet tar en i senere 4r ikke hensyn til denne eien-
delen. Atter andre anleggsmidler, som f.eks. kommunale
forretningsgirder, aktiveres. Disse eiendelene avskrives
imidlertid ikke. Konsekvensen er at disse anleggsmidlene hvert
ar blir registrert i balansen med konstante verdier (kfr. Monsen,
1987).

NAr det gjelder 1dnene ma det bemerkes at i Bergen kommunes
tradisjonelle regnskap balansefgres 14n opptatt i utenlandsk
valuta til kursen pd opptakstidspunktet. Dette innebarer at
1anene avhengig av kursutviklingen kan vere over- eller under-
vurderte i balansen. I Bergen kommunes tradisjonelle regnskap
har linene de senere &r vart sterkt undervurderte (kfr.
Mellemvik, 1987).

Kommunens samlede lineopptak

I en egen regnskapsoppstilling i det tradisjonelle regnskapet
innglr en svart detaljert oversikt over kommunens 14n. Ogsi
denne oppstillingen er uten kommentarer, og den har de senere
ar utgjort mellom 30 og 40 sider i regnskapet. I oversikten er
hvert enkelt 14n som kommunen har opptatt, spesifisert. For
hvert enkelt 14n gis fglgende opplysninger i s@rskilte kolonner:

- hvilket 4r l4net ble opptatt,

- opprinnelig 1anebelgp,

- linets nominelle rente,

- laneform,

- langiver,

- formilet som ldnemidlene skal anvendes til,
- lanets lgpetid,

- tidspunkt ndr linet er konvertibelt,

- eventuelle nye 14n som inngAr i et tidligere opptatt 14n,
- Adrets utgiftsfgrte avdrag,

- A&rets utgiftsfgrte renter,

- kontraktsmessig gjeld ved drets utgang,
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- avdragsrestanser ved &rets utgang,
- virkelig gjeld ved &rets utgang samt
- renterestanser ved 4rets utgang.

I tillegg er det i tilknytning til enkelte 14n gitt visse merknader.
Bl.a. er tidspunkt for fgrste avdrag angitt ved de 1in hvor
kommunen ennd ikke har pibegynt tilbakebetalingen. For
valutaldn oppgis det i merknadsrubrikken kursen p4 tidspunktet
da lanet ble opptatt. Ettersom en av informasjonstypene be-
nevnes virkelig gjeld ved 4rets utgang, skulle en forvente at det
her ble spesifisert den virkelige stgrrelsen pA de omregnete
valutaldn. Imidlertid gjgres alle omregninger av valutalan til
kurs pd lineopptakstidspunktet. Det som omtales som virkelig
gjeld for valutaldn er kontraktsmessig gjeld samt eventelle
avdragsrestanser omregnet til kurs pa opptakstidspunktet.

A vvik fra forskrif

Som nevnt avviker Bergen kommunes tradisjonelle regnskap fra
forskriftene nir det gjelder behandlingen av to typer trans-
aksjoner som vedrgrer 1aneforhold. Det ene forholdet gjelder
rapporteringen av valutalin. Mens forskriftene forutsetter at
omregningen til norske kroner skjer etter en form for et for-
siktighetsprinsipp (kfr. Mellemvik, 1987), omregner Bergen
kommune 1anene konsekvent etter kurs pa opptakstidspunktet.

Det andre forholdet vedrgrer regnskapsmessig behandling av
eksterne 1an. Etter forskriftene er det mulig 4 la alle eksterne 14n
opptas til et spesielt fond; linefondet. Det skal fgres eget
regnskap for dette fondet, dvs. fondet skal vare en egen
regnskapsrapporterende enhet som er atskilt fra regnskaps-
enheten bykassen. Hvordan linemidlene etter forskriftene skal
"gd" fra 1ingiverne via linefondet til bykassen er skissert i figur
1.3. Arsaken til at denne behandlingsmetoden skal benyttes er
at den skal sikre at det krav som kommuneloven setter om at
linemidler hovedsaklig bare kan benyttes til investeringer,
etterleves.

a h
m pnne——d> | LAnefondet }———————@» | Bykassen
De opptatte De lAnemidler
lanemidler som er anvendt
L : til investeringer

Figur 1.3 Forskriftenes metode for hindtering av 1An som opptas over
lAnefondet

I Bergen kommune har en valgt 4 la alle opptatte 1inemidler
overfgres fra ldnefondet til bykassen ganske umiddelbart etter
13neopptaket. Som vist i figur 1.4 innebarer dette et avvik fra
forskriftenes metode. Som fglge av at kommunen benytter
denne metoden blir de 1dnemidler som ikke brukes til invester-
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inger disponible til finansiering av andre aktiviteter i kommunen.
Jeg har tidligere vist (kfr. Mellemvik, 1987) at forskjellen
mellom de opptatte 1dnemidler og de 1inemidler som ble anvendt
til investeringer, etterslepet, ble brukt til 4 finansiere drifts-
aktiviteter. '

Eksterne

Iingivere prere———=@» | Linefondet }————@» | Bykassen
De opptatte De opptatte
IAnemidler lAnemidler

Figur 1.4 Bergen kommunes metode A bruke 1Anefondet pA

1.4.2 Den nye irsrapporten

Ettersom jeg tidligere har beskrevet utviklingsprosessen, gr jeg
her bare inne pd hovedpunktene i &rsrapporten. De som gnsker
en detaljert beskrivelse av innholdet henvises til Olson (1987).

rsrapporten for Bergen kommune omfatter ikke hele
kommunen. Den tar bare for seg bykassen i kommunen, dvs. i
rapporten inngar det ikke regnskapsinformasjon som vedrgrer
f.eks. de kommunale aksjeselskaper. Rapporten gir inn-
ledningsvis en presentasjon av Bergen kommune. I denne
presentasjonen inngir en kartskisse, kommunens folketall totalt
og fordelt pd bydeler, et oversiktsbilde av utviklingen i
kommunens utgifter og inntekter samt organisasjonsskisser for
sd vel den politiske delen som den administrative delen av
kommunen. Foruten denne innledningen bestir rapporten av
folgende fire hovedavsnitt samt ett vedlegg:

- Ridmannens kommentar

- Lgnn og personale

- Finansiell analyse

- Avdelingsavsnittet

- Vedlegg; Bergen kommune - utvikling i tall

Det mi innskytes at den engelske kortversjonen av arsrapporten,
bare omfattet innledningen og avsnittene "ridmannens kommen-
tar" og "finansiell analyse".

Foruten te kjellene er avsnittene i Arsrapporten forskjellige
farst og fremst nir det gjelder hvilke regnskapsenheter som de
fokuserer pi,|og hvilke tidsperspektiv de avspeiler. I "rdd-
mannens kommentar", som tilkjennegir at irsrapporten er
rddmannens beretning til politikerne, beskrives kommunen som
helhet. Denne kommentaren er en verbal beskrivelse av det 4ret
som er gitt. I avsnittet "lgnn og personale” gis det en oversikt
bide for kommunen totalt og de ulike avdelinger over
utviklingen de siste fem 4r nir det gjelder lgnnsutgifter og antall
stillinger. Avsnittet inneholder ogsi en kommentar til personal-
situasjonen i regnskapsiret.
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"Finansiell analyse" bestdr fgrst og fremst av finansielle mod-
eller, bl.a. en balanse, en finansieringsanalyse og hovedtall,
samt kortfattete kommentarer til utviklingen. Nir det gjelder
finansieringsanalysen, mi det bemerkes at den i store trekk er
identisk med den anbefalingen som Financial Accounting
Standards Board (FASB, 1987) har gitt for utarbeidelse av slike
analyser. Det md her innskytes at likhetene mellom disse
analysene ikke skyldes at vi har kopiert FASBs analyse. Vi
kjente ikke til FASBs anbefaling da vi arbeidet med 4 utvikle
finansieringsanalysen som inngir i den nye Arsrapporten. For
ytterligere informasjon om s vel finansieringsanalysen som de
gvrige finansielle modeller i Arsrapporten henvises det til
Monsen (1989).

Her skal det likevel bemerkes at sd vel balansen som finans-
ieringsanalysen er svart konsentrert. Balansen fir plass pd en
halv side, mens finansieringsanalysen vises over en side. Denne
konsentrerte framstillingen stdr i sterk kontrast til de sveart
omfattende regnskapsoppstillingene som en finner i det
tradisjonelle regnskapet. I avsnittet "finansiell analyse” legges
det vekt pd 4 vise utviklingen for hele kommunen over flere (3-
5) 4r. Til sist i dette avsnittet gis det gjennom kommunerevisors
uttalelse en garanti for at de regnskapsmessige dataene som
inngdr i den finansielle analysen, bygger pi de regnskaps-
registreringene som er gjort i lgpet av 4ret .

"Avdelingsavsnittet” bestir av beskrivelser av de respektive
kommunalavdelinger. Innledningsvis gis det en forklaring pa de
begrepene som anvendes i avsnittet. "Avdelingsavsnittet” utgjer
et mellomnivi i beskrivelsen av kommunen. aken er atdet i
dette avsnittet fokuseres bidde pd den enkelte avdeling som en del
av helheten og pa den enkelte avdeling som en selvstendig enhet.
For 4 fA fram at den enkelte avdeling inngir i helheten, beskrives
kommunalavdelingenes ressursforbruk i relasjon til hverandre
over en femérsperiode. Den enkelte avdeling som en selvstendig
enhet fokuseres det pd ved at det for hver kommunalavdeling
gjores en beskrivelse av arets regnskapsstgrrelser sammenlignet
med hvor mye avdelingen har hatt til disposisjon. Videre
beskrives de viktigste hendelsene som har pavirket avdelingens
virksomhet og gkonomi gjennom regnskapsaret, samt hvordan
virksomheten i den enkelte avdeling har utviklet seg gjennom de
siste fem 4r. Tidsperspektivet i "avdelingsavsnittet" varierer
altsi fra ett til minst fem ar.

"Vedlegget" inneholder, foruten ett unntak, bare tall. "Ved-
legget" er forst og fremst en tallmessig spesifisering av
Arsrapporten. En leser av Arsrapporten kan, men behgver ikke,
lese "vedlegget”. Den mest omfattende delen av "vedlegget"” er
en beskrivelse av den enkelte kommunalavdelingens utgifter og
inntekter spesifisert for hvert underkapittel, dvs. detaljerte
virksomhetsomride. Dessuten inneholder "vedlegget" produk-
sjonsmil. S4 vel utgiftene og inntektene som produksjons-
mdlene er beskrevet for de siste fem 4r. I tillegg finnes det for
hver kommunalavdeling en tabell som viser hvor mye ressurser
avdelingen har muligheten til 4 anvende. "Vedlegget" omfatter
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ogsd et eksperimentverksted. I Arsrapporten for 1986 er det
derfor i "vedlegget" inntatt et regnskap som baserer seg pa
bedriftsgkonomiske prinsipper. Gjennom eksperimentverksted-
et kan alternative modeller presenteres uten at kontinuiteten i 4rs-
rapporten brytes. Idéen er at de modeller som presenteres i
"vedlegget" og som aksepteres av aktgrene i kommunen, senere
kan tas inn i drsrapportens gvrige deler.

Konklusjonen blir fglgelig at den nye arsrapporten er svert
forskjellig fra kommunens tradisjonelle regnskap bide nir det
gjelder form og innhold.

1.5 KONTEKSTEN

Dersom en gnsker 4 fA innsikt i regnskapets funksjoner, er det
imidlertid ikke tilstrekkelig 4 kjenne til regnskapets form og inn-
hold. Regnskap fungerer i og tilknyttet samspill mellom
organisasjoner, og regnskap brukes av aktgrer. Regnskapets
funksjoner mi derfor sees i sammenheng med den konteksten
hvor regnskapet er i aksjon (kfr. f.eks. Hopwood, 1983). Med
regnskapets kontekst mener jeg de strukturer og prosesser som
pavirker regnskapets funksjoner, dvs. strukturer og prosesser si
vel i som utenfor de organisasjoner som er involvert i de
samspill, hvor regnskap inngir (kfr. f.eks. Hopwood, 1983;
Flambholtz, 1983 og Mellemvik et al., 1988). Ettersom regn-
skap er preget av full sikkerhet nir det gjelder teknologien, dvs.
vedrgrende de komponenter som regnskapet inneholder og
sammenhengen mellom dem (kfr. f.eks. Ijiri, 1975; Meyer,
1983; Mellemvik et al., 1988), har det ofte implisitt vart
forutsatt at regnskap fungerer i en sikker og objektiv kontekst.
Dette innebarer at konteksten har blitt betraktet ut fra et rasjonelt
perspektiv. Konteksten hvor regnskap fungerer er imidlertid
ikke bare kjennetegnet av sikkerhet. Det er snarere tvert i mot
slik at regnskap i stor utstrekning opererer i en dpen og usikker
kontekst. Dermed er det ikke tilstrekkelig 4 betrakte konteksten
ut fra et rasjonelt perspektiv. Boland/Pondy (1983) papeker at
regnskap mi forsties med utgangspunkt i sd vel at regnskap
bygger pi en rasjonell modell som at rapporteringen finner sted i
en dpen og usikker virkelighet. Regnskapets kontekst er fplgelig
preget av si vel rasjonelle som naturalistiske perspektiv, dvs.
konteksten mi forstdes som en union av disse perspektivene
(Boland/Pondy, 1983:225).

I tilknytning til konteksten hvor kommunens regnskap er i
aksjon, vil jeg gd inn pd tre forhold. Selv om konteksten mid
betraktes ut fra et unions perspektiv, har jeg av oversiktsmessige
hensyn valgt forst 4 gd inn pi et forhold hvor konteksten i
hovedsak betraktes ut fra et rasjonelt perspektiv. I de to andre
forholdene betraktes konteksten mer ut fra et naturalistisk
perspektiv. I tilknytning til det forste forholdet knyttes interess-
en til innholdet i kommunens regnskap, dvs. det tradisjonelle
regnskapet og den nye &rsrapporten, og til statens og bankenes
innvirkning pa regnskapsinnholdet. Hensikten er 4 f4 fram idéer
og forventninger om hvordan kommunens regnskap fungerer i
samspillet mellom kommunen og de finansielle institusjonene. I
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tilknytning til de to andre forholdene knyttes interessen til
organisatoriske forhold. Fgrst beskrives de organisasjonstypene
som denne studien omfatter. Disse beskrivelsene munner ut i en
vurdering av hvorvidt organisasjonene er regnskapsorienterte.
Deretter gir jeg inn pi interorganisatoriske forbindelser mellom-
organisasjonene, og hva sd vel de interorganisatoriske rela-
sjonene som szrtrekkene ved organisasjonstypene gir av for-
ventninger og idéer nir det gjelder regnskapets funksjoner i
samspillene mellom organisasjonene.

1.5.1 Staten og bankenes innvirkning pi
kommunens regnskap

Som det framgikk av beskrivelsen av kommunens regnskap, er
det store forskjeller mellom kommunens tradisjonelle regnskap
og den nye Arsrapporten. Dette betyr at kommunen for ett og
samme Air har tilgjengelig to forskjellige regnskap nir den skal
redegjgre for den gkonomiske stillingen og utviklingen. Hva
kan en si forvente ndr det gjelder hvilke av disse regnskapene
som benyttes i kommunikasjonen mellom kommunen og de
finansielle institusjonene? Finner arsrapporten vei inn i sam-
spillet mellom kommunen og de finansielle institusjonene?
Hvem er det som eventuelt bringer Arsrapporten inn i samspillet,
er det kommunen, staten eller bankene?

Den nye arsrapporten har historien imot seg. Varianter av det
tradisjonelle regnskapet som kommunen utarbeider, har eksistert
siden p4 midten av 1920 tallet (se ogsa neste hovedavsnittet).
Dette betyr at det tradisjonelle regnskapet er innarbeidet og at
bruk av dette regnskapet kan bygge pa en sikkerhet som er
ervervet gjennom lang erfaring. NAr det i tillegg er staten som
har utviklet reglene for innholdet i og utformingen av dette
regnskapet, dvs regnskapsforskriftene, kan det forventes at i den
utstrekning regnskap inngdr i samspillet mellom kommunen og
staten, sd vil det vare det tradisjonelle regnskapet og ikke
rsrapporten som tillegges vekt. I forskriftene framkommer det
dels eksplisitt og dels implisitt at staten skal kunne anvende
kommuneregnskap til utarbeidelse av nasjonal statistikk, som
grunnlag for tilskuddsberegninger, til kontrollformil og for 4
gjore sammenligninger mellom kommuner. Dette innebarer at
for staten er kommunens regnskap ment 4 skulle kunne benyttes
til kontroll og som beslutningsgrunnlag, dvs. 4 fungere pa den
miten som nevnt i forbindelse med regnskapets tenkte
funksjoner. Betraktet ut fra den normative regnskapsteori utgjgr
folgelig det tradisjonelle kommuneregnskapet et ideal. Staten
som prinsipal har fastlagt rapporteringssystemet, og systemet er
ment 4 fungere slik som teorien foreskriver.

Som pavist foran er imidlertid det tradisjonelle regnskapet slik at
den informasjon som innglr i regnskapet, ikke tegner klare
bilder av kommunens finansielle stilling og situasjon. En kan
derfor ogsA forvente at det ikke er slike klare bilder staten er ute
etter. Det tradisjonelle regnskapet er derimot preget av en enorm
detaljrikhet med spesifikasjon av de ulike utgifter og inntekter
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helt ned pd de minste underetater og prosjekter. I den ut-
strekning regnskapsinformasjon fra kommunen inngir i sam-
spillet med staten, kan en fglgelig forvente at det staten fokuserer
interessen p, er enkelte svart detaljerte regnskapsdata.

Bankene har ikke hatt noen innflytelse pd utformingen av og
innholdet i det tradisjonelle kommuneregnskapet. I forskriftene
for regnskapsutarbeidelsen er heller ikke bankene eksplisitt
nevnt som en brukergruppe av kommunale regnskap. Dermed
kan en fastsld at dette regnskapet ikke er utviklet med det
spesifikke mél for gye at kommunen skulle kunne anvende
regnskapet nir den er i kontakt med bankene. Det tradisjonelle
regnskapet er imidlertid det eneste regnskap som kommunen har
hatt i alle 4r inntil den nye &rsrapporten ble introdusert. Det mi
derfor forventes at i den utstrekning regnskap har inngtt i
samspillet mellom kommunen og bankene, si er det dette
regnskapet som har blitt benyttet. Som det framgikk av
beskrivelsene av regnskapsoppstillingene i det tradisjonelle
regnskapet, gis det en egen oversikt over lanevilkar o.1. for de
laneforretninger kommunen har. I og med at denne informa-
sjonen kan fortelle noe om konkurransesituasjonen nir det
gjelder A selge laneforretninger til kommunen, kan det forventes
at denne informasjon er av interesse for bankene.

Ettersom bankene ikke har hatt innflytelse pa utviklingen av det
tradisjonelle kommuneregnskapet, kan det imidlertid ogsa
forventes at bankene i stgrre utstrekning enn staten vil kunne
finne den nye Arsrapporten interessant. Som det framgikk av
beskrivelsen av innholdet i Arsrapporten, minner kommunens
drsrapport mye om de Arsrapporter som utarbeides av stgrre
bedrifter i den private sektor. I motsetning til staten har de fleste
banker som kommunen har forretninger med, ogsi forretninger
med bedrifter i den private sektor. Det kan derfor forventes at de
regnskapsmodeller som innglr i den nye arsrapporten, og den
presentasjonsform som er benyttet i Arsrapporten, er bedre kjent
av bankene enn av staten. Som fglge av dette kan en ogsd
forvente at irsrapporten lettere fAr innpass hos bankene enn hos
staten, og at den siledes i stgrre utstrekning kan forventes 4
inngd i sampillet mellom kommunen og bankene enn i samspillet
mellom kommunen og staten.

1.5.2 Organisasjonstyper

Organisasjoner kan studeres fra ulike innfallsvinkler. Interessen
kan f.eks. knyttes til de sosiale konstruksjoner som organisa-
sjoner bestdr av, de instrumentelle system som organisasjoner
utgjgr, organisasjoner som styringssystem Og organisasjoner
som politiske eller gkonomiske system (kfr. f.eks. Astley/Van
de Ven, 1983). Jeg er her interessert i & klargjere hva som
serpreger de tre organisasjonstypene; kommunen, staten og
bankene; for 4 f4 fram om disse szrpregene kan gi indikasjoner
ndr det gjelder hvordan regnskap fungerer i samspillet mellom
kommunen og dens finansielle institusjoner. Dermed kan alle
disse innfallsvinklene vare interessante. I og med at Brunsson
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(1985, kfr. ogsd Brunsson, 1984) angir en mite 4 inndele
organisasjoner pi som virker overordnet i forhold til de nevnte
innfallsvinkler, velger jeg & forsgke 4 fA fram sartrekkene ved
disse organisasjonene ved 4 bygge pA Brunsson's inndeling.
Brunsson tar utgangspunkt i at organisasjoner kan forsties ut fra
miten som de skaffer seg legitimitet pA. Organisasjoner
legitimerer seg ved handlinger eller ved representasjon, og
avhengig av legitimitetsbasen omtaler Brunsson organisasjonene
som respektive handlende organisasjoner og representerende
organisasjoner. De handlende organisasjonene fir sin eksistens-
berettigelse ved 4 handle, mens de representerende organisasjon-
ene cksisterer fordi de avspeiler oppfatninger og idéer i
organisasjonenes omgivelser. Brunsson papeker at inndelingen
ikke er en dikotomi, men at det dreier seg om ytterpunkter pi en
kontinuerlig skala. Disse ytterpunktene er ekstremer i den
mening at det neppe finnes organisasjoner som fullstendig kan
grupperes enten som rene handlende eller som rene
representerende. Vanligvis vil det vare et bide og, men likevel
slik at organisasjonens fremste mite 4 legitimere seg pd kan
beskrives enten som handlende eller som representerende (kfr.
Brunsson, 1984). Hvordan er det sd med de tre organisasjons-
typene som inngér i denne studien, er de hovedsaklig handlende
eller representerende, og kan en forvente at legitimeringsbasen
har noen innvirkning pd hvordan regnskap vil fungere i
organisasjonene? Fgr jeg forsgker 4 nzrme meg et svar pa dette
spegrsmilet, er det ngdvendig 4 gjgre i en grovkornet beskrivelse
hva denne organisasjonsinndelingen innebzrer.

Handl n

Ved 4 trekke pa Brunsson (1984 og 1985) har jeg utarbeidet en
tabell som stikkordsmessig viser hva som skiller rene handlende
og rene representerende organisasjoner, se tabell 1.4. Foruten at
disse organisasjonene legitimerer seg pA forskjellig mate, er ogsé
organisasjonenes ideologiske grunnlag forskjellig. I handlende
organisasjoner vil en finne en felles ideologi. De mil som
organisasjonen har satt seg i form av 4 oppni et bestemt
produksjons- eller omsetningskvantum, et klart definert resultat-
nivd o.l, vil vere med pi 4 fokusere aktgrenes interesser i
samme retning. Dermed oppnis at organisasjonens aktgrer deler
samme syn pd mange forhold. En slik felles ideologisk
plattform er et viktig utgangspunkt for samordnet handling (kfr.
J6nsson, 1982).

Ettersom den rene handlende organisasjonen vet hva den vil,
dvs. 4 tjene penger ved produksjon og salg, vil dens preferanser
vare relativt klare. Disse preferansene forventes organisasjon-
ens aktgrer 4 innarbeide som sine egne. P4 den miten vil
enighet prege organisasjonen. Konflikter unngis eller forsgkes
holdt i sjakk. I den grad konflikter kommer til uttrykk, blir de
betraktet som dysfunksjonelle (kfr. Reve, 1982), og forsgkt 1gst
ved henvisning til organisasjonens overordnete ideologi. Den
som ikke kan innordne seg denne ideologien, vil fi problemer i
sitt virke i organisasjonen. Organisasjonen vil ofte forsgke 4
stgte bort det den betrakter som fremmedelementer. Deltakelse i
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[ SETREKK VED RENE HANDLENDE OG RENE )
REPRESENTERENDE ORGANISASJONER
Handlende Representerende J
Legitimitet | Ved handling Ved representasjon )
Ideologi Felles Flerideologisk
Preferanser Klare, enighet Sammensatte,
om mil uensartete, konfliktfylte
Deltakelse Permanent basis Ikke-permanent
Beslutnings- Preget av begrenset Sterke innslag av rasjonalitet,
prosedyrer rasjonalitet, politisk rasjonalitet,
innsiktstrege tilpasningstrege
Markeds- Spesialisering Ikke spesialisering,
tilpasning "altomfattende”
Ressursinntak | Fra markedet, Ved beslutning,
L A markedskoplet budsjettkoplet )

Tabell 1.4 Sartrekk ved rene handlende og rene representerende
organisasjoner

organisasjonen forventes 4 foregd pd tilnermelsesvis permanent
basis. Aktgrene er ansatte i organisasjonen, og de er dermed i
alle fall i et korttidsperspektiv forpliktet ut fra organisasjonens
ansettelsesvilkdr.

Handlende organisasjoner er ogsi svart lgsningsorienterte, pd
den mditen at problemer som oppstdr sgkes lgst. Organisa-
sjonene tilstreber rasjonelle beslutninger og rasjonelle lgsninger,
men pga. av at organisasjonene er lgsningsorientert og lite
interessert i tidkrevende gjennomarbeidelse av alle alternative
lgsninger, blir rasjonaliteten i beste fall begrenset (kfr. f.eks.
van Gunsteren, 1976).

Spesialisering er ogsd typisk for handlende organisasjoner (kfr.
f.eks. Thompson, 1967). Organisasjonenes uttak av finansielle
ressurser fra omgivelsene er avhengig av hvor dyktig organisa-
sjonene er i spesialiseringen. En organisasjon med hgy grad av
spesialisering, forventes 4 gjgre det bedre i form av gode
resultater enn en organisasjon som ikke spesialiserer seg
(Thompson, 1967). Ettersom organisasjonenes ressurstilgang
er avhengig av spesialisering, kan organisasjonene betraktes
som markedskoplet (kfr. Danielsson, 1977). En markedskoplet
organisasjon mottar finansielle ressurser som vederlag for de
varer og tjenester den leverer til markedet.

Rene representerende organisasjoner mottar ikke finansielle
ressurser som fglge av salg av varer og tjenester. Ressursene
strommer inn mer som fglge av beslutninger og lovregler. Om
en fglger Danielssons (1977) terminologi, er slike organisa-
sjoner budsjettkoplet. Denne koplingen vedrgrer to forhold.
For det forste vil omfanget av ressurstilgangen fra omgivelsene
vare avhengig av budsjettet eller beslutningene. Dernest vil den
interne fordelingen av ressurser mellom de ulike enhetene i
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organisasjonen bli foretatt i organisasjonens budsjett. Budsjettet
virker dermed som et bindeledd s4 vel mellom organisasjonen og
dens eksterne omgivelser som internt i organisasjonen.

Denne type organisasjoner kjennetegnes ogsd ved at spesialiser-
ingsgraden er lav. Organisasjonen skal forholde seg til mange
forskjellige elementer og aktgrer i omgivelsene, og den har
derfor f4 muligheter til 4 utvelge seg spesielle nisjer. Ettersom
organisjonen skal forholde seg til ulike elementer og aktgrer, vil
organisasjonen vare fortrolig med 4 hindtere forskjellige
problemer. Nzrmest kontinuerlig arbeid med nye problem-
stillinger gjgr at representerende organisasjoner er innsiktsfulle,
og at de i stgrre grad enn rene handlende organisasjoner preges
av rasjonalitet (Brunsson, 1985). Denne rasjonaliteten mi for-
sties i sammenheng med at representerende organisasjoner er
preget av konflikt. Alle organisasjonens aktgrer deler ikke
samme oppfatninger, og aktgrenes preferanser kan vare svart
forskjellige. Flere ideologier kan derfor komme til uttrykk i
slike organisasjoner. Om organisasjonen skal vare representer-
ende, mi de ulike ideologiene og dermed ogsa konfliktene fa
komme til uttrykk. Brunsson (1984) hevder at en maite 4 3
uttrykt konfliktene pd, nettopp er ved 4 benytte rasjonelle
beslutningsprosedyrer:

"Rational decision procedures are sometimes a method for dissolution; they
are a good way of exposing conflicts.” (Brunsson, 1984:7)

Representerende organisasjoner er ogsa karakterisert av det van
Gunsteren (1976) benevner politisk rasjonalitet. Den politiske
rasjonaliteten henspeiler pA at slike organisasjoner i sine
tilpasninger mA ta hensyn til mange forskjellige idéer og mange
ulike preferanser.

"The rationality of politcs, of living together, is a historically situated
rationality that is continually in the making, that is kept alive by discourse
and interaction between a plurality of citizens.” (van Gunsteren, 1976:151)

Aktgrene i rene representerende organisasjoner er i hovedsak
ikke ansatte. De er representanter som er valgte, og vil derfor
som regel ikke ha en permanent tilknytning til organisasjonen.
Likeledes vil de ulike aktgrers innflytelse og makt skifte av-
hengig av hvilken ideologi som er riddende (kfr. f.eks.
Brunsson/Rombach, 1982).

Foruten de forskjeller som alt er nevnt mellom rene representer-
ende og rene handlende organisasjoner, mi det ogsd nevnes at
rene handlende organisasjoner er innsiktstrege, mens rene re-
presenterende organisasjoner er tilpasningstrege (kfr. Brunsson,
1984). For rene handlende organisasjoner vil enighet i pre-
feranser, mil og ideologi lett kunne bli et hinder for rask innsikt
i endrete forhold. I slike organisasjoner tolkes informasjon pa
en ensartet mite og mulighetene for feiltolkning, dvs. tap av
momenter som kunne gi innsikt, er derfor store. Nir de rene
handlende organisasjonene har fitt innsikt i de endrete forhold,
kan endringene imidlertid raskt tolkes i relasjon tl de gitte mal
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og preferanser, dvs. disse organisasjoner kan relativt raskt
iverksette méloppfyllende tilpasninger.

I rene representerende organisasjoner vil endringene i om-
givelsene mdtte tolkes i relasjon til organisasjonens mange mal
og til dels uoverensstemmende preferanser. Tilpasningene vil
derfor veaere preget av treghet. Slike organisasjoner vil imidlertid
nettopp pga. at de favner mange ulike oppfatninger, vise en stor
evne til 4 f4 innsikt. Endrete forhold vil alltid bli oppfanget av
noen av organisasjonens aktgrer. Imidlertid vil innsiktserverv-
elsen ikke umiddelbart fgre til nye tilpasninger.

Kommunen i ktivet handlen ller resen n
organisasjon

Kommunene mi gjennomfgre mange forskjellige handlinger s
som skoledrift, bygging og vedlikehold av veier, tilrettelegging
av tomteomrider, eldreomsorg o.l.. Kommunene legitimerer
seg imidlertid fgrst og fremst ved representasjon. Kommunens
berettigelse ligger i at aktgrene i de politiske organer som fatter
beslutningene om handlingene, er valgte representanter for
kommunens befolkning. Som enhver organisasjon som legiti-
merer seg ved representasjon, er kommunen beslutningsorientert
(kfr. f.eks. Brunsson/Jonsson, 1979 og Likierman/Creasey,
1985). En skulle fglgelig kunne forvente at i den grad regn-
skapet er i fokus i kommunen skulle det vare ved 4 tjene som
grunnlag for beslutninger. Koplingen mellom beslutning og
handling er imidlertid ganske lgs i mange organisasjoner i den
offentlige sektor (kfr. Brunsson, 1984). Regnskapene som
utgjgr rapportering av handlinger kan derfor ikke uten videre
betraktes som nzrt knyttet til beslutningstakingen. Brorstrom/-
Olson (1985) viser med utgangspunkt i svenske kommunale for-
hold at regnskapet nzrmest er uten betydning for budsjetter-
ingen, dvs. beslutningene:

"Plans and budgets are never really disturbed by actual ex-post accounting
information.” (Brorstrém/Olson, 1985:132)

Beslutningsorienteringen i kommunene kan fglgelig ikke
benyttes til 4 konkludere med at kommuneregnskapene vil bli
anvendt som beslutningsunderlag (kfr. ogsd Hggheim et al.,
1988a). Om en gir inn pa de szrtrekkene som er omtalt ovenfor
for representerende organisasjoner, tyder disse pd at regn-
skapene vil ha en lav status i kommunen. For det fgrste er det
lettere & representere ved & henvise til framtidige visjoner og
idéer enn ved & trekke pa data fra fortida. Budsjettene vil
falgelige vere bedre egnet til legitimering (kfr. f.eks. Olsen,
1970) enn regnskapene. De mange ideologier og forskjellige
preferanser som rider blant kommunes aktgrer, vil ogs kunne
virke til 4 dempe interessen for regnskap. I og med at det er
uenighet om de detaljerte mdlene, vil drgfting av regnskap og
mélrealisering kunne fortone seg som uinteressant. Ettersom de
politiske aktgrer som hovedregel ikke er tilknyttet organisa-
sjonen pa permanent basis, vil sammenligninger over tid kunne
oppfattes som mindre interessant. I kommunen kan det vare
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slik at de aktgrer som hadde innflytelse ved beslutnings-
tidspunktet, ikke er i majoritet nir regnskapet foreligger.
Behandling av regnskap kan derfor oppleves som lite interessant
fordi aktgrene ikke deltar pA permanent basis i organisasjonen.
Regnskap er ogsd ment 4 skulle gi innsikt. For at en
organisasjon skal kunne vare interessert i regnskapet ut fra
gnske om innsiktservervelse, md det foreligge behov for ny
innsikt. I kommuner vil aktgrenes mange forskjellige ideologier
og preferanser kunne virke til 4 oppfange de endringer som skjer
i omgivelsene. Dermed vil kommunen som organisasjon kunne
oppleve det som om at innsikt foreligger, og fglgelig vil behovet
for ny innsikt va@re dempet. Oppgavene som kommunene mi
gjennomfgre er mange og forskjellige, og kommuner er derfor
preget av lav grad av spesialisering. Samtidig endrer disse
oppgavene seg relativt lite fra 4r til &r. Behovet for regnskaps-
informasjon som grunnlag for 4 gjgre nye tilpasninger vil derfor
ogsd veare lite. '

Nir det gjelder kommunen, blir fplgelig konklusjonen at
kommunen som organisasjon kan forventes 4 vare lite regn-
skapsorientert. Om kommunen stilles overfor krav om regn-
skapsrapportering fra staten og bankene, ma den fglgelig vie
interesse til informasjon som kommunen som organisasjon
legger liten vekt pA. Om de finansielle institusjonenes tilfgrsel
av finansielle ressurser er avhengig av kommunens regnskaps-
rapportering, er det rimelig 4 forvente at kommunen vil utarbeide
de ngdvendige regnskapsrapporter. Om s er tilfelle, er det flere
spgrsmdl som melder seg, f.eks.: Er disse rapportene for-
skjellige fra de tradisjonelle regnskaper som kommunen ut-
arbeider, og eventuelt hvorfor? Kan kommunen benytte de nye
Arsrapportene ved en eventuell slik rapportering? Legger
kommunen eventuelt mye ressurser ned i arbeidet med 3
utarbeide slike rapporter, slik at en kan hevde at kommunen er
regnskapsorientert i forholdet til de finansielle institusjonene selv
om den som organisasjon er lite regnskapsorientert? Pavirker en
eventuell regnskapsrapportering overfor de finansielle institu-
sjonene den interne interessen i kommunen for regnskap?
Oppsummert angir disse spgrsmilene hvordan kommunen som
lite regnskapsorientert organisasjon hindterer eventuelle krav fra
de finansielle institusjonene om regnskapsrapportering.

jvet h nisa-
sion
OgsA nir det gjelder staten er hovedregelen at det ikke er direkte
sammenheng mellom de handlinger staten gjennomfgrer for
ulike aktgrer og organisasjoner og de finansielle midler som
staten mottar fra disse aktgrene og organisasjonene. I per-
spektivet handlende/representerende kan staten som organisasjon
folgelig betraktes pd samme mdte som kommunen, dvs. staten

legitimerer seg f@rst og fremst ved representasjon. Staten er
dermed ogs4 lite regnskapsorientert.

Denne antakelsen underbygges av Meyer (1986). Han argu-
menterer med at i organisasjoner hvor den daglige drift i stor
utstrekning drives etter standardprosedyrer og byrakratiske
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regler, vil regnskap nzrmest virke overflgdig eller til og med
nedbrytende. Disse organisasjonene definerer sin egen virkelig-
het gjennom de regler som de fastlegger. Ettersom reglene er
ment 4 skulle styre virksomheten i organisasjonen, vil
organisasjonen vare mer opptatt av 4 utvikle og finjustere
reglene enn 4 fA tilbakerapportering i form av regnskapsrapporter
om hvordan virksomheten har gitt. Etter Meyers argumentasjon
vil regnskapet kunne virke nedbrytende fordi det kan avspeile
virkeligheten pd en annen mdte, og til og med avspeile en annen
virkelighet, enn det reglene forutsetter.

Selv om staten er lite regnskapsorientert krever den en mengde
regnskaper fra andre organisasjoner og individer. En del av
disse regnskapene benytter staten som grunnlag for 4 fastsette
sin egen inntekt, dvs. skatten. Kommunene er forpliktet til 4
sende regnskap til fylkesmannen som er en statsetat. Disse
regnskapene benyttes ikke i forbindelse med statens inntekts-
fastsettelse. Hva kan vare grunnen til at staten som lite regn-
skapsorientert organisasjon krever disse kommuale regnskaps-
rapporter, nir den selv engasjeres lite av regnskapsinformasjon?
Er det kanskje bare en regel som sier at kommuner skal sende
inn regnskapene, og at staten ikke bruker den innsendte
informasjonen, eller er det kanskje en forskjell mellom det &
va&re opptatt av eget og andres regnskap? Kan en kanskje hevde
at staten er lite regnskapsorientert ndr det gjelder interne
anliggender, men opptatt av regnskapene til de organisasjoner
den samhandler med? Disse spgrsmalene indikerer at selv om
staten er en lite regnskapsorientert organisasjon, si kan en ikke
uten videre konkludere med at kommunens regnskap er uten
funksjoner i samspillet mellom staten og kommunen.

Bankene i perspektivet handlende eller representerende organisa-
sjoner

I motsetning til kommunen og staten er bankene mer handlings-
orienterte. Selv om f.eks. norske bankers legitimitet delvis ogsi
bygger pd representasjon ved at det f.eks. skal vere politiske
representanter i bankenes styrer, overlever bankene fgrst og
fremst som fglge av handlinger. Bankenes handlinger er dels &
formidle finansielle ressurser og dels &4 utfgre andre bank-
tjenester overfor aktgrer og organisasjoner i omgivelsene. Som
vederlag for disse banktjenestene mottar bankene finansielle
ressurser fra de aktgrer og organisasjoner som har nytt godt av
tienestene. Ved 4 ta utgangspunkt i kjennetegnene, som vist i
tabell 1.4, ved rene handlende organisasjoner, kan det utledes
forventninger om at organisasjoner som primeart legitimerer seg
ved handlinger er mer regnskapsorienterte enn organisasjoner
som legitimerer seg hovedsaklig ved representasjon.

Med unntak av statsbankene som er opprettet av staten for &
hjelpe til med finansieringen av srskilte oppgaver, legitimerer
sd vel internasjonale som nasjonale private banker seg ved 4
handle i markedet. Det kan fglgelig forventes at disse private
bankene er interesserte i 4 f4 vite hvor godt de har handlet i
markedet. Slike analyser vil kreve regnskapsdata som viser hva
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bankene har levert til markedet og hva de har mottatt i vederlag
for leveransene. Ved at bankene vet hva de vil, dvs. i alle fall 4
overleve ved hjelp av de vederlag de mottar for ytelsene til
kundene, er den overordnete ideologi mer felles og preferansene
mer klare enn i staten og kommunen. Regnskapet kan gi
informasjon om hvorvidt denne ideologien etterleves og om
preferansene fglges. Bankene som organisasjoner har ogsé
aktgrer som deltar mer permanent enn det som er tilfelle i
organisasjonene staten og kommunen. Det kan derfor forventes
at aktgrene i bankene er mer interesserte i 4 fglge den
gkonomiske utviklingen over tid enn det som er tilfelle i staten
og bankene. Gjennom regnskapsrapporteringene er det mulig &
folge den gkonomiske utviklingen fra periode til periode.
Ettersom organisasjoner som legitimerer seg primart ved
handlinger, er preget av begrenset rasjonalitet, vil de ha behov
for hjelpemidler som kan gi innsikt. Regnskapet er nettopp et
slikt hjelpemiddel. I og med at bankene er spesialiserte i
markedet kan en forvente at de har behov for & 4 kjenne til
hvordan det har gitt i de ulike markedssegment. Ettersom
regnskap kan gi slik informasjon, kan det forventes at bankene
er opptatt av regnskap.

Konklusjonen blir fglgelig at bankene kan forventes 4 vere mer
regnskapsorienterte enn staten og kommunen. Hvordan er det
sd med disse regnskapsorienterte organisasjonene, er de ogsd
opptatt av kommunekundenes regnskap, og gir eventuelt denne
interessen seg utslag i at de anvender disse kundenes regnskap
til kredittbedgmmelser 0.1.? Dette spgrsmélet kan imidlertid ikke
besvares ved bare 4 ta utgangspunkt i at bankene som organisa-
sjoner er regnskapsorienterte. For 4 nzrme meg et svar pd
spersmilet i den hensikt 4 kunne utlede klarere idéer og
forventninger om hvordan kommunens regnskap fungerer i
samspillet mellom kommunen og bankene, er det ngdvendig & gi
nzrmere inn pi de organisatoriske samband som er mellom
kommunen og bankene.

1.5.3 Interorganisatoriske relasjoner

"Different environmental conditions and different types of relationship with
outside parties will ... require different types of organizational structural
accommodation for a high level of performance to be achieved.”

(Child, 1972:3)

Omgivelsene pavirker hvordan organisasjoner tilpasser seg (kfr.
ogsd Thompson, 1967). En médte & forsgke 4 fA innsikt i
hvordan tilpasningene skjer, er ved 4 analysere de nettverk som
er mellom organisasjonene som samspiller (kfr. f.eks. Aldrich,
1979). Ved slike nettverksanalyser er det imidlertid ofte vanske-
lig 4 klarlegge hvilke forhold og faktorer som det er relevant &
inkludere (kfr. f.eks. Pfeffer, 1982:121ff). Dette problemet
oppstdr ogsi her. Hvilke dimensjoner i sammenbindingen
mellom organisasjonene er det relevant 4 gd inn p&?
Pfeffer/Salancik (1978) papeker tre hoveddimensjoner som det
kan vare aktuelt 4 studere for 4 fA innsikt i hvordan organisa-

54



sjoner er sammenbundet. Jeg har her valgt 4 drgfte de inter-
organisatoriske relasjonene mellom kommunen og dens finansi-
elle institusjoner ut fra nettopp disse hoveddimensjonene. I
folge Pfeffer/Salanciks (1978) resonnement utgjgr disse
dimensjonene:

* QGraden av sammenbinding mellom organisasjonene
("the degree of interconnectedness of the organizations").

* Graden av ressurskonsentrasjon ("the degree of con-
centration of resources").

* Graden av ressursknapphet eller ressursrikelighet ("the
degree of scarcity or munificence of resources”).

Disse dimensjonene vil i fglge Pfeffer/Salancik pavirke forholdet
mellom aktgrene i organisasjoner som pé en eller annen méte
samhandler. Forholdet mellom organisasjonenes aktgrer vil
videre pdvirke usikkerheten omkring samhandlingen og dermed
ogsd organisasjonenes strukturer og tilpasninger. Pfeffer
(1982:157) papeker at usikkerhet kanskje er et for globalt begrep
for 4 kunne forklare organisasjonsstruktur og tilpasning. I den
sammenheng som jeg her vil benytte disse hoveddimensjonene,
har imidlertid denne invendingen ingen betydning. Jeg vil her
ikke gd inn p4 hvordan forholdet er mellom aktgrene i disse
organisasjonene. Disse dimensjonene vil jeg derimot benytte
som utgangspunkt for 4 beskrive forholdet mellom organisa-
sjonene, dvs. kommunen og de finansielle institusjonene, og ut
fra disse beskrivelsene utlede forventninger og idéer om hvordan
regnskap fungerer i samspillet mellom disse organisasjonene.
Det ma her innskytes at jeg i liten utstrekning gir inn pd
forholdet mellom de finansielle institusjonene, dvs. mellom
staten og bankene. Arsaken til dette er at forholdene mellom de
finansielle institusjonene i liten utstrekning gir grunnlag for
forventninger om regnskapets funksjoner i samspillet mellom
kommunen og de ulike finansielle institusjonene. I de tilfeller
hvor forholdet mellom de finansielle institusjonene forventes 3
virke inn pa regnskapets funksjoner i samspillet mellom
kommunen og disse institusjonene, gir jeg inn pa dette i til-
knytning til drgftingen av forholdet mellom kommunen og den
aktuelle finansielle institusjon.

For jeg ser pa forholdet mellom kommunen og de finansielle
institusjonene, ma imidlertid de nevnte hoveddimensjonene
gjores klarere. Graden av sammenbinding mellom organisa-
sjonene angdr, slik jeg betrakter det, minst to forhold. Dels kan
den referere til gkonomiske sammenbindinger, dvs. i hvilken
utstrekning organisasjonene er gkonomisk avhengige av hver-
andre. Dels angir denne dimensjonen politiske sammenbinding-
er, dvs. i hvilken utstrekning organisasjonene er avhengige av
hverandre pd andre madter enn via rene gkonomiske trans-
aksjoner. Eksempelvis kan en bedrift vere avhengig av
kommunal bevilgning, samtidig som kommunen kan vare
avhengig av at den type bedrift finnes i omridet. Selv om
gkonomiske element kan vare innbakt i de politiske sammen-
bindinger, vil disse elementene vare mer uklare og indirekte enn
ndr det dreier seg om rene gkonomiske sammenbindinger.
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Slik jeg anvender dimensjonen "graden av ressurskonsentra-
sjon”, anglr den hvor tilgangen pa gkonomiske ressurser finnes.
Dersom ressursen er tilgjengelig fra flere kilder, er graden av
ressurskonsentrasjon lav. Dimensjonen "graden av ressurs-
knapphet" refererer til at det kan vare ulik tilgang pi
pgkonomiske ressurser. Ressursknapphet kan skyldes at etter-
spgrselen etter ressursen er hgy og at tilbudet av ressursen er
lavt, dvs. det er konkurranse om ressursen.

Med utgangspunkt i klargjgringen av disse hoveddimensjonene,
vil jeg drefte de interorganisatoriske relasjonene mellom
kommunen og henholdsvis staten og bankene. I forlengelsen av
hver av disse drgftingene gir jeg inn pd hvilke idéer og for-
ventninger de interorganisatoriske relasjonene leder fram til nir
det gjelder regnskapets funksjoner i de aktuelle samspill.
Kommunen og staten som omgivelser for hverandre

Bergen kommune mottar, som tidligere pipekt (kfr. tabellene
1.1 og 1.2), &rlig betydelige midler fra staten. Kommunen har
forskuttert enkelte prosjekt som staten har det finansielle
ansvaret for, og kommunen innbetaler ogsi enkelte avgifter til
staten. De belgpene som kommunen overfgrer til staten er
imidlertid beskjedne sammenlignet med tilskuddsbelgpene som
kommunen mottar. Det mi her likevel bemerkes at alle skatte-
yterne i kommunen mi innbetale alle skatter, dvs. ogsd
statsskatten, til kemneren i kommunen. Dette er imidlertid kun
en teknisk ordning tilknyttet skatteinnkrevingen. Ordningen
innebzrer ikke at kommunen bruker av sine midler til over-
fgringer til staten. Den gkonomiske gjensidige avhengigheten
mellom staten og kommunen er fglgelig liten. Kun om en
trekker inn indirekte virkninger av kommunale og statlige
aktiviteter kan det se ut som om at forholdet mellom kommunen
og staten er preget av noe mer gkonomisk gjensidig
avhengighet. Gjennom sysselsetting i kommunale aktiviteter pa-
lgper det utvilsomt statsskatt, og gjennom statlig sysselsetting i
kommunen palgper det ogsd kommuneskatt. Imidlertid kan det
reises spgrsmll ved om denne gkonomiske avhengigheten er
gjensidig. Ettersom det er staten gjennom Stortinget som tar alle
beslutninger om stgrrelsen pé statsskatteprosenten samt vedtar
innenfor hvilket intervall kommuneskatten kan ligge, er nok
staten mer uavhengig enn kommunen.

Den politiske sammenbindingen mellom kommunen og staten
kan betraktes ut fra to perspektiver; motsetningsperspektivet og
partnerperspektivet (kfr. Fimreite, 1986). Motsetningsper-
spektivet fokuserer pd at kommunen har lokalt selvstyre, og at
dette innebarer frihet fra staten. Denne friheten er imidlertid
begrenset ved at staten gjennom lover og rettningslinjer
kontrollerer mye av kommunens virksomhet. Staten blir fglgelig
den sterkeste part i denne sammenbindingen. Ettersom staten til
tross for det kommunale selvstyret har makt over kommunene,
vil kommunen nzrmest se pi staten som en fiende. Forholdet
mellom staten og kommunen vil fglgelig vare lite preget av
samarbeid. Samhandlingene er altsd ikke et produkt av sam-
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arbeid og felles interesser, men kommer som fglge av regler
vedtatt av staten. Partnerperspektivet fokuserer pd at bde staten
og kommunen skal tjene fellesskapets interesser, og at de mange
oppgaver i samfunnet som krever offentlig innsats, lgses ved at
det er utstrakt samarbeide mellom stat og kommune. Staten og
kommunen blir da mere partnere enn motspillere. Partnerper-
spektivet knyttes gjerne til den gkonomisk ensidige avhengig-
heten mellom kommunen og staten. Men i tillegg til at kommun-
en er avhengig av finansielle ressurser fra staten, si er staten
avhengig av kommunen for & f4 iverksatt statens politiske vedtak
pé et lokalt plan.

Disse perspektivene mi betraktes som ytterpunktene pd den
kontinuerlig skalaen, fiendskap-vennskap. Forholdet mellom
kommunen og staten kan nok ikke beskrives ut fra bare ett av
disse perspektivene. Perspektivene kan imidlertid indikere at det
i dette sammenbindingsforholdet inngir s4 vel motsetninger som
fellesinteresser. Staten regulerer mange av kommunens aktiv-
iteter og setter grenser for hva kommunen kan gjgre. Nir det
gjelder gjennomfgring av statlig vedtatte aktiviteter pd lokal-
planet, er imidlertid staten avhengig av kommunen. Jeg vil
felgelig konkludere med at det er gjensidig politisk avhengighet
mellom staten og kommunen. I dette avhengighetsforholdet er
imidlertid staten den sterkeste part i og med at staten via lov-
givningen og retningslinjer har makt til 4 regulere kommunen.
Statens maktstilling overfor kommunene framkommer ogsé
gjennom de reglene som gjelder for tilskuddene. Det er staten
som fastsetter reglene, som ofte er detaljerte, for hvilke typer
aktiviteter som det kan gis tilskudd til (kfr. f.eks. NOU,
1982:15 og Stortingsmelding, 1983-84:26).

Nér det gjelder tilgangen pd tilskuddsmidler, s har kommunen
bare en kilde, dvs. staten. Kommunen mottar nok en del over-
fgringer fra andre kommuner. Imidlertid utgjer disse midlene
svert beskjedne belgp, og de anglr i hovedsak oppgjer for
tjenester som kommunen har utfgrt for andre kommuner, dvs.
refusjoner. Ettersom kommunen fglgelig bare kan fa tilskudds-
midlene fra staten, er kommunens forhold til staten karakterisert
av at kommunen stir overfor omgivelser hvor ressurs-
konsentrasjonen er hgy. Selv om ressurskonsentrasjonene er
hgy, er det mange kommuner som gnsker tilgang pa de statlige
midler. Alle landets kommuner skal ha tilfgrsel av tilskudds-
midler fra staten. Dette betyr at tilskuddssituasjonen preges av at
tilbudet er lite i forhold til den store etterspgrselen. Dermed er
kommunens forhold til staten ogsa preget av at kommunen stir
overfor omgivelser hvor graden av ressursknapphet er stor.
Ettersom staten er monopolist ndr det gjelder tilfgring av
tilskuddsmidler, og ettersom det er mange kommuner som
gnsker A f4 tilgang pa tilskuddsmidlene, s& framstar staten ogsa
betraktet ut fra disse dimensjonene som den som har makten i
forholdet stat-kommunen.

Thompson (1967, kfr. ogsd Pfeffer/Salancik, 1978) under-

streker at nir en organisasjon er avhengig av ressurstilfgrsel fra
en annen organisasjon, md den fgrstenevnte organisasjonen pa

57



en eller annen maite forsgke 4 tilpasse seg den sistnevnte
organisasjonen. Ettersom det er staten som har makten i sam-
handlingsforholdet med kommunen, kan det forventes at
kommunen har tilpasset seg staten. Staten utgjgr det en kan
benevne som en relativt stabil omgivelse for kommunen, dvs.
kommunens forhold til staten har helt fra formannskapslovenes
tid ikke vert preget av brie og fundamentale endringer. Om en
videre trekker pA Thompson (1967:71), kan en fglgelig forvente
at kommunen vil gjgre sine tilpasninger til staten etter de regler
som gjelder for samhandlingsforholdet.

Kommunens regnskap og staten

Ogsi om en gér inn pd utviklingen av kommunens tradisjonelle
regnskap framkommer det at staten er den sterkeste part i
forholdet mellom kommunen og staten. Inntil formannskaps-
lovene i 1837 var kommunene embetmannsstyrt, og staten
(kongen) hadde fglgelig fullstendig kontroll over kommunenes
gkonomi. NA&r det gjaldt byregnskapene som er den mest kjente
kommuneregnskapstype fra denne tida, ble det f.eks. i et eget
reskript av 15. mars 1773 understreket at statsmakten skulle ha
fullt innsyn i og full kontroll med byens gkonomi. I reskriptet
ble magistraten (en samlebetegnelse for borgermester og
rddmann) truet med mulkt og fengselstraff om han ikke innen
utgangen av mars méned etter regnskapsaret sendte inn revidert
regnskap for byen. Etter lovfastsettelsen av det kommunale
selvstyret gjennom formannskapslovene av 1837, fikk
kommunene en friere stilling overfor staten. Brytningstida om- -
kring lovhjemlingen av kommunenes selvstyre, kan beskrives
godt med utgangspunkt i motsetningsperspektivet. Lovene kom
som et resultat av at sentrale norske politikere hadde vunnet fram
med en argumentasjon om at staten og kommunen nzrmest stod
i et motsetningsforhold. Den relativt frie stillingen som
kommunene gjennom lovene fikk overfor staten, kommer bl.a.
til uttrykk i den fgrste norske forskriften som regulerer
kommunenes regnskapsutarbeidelse. I denne forskriften, kfr.
Circulzre for Kommunekasseregnskaberne i Herrederne og i
Byerne av 15. november 1883, gis kommunen stor frihet nér det
gjelder 4 utforme sine egne regnskaper.

Kommunenes frihet nir det gjelder regnskapsutarbeidelse ble
imidlertid dramatisk redusert i 1924. Dette iret sendte staten ut
en ganske detaljert forskrift om kommunenes budsjettering,
regnskapsfering og regnskapsrapportering (Norsk Lovtidende,
1924). Gjennom denne forskriften ble kommunene pilagt &
utarbeide en mengde regnskapsrapporter, og det ble innfgrt et
relativt komplisert bokfgringssystem. Begrunnelsen for denne
forskriften og den kompliserte regnskapsteknologien finner en i
den gjeldskrisen som rammet norske kommuner pa 1920-tallet.
Som fglge av store kommunale investeringsprosjekter si som
bygging av skoler, kirker, sykehus, veier og elektrisitetsverk
gkte kommunenes gjeld med mer enn 200 % i perioden 1914 -
1919 (Seip, 1949). PA grunn av nedgangstidene med stor
arbeidsledighet etter fgrste verdenskrig og et betraktelig lavere
kraftforbruk enn forventet ved investeringene i elektrisitetsverk,
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fikk mange kommuner vanskeligheter med 4 betale avdrag og
renter pa sine 14n. Staten mdtte derfor gd inn og hjelpe flere
kommuner i den vanskelige gkonomiske situasjonen. For-
skriften av 1924 ma fglgelig sees pA som et middel som staten
ville benytte for 4 hindre at kommuner i framtida skulle
misligholde sine 14n og pafgre staten gkonomiske forpliktelser.
Dette framkommer bl.a. ved at forskriften la stor vekt pd at det i
kommunens regnskap skulle gis en sarskilt spesifikasjon av si
vel bruken av l1inemidlene som avdragsbetalingen. For & f4 til
en slik spesifikasjon maitte alle ldnetransaksjoner fgres pd en
komplisert mite. Denne metoden for transaksjonsbehandling er
beholdt i alle senere forskrifter. Dette innebarer at de prinsipper
som benyttes for behandlingen av l&netransaksjoner i dagens
kommuneregnskap, har sitt utgangspunkt i den kommunale
gjeldskrisen i begynnelsen av dette &rhundret.

Det er imidlertid ikke bare linebehandlingsreglene som er
viderefort. Om en ser bort fra benevnelsene pd kontoene og
oppstillingene, synes den stgrste forskjellen mellom forskriften
fra 1924 og dagens forskrift 4 vare at dagens forskrift
inneholder mange flere regler enn 1924 forskriften. For hver ny
forskrift som er kommet, ser det ut som at de fleste av de
tidligere reglene er beholdt samt at det er kommet inn en del nye.
Ettersom disse reglene for kommunens regnskap er gitt av
staten, innebarer det at i alle forskriftene som er utarbeidet fra
og med 1924, dvs. i forskriftene av 1924, 1936, 1942, 1957 og
1971 (kfr. Norsk Lovtidende, 1924; Norsk Lovtidende,1936;
Innenriksdepartementet, 1942; KAD, 1958; KAD, 1971) ansees
statens informasjonsbehov som svart sentralt ved den
kommunale regnskapsutarbeidelsen (kfr. Mellemvik, 1987a).
Til og med i den komitéen som utarbeidet forslaget til dagens
gjeldende forskrifter, var halvparten av komitémedlemmene
representanter for statssektoren (kfr. KAD, 1965). Det fore-
ligger nd et forslag til nye forskrifter (KAD, 1988). Dette for-
slaget er betydelig forskjellig fra de gjeldende forskriftene. Etter
forslaget fir hver enkelt kommune betydelig frihet til 4
organisere og utforme regnskapssystemet i egen kommune.
Dersom dette forslaget vedtas og iverksettes, innebarer det at
ikke bare statens men ogsd den enkelte kommunes informa-
sjonsbehov settes i fokus.

Til dags dato har imidlertid kommunene mattet tilpasse sine
regnskaper 1 forhold til statens informasjonsbehov. I denne
tilpasningen har kommunene veart ngdt til 4 forholde seg til de
regnskapsreglene som er fastsatt i forskriftene. Imidlertid har
ikke dette betydd at kommunen ikke har gjort sine egne
tilpasninger i forhold til forskriftene. Som jeg viste foran (kfr.
figurene 1.3 og 1.4), behandler Bergen kommune sé vel valuta-
linene som linene som fgres over lAnefondet pd en annen méte
enn det forskriftene tilsier. Denne tilpasningen til forskriftene
har gitt kommunen et finansielt friere spillerom enn det
forskriften 4pner for. Ettersom kommunens regnskap forgvrig
folger forskriftene, ser kommunens regnskap ut som et rent
"forskriftsregnskap”. Kommunen framstir fglgelig som om den
folger forskriftene samtidig som den gjennom regnskaps-
feringen har skaffet seg en finansiell fleksibilitet som ikke fglger
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av forskriftsreglene.

Kommunens tradisjonelle regnskap er som nevnt svert
omfattende. Dette er ikke unikt for Bergen kommune. Alle
landets kommuner er forpliktet til 4 utarbeide sine tradisjonelle
regnskaper etter forskriftene, og alle kommuneregnskapene vil
derfor vere omfangsrike. Det er fglgelig ikke rimelig 4 forvente
at statens aktgrer leser disse regnskapene, inklusive Bergen
kommunes regnskap, fra perm til perm. Det er vel heller slik at
staten ved 4 fastsette alle reglene for kommunenes regnskapsut-
arbeidelse og regnskapsrapportering, mener at den styrer
kommunene. Dermed er det ikke den gkonomiske informa-
sjonen i regnskapet som blir mest interessant for staten, men
reglene tilknyttet regnskapsutarbeidelsen og regnskapsrapporter-
ingen. Ut fra dette resonnementet kan en ogsa forstd hvorfor
forskriftene er blitt stadig mer omfattende. Danielsson (1977)
framhever at nir en organisasjon har lert seg & lgse et problem
pd en mate, si har den en tendens til 4 la denne lgsningen
overfgres ogsd til nye problemer. Sediment fra fortida vil fglge-
lig bestemme Igsningene i framtida. Staten fanti 1924 en méte &
lgse problemet med kommunenes mislighold av sine gjelds-
forpliktelser. Denne lgsningen som bestod i regelstyring pa
budsjett- og regnskapsomradet, har si blitt tatt med inn i ei
framtid som ble stadig mer kompleks og som fglgelig innbefattet
stadig nye regnskapsproblemer. Resultatet har blitt at det
regnskap som kommunene i dag ma utarbeide i henhold til de
statlig gitte regler, er svart uoversiktlig og svart komplekst.

Dette resonnementet underbygges ogsa av Puxty et al. (1987).
De papeker at de forhold som staten som organisasjon har til
omgivelsene, er preget av autoritative reguleringer, og at den
styrer sin virksomhet gjennom regler og hierarkiske kontroll-
systemer. Om staten setter krav til regnskapsrapportering fra
kommunen i tilknytning til overfgring av midler, trenger fglgelig
ikke dette A bety at staten er spesielt opptatt av de gkonomiske
sider ved de prosjekter som har fitt tilskuddsmidler. Arsakene
til at staten er interessert i regnskapene, kan derimot vare for 4
kontrollere om kommunen fglger de regler som gjelder for
overfgringene.

Utover det 4 benytte kommuneregnskapene til 4 kontrollere at
kommunen fglger reglene, kan en forvente at staten er opptatt av
serskilte typer regnskapsinformasjon. Disse informasjons-
typene har sammenheng med de reglene som gjelder for de
statlige overfgringene. Statens overfgringer til kommunene skal
etter reglene dels virke til utgiftsutjevning og dels til inntekts-
utjevning mellom kommunene (kfr. Stortingsmelding nr. 26,
1983-84, og Dstre, 1984). Utgiftsutjevnende overfgringer er
ment 4 bidra til 4 minimalisere utgiftsforskjellene kommunene
imellom ved 4 gjennomfgre en og samme type aktivitet. De
inntektsutjevnende overfgringer skal bidra til 4 redusere ulikheter
mellom kommunene ndr det gjelder inntektene, og da spesielt
skatteinntektene. Ut fra dette skulle en forvente at kommuner
som kunne regnskapsrapportere en vanskelig gkonomisk situa-
sjon og utvikling (hgye utgifter og lave inntekter) ville st4 sterkt i
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konkurransen om overfgringer fra staten. En skulle videre
kunne forvente at det ble viktig for kommunen bl.a. gjennom
regnskapet 4 fi fram at den gkonomiske situasjonen var
vanskelig. Fevolden og Sgrensen (1983) framsatte den hypo-
tesen at det tilskuddssystem som gjaldt inntil 01.01.86 (se
kapittel 3) oppmuntret kommunene til 4 forvrenge informasjon
om kommunens gkonomiske situasjon. Denne hypotesen er
vanskelig 4 teste empirisk. De fikk imidlertid fram indikasjoner
pa at rapportering av en gkonomisk situasjon med gkende
utgifter uavhengig av hva som skjer med inntektene, gker
mulighetene for 4 fA statstilskudd. Ved 4 benytte en modell hvor
bidde kommunens skatteinntekter og kommunens renter og
avdrag vokste, fant de at veksten i skatteinntektene nesten ikke
hadde noen betydning for tildelingen av tilskudd. @kning i
- renter og avdrag hadde derimot stor forklaringskraft. Dermed
blir konklusjonen at det kan forventes at i den utstrekning staten
er interessert i spesielle typer regnskapsinformasjon, si er
interessen knyttet til de kommunale utgiftene.

Néar det gjelder den nye arsrapporten, s er den som nevnt ikke
oppbygd etter de regnskapsforskriftene som staten har gitt for
kommunene. rapportene utgjgr fglgelig en tilleggsrapporter-
ing og tilleggsinformasjon som gir ut over de krav som ligger i
de reglene som forskriftene utgjgr. Statens interesse for
kommuneregnskap kunne som nevnt forventes 4 vaere knyttet
enten til kontroll av at regler ble fulgt eller til de regnskapsposter
som reglene forutsetter at det skal legges vekt pd. Ettersom
arsrapporten ikke fokuserer pd noen av disse forhold, kan en
forvente at staten ikke er spesielt interessert i drsrapportene.

Forventningen om at arsrapporten tillegges liten interesse kan
ogsd underbygges av at staten som organisasjon i sterk grad
legitimerer seg ved representasjon. Innsiktservervelse i staten
vil fglgelig vare preget av at organisasjonen gjennom aktgrene
reflekterer mange forskjellige ideologier og preferanser.
Organisasjonen vil fglgelig ha innsikt vedrgrende endrete
forhold til toss for at den ikke uten videre kan tilpasse seg i
relasjon til den nye innsikten. Det behovet for ny innsikt som
drsrapporten er ment 4 mgte, vil organisasjonen fglgelig kunne
betrakte som allerede tilfredsstillt.

Kommunen og bankene som omgivelser for hverandre

Sammenbindingen mellom kommunen og bankene er annerledes
enn sammenbindingen mellom kommunen og staten. Bankene
gir ikke tilskudd til kommunen. Det er rene forretningsfor-
bindelser bankene har med kommunen. Bankene er interessert i
4 tjene penger, og kommunen blir overfor bankene en kunde pa
lik linje med andre kunder pd samme stgrrelse. P4 ett omrade
framstdr imidlertid kommunen som betraktelig bedre enn mange
andre kunder. Etter kommunelovens § 56 (kfr. ogsd Hammer,
1984) er kommunen gitt vern mot konkurs. Det kan fglgelig
ikke dpnes konkursbehandling i kommunen. Det kan derfor

forventes at kommunen overfor bankene framstir som en
serdeles sikker kunde. I tilknytning til at kommunen ikke kan
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gd konkurs, er det imidlertid satt strenge formkrav til
kommunens ldneopptak. Lineopptakene mi vare politisk ved-
tatte og godkjente av staten. Ettersom bankenes sikkerhet
bygger pd at disse formkravene er innfridd, kan det forventes at
bankene vil vare opptatt av at dlSSC formkravene er innfridd fer
de gir kommunen lan.

I og med at kommunen er kunde i dette forholdet, kan det
forventes er den som andre kunder er interessert i 4 kjppe der
den kan f4 en god vare til en rimelig pris. For bankene blir det
folgelig viktig 4 legitimere seg gjennom lane- og innskudds-
vilkdrene som en tilbyder med gode produkter overfor
kommunen. Den gkonomiske sammenbindingen mellom
kommunen og bankene blir dermed i stor grad gjensidig.
Bankene leverer finansielle ressurser og tjenester til kommunen,
og kommunen leverer finansielle ressurser til bankene som
vederlag for det mottatte.

Bankene og kommunen lever ikke i et slikt gjensidig politisk
avhengighetsforhold som kommunen og staten. Unntaket er
kanskje forholdet mellom kommunen og statsbankene. Stats-
bankene kan ikke velge sine kunder p4 samme mdte som andre
banker, og statsbankene har sin legitimitet i lovbestemmelser
som tilsier at bankene skal yte finansiell hjelp til enkelte
spesifiserte oppgaver. En del av disse oppgavene er ment 4
skulle settes ut i livet av kommunen, og fglgelig blir det en
politisk gjensidig avhengighet mellom disse bankene og
kommunen.

Den politiske sammenbindingen mellom kommunen og de
utenlandske banker som den har forretningsforbindelser med, er
svart Igs. Selv om bankene ma tilpasse seg de norske lovregler
og reguleringer som gjelder for bankforretninger med
kommuner, er bankene ikke forpliktet til & gd inn i dette
markedet. De forretninger som disse bankene har med norske
kommuner m4 ogsi antas 4 vare relativt beskjedne i forhold til
omfanget av bankenes totale forretninger. Dette innebarer at
Bergen kommune og andre norske kommuner utgjgr en relativt
liten del av bankenes fortjenestegrunnlag. Det kan fglgelig ikke
forventes at disse bankene er sd oppbundet i det norske markedet
at de gjennom selve engasjementene har skapt en politisk
avhengighet.

De norske sparebankene og forretningsbankene er i mye stgrre
utstrekning enn de utenlandske bankene oppbundet i det norske
markedet. Sparebankene og forretningsbankene er derfor i
stgrre utstrekning enn de utenlandske bankene avhengig av
“politisk velvilje og forstdelse. Dette har bl.a. gitt seg utslag i at
enkelte av disse bankene den senere tid har ansatt egne
informasjonsmedarbeidere som skal motvirke det negative bildet
som de mener at mediaene har skapt av bankene.
Administrerende direktgr, Torbjérn Haug, i Nordlandsbanken
uttalte f.eks. fglgende i forbindelse med at banken ansatte en
avisredaktgr som banksjef:
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"Etter hvert er det tegnet et negativt mediabilde av Nordlandsbanken. Vi har
i en tid vart pA utkikk etter profesjonelle folk som kunne takle dette
problemet” (Nordlands Framtid, 1987: 12. november s. 4)

Et annet eksempel som viser at disse bankene er avhengige av de
politiske oppfatninger og vurderinger i samfunnet, er at det i
bankenes styrer inngdr partipolitikere. Selv om disse bankene
folgelig i sine forretninger generelt er avhengig av politisk
velvilje, er den politiske avhengigheten relativt ensidig.
Kommunen er ikke forpliktet til 4 sette ut i livet aktiviteter som
disse bankene er forpliktet til 4 finansiere.

Kommunen er heller ikke forpliktet til 4 gjgre sine forretninger
med en bestemt bank eller et fitall banker. Den eneste
begrensingen som gjelder i forbindelse med valg av bank, er at
staten for tiden ikke tillater kommunen 4 oppta nye lan i utlandet.
Kommunen stir fglgelig relativt fritt ndr det gjelder & velge
bankforbindelser. Konsentrasjonen av de ressurser som
kommunen gis tilgang pa via bankene, er dermed relativt lav.
Ettersom det er mange banker som kommunen kan henvende seg
til i forbindelse med 1Aneopptak, har kommunen i sitt forhold til
bankene en situasjon med relativt stor ressursrikelighet.

Om en sammenligner de interorganisatoriske relasjonene mellom
kommunen og bankene med relasjonene mellom kommunen og
staten, ser en at bankene ikke stdr i den maktstillingen overfor
kommunen slik som tilfellet er med staten. Bankene er i
konkurranse med andre banker om 4 fA eller beholde kommunen
som kunde. For bankene blir det fglgelig viktig 4 legitimere seg
som interessant overfor kommunen. Mange av de stgrste
bankene har da ogsi tilpasset seg kommunene ved 4 etablere
egne avdelinger som skal ivareta forretningene med kommuner
og andre organisasjoner i den offentlige sektor.

Kommunens regnskap og bankene

De fleste av bankene som har med Bergen kommune 4 gjgre, har
hatt forretninger med kommunen i flere &r. NAr kommunen i
tillegg er sikret mot konkurs, kan en forvente at forholdet
mellom kommunen og bankene er preget av stor tillit. Dette
skulle indikere at bankene ikke skulle vare sarlig opptatt av
regnskap til kontrollformdl. Som nevnt krever imidlertid
sikkerheten at visse formkrav er innfridd i forbindelse med lane-
opptaket. En kan derfor forvente at bankene er mer opptatt av at
formkravene er innfridd enn i 4 bruke regnskapsinformasjon til
kontrollformil. Denne forventningen underbygges ogsd av
bankmannen Wanzenbergs (1984) erfaringer. Selv om han har
hatt med kommuner 4 gjgre i andre land hvor kommuner kan gi
konkurs, hevder han at bankforretninger med kommuner ikke
preges av at banken i stor utstrekning bruker kommunens
regnskapsdata til kontroll. Ogsi i disse landene er kommunenes
laneopptak sterkt regulerte. Etter hans oppfatning er bankens
arbeid med bankforretninger i tilknytning til kommuner derfor
preget av et nitidig teknisk arbeid, hvor det f.eks. ma pisees at
de mange dokumenter som hgrer til slike forretninger, har de
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riktige underskrifter og er legaliserte pA foreskrevne miter.

I en bok som sparebankene i Norge utgav i 1985 om kommunal
virksomhet og gkonomi (kfr. Sparebankforeningen, 1985),
framgdr det likevel at kommuneregnskap er av interesse for
banker. En betydelig del av denne boka vier oppmerksomhet
nettopp til kommuneregnskap. Det vises bl.a. hvordan
kommuneregnskap kan analyseres. Dermed skulle en forvente
at disse bankene var opptatt av 4 bruke kommuneregnskap i
tilknytning til beslutning om og/eller kontroll av bank-
forretninger med kommuner. Imidlertid tyder uttalelser i for-
ordet til boka pa at det ikke er behovet for regnskapsdata til
beslutning og kontroll som er 4rsaken til at sparebankene gnsker
4 lzre seg mer om kommuneregnskap:

“Det endelige malet med opplegget er at det, som et redskap i sparebankenes
hender, skal bidra til at kommuner, fylkeskommuner og andre offentlige
institusjoner nettopp velger sparebanken som hovedbankforbindelse."
(Sparebankforeningen, 1985:1)

Dermed framgdr det at intensjonen bak interessen for
kommuneregnskap fra sparebankenes side ikke er at bankene
skal bli i bedre stand til 4 velge hvilke kommunekunder de skal
ha forretninger med, men at bankenes innsikt skal bidra til at
kommuner generelt velger sparebankene. Bankenes interesse
for regnskap kan fglgelig betraktes som et middel for & vise bade
interesse for kommunen og engasjement i kommunens
gkonomiske situasjon. Bankenes regnskapsinteresse har
dermed med bankenes legitimering overfor kommunen & gjgre.

I og med at sparebankene gnsker 4 ha kommunene som total-
kunde, dvs. 4 vere hovedbankforbindelse, mi det innebare at
de er opptatt si vel av utldn til og innldn fra kommunen som av
det forretningspotensialet som ellers ligger i kommunen.
Gjennom kommunens regnskap kan banken fi innsikt i
forretningspotensialet. Ettersom bankene kan forventes & vare
interesserte i kommunenes regnskap som grunnlag for & vurdere
det samlede forretningspotensialet, kan det forventes at for
kommuner som gnsker 4 oppta 14n, vil det vere gunstig 4 kunne
regnskapsrapportere en god gkonomisk situasjon med betydelige
midler tilgjengelig for plassering. Dersom kommunen har
betydelige midler tilgjengelig for plassering, skulle en forvente at
kommunen kunne benytte dette som argument for rimelige
lanevilkdr. Om situasjonen er slik, innebarer det at kommunen
har incentiver til 4 regnskapsrapportere en god gkonomisk
situasjon ndr den er i markedet for 4 oppta 1an.

Ettersom bankenes interesse for kommuneregnskap kan knyttes
til pnske om 4 legitimere seg overfor kommunen samt 4 fi
innsikt i fortjenestepotensialet, dvs. 4 lzre fra regnskapet om
hvilke forretningsmuligheter som ligger i kommunen, kan det
forventes at bankene i stgrre utstrekning enn staten vil finne den
nye arsrapporten interessant. Det er enklere 4 sette seg inn i Ars-
rapporten enn i det tradisjonelle regnskapet. Som papekt i
tilknytning til dreftingen i forbindelse med det rasjonelle
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perspektivet, kan en forvente at bankene kjenner bedre de
regnskapsmodeller som inngédr i den nye &rsrapporten enn i det
tradisjonelle regnskapet. Dermed skulle det vare relativt enkelt
for bankene 4 benytte informasjonen i Arsrapporten som
grunnlag bide for 4 gjgre seg kjent med kommunen og for
videre 4 vise interesse for kommunens gkonomiske situasjon.
Gjennom A&rsrapporten blir hele kommunens gkonomiske
situasjon og utvikling belyst pa en konsentrert mite. En skulle
derfor ogsd kunne forvente at det ut fra arsrapporten var enklere
enn ut fra det tradisjonelle regnskapet 4 f4 oversikt over
fortjenestepotensialet i kommunen. Imidlertid kan det tenkes at
en del av den detaljerte informasjonen som innglr i det
tradisjonelle regnskapet, er av spesiell nytte ndr fortjeneste-
potensialet skal ansldes. I si fall kan det ikke forventes at ars-
rapporten vil skyve det tradisjonelle regnskapet til side i sam-
spillet mellom kommunen og bankene. Forventningen mi da
heller bli at arsrapporten vil fungere i samspillet side om side
med det tradisjonelle regnskapet.

Mal legitimerin

Som vist foran vil forventningene om regnskapets funksjoner
vaere n&rt knyttet til hvordan de interorganisatoriske relasjonene
er mellom kommunen og de finansielle institusjonene. Med
utgangspunkt i en diskusjon omkring regnskapets funksjoner
utledet Olov Olson, Norvald Monsen og undertegnede (kfr.
avsnitt 1.2.1 og Mellemvik et al., 1988) en konklusjon om at det
pd den ene siden vil vare mer eller mindre sterk avhengighet
mellom regnskap og dets kontekst, og at det pd den andre siden
vil vare mer eller mindre sterk avhengighet mellom organisa-
sjonen og dens omgivelser. Jeg vil her vise hva denne konklu-
sjonen leder fram til med hensyn pd forventninger om regn-
skapets funksjoner i samspillet mellom kommunen og de
finansielle institusjonene.

Véar konklusjon (Mellemvik et al., 1988) innebar at regnskapets
funksjoner pdvirkes av minst tre variabler som er gjensidig
avhengige av hverandre. I figur 1.5 framglr det at disse
variablene er organisasjonens regnskap, dvs. regnskapets
strukturer og prosesser, andre strukturer og prosesser i
organisasjonen og strukturer og prosesser i omgivelsene. De to
farste variablene er relatert til selve organisasjonen, og de to

[ ORGANISASJONEN A
[
Regnskapets strukturer Andre strukturer Strukturer og prosesser
0g prosesser 0g prosesser i i organisasjonens
organisasjonen omgivelser
\
REGNSKAPETS KONTEKST

Figur 1.5 Forhold som pAvirker regnskapets funksjoner
(Kilde: Mellemvik et al., 1988)
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siste er relatert til regnskapets kontekst. Med bakgrunn i denne
betraktningen om hva som pdvirker regnskapets funksjoner,
diskuterte vi to situasjoner. I den ene situasjonen antok vi en
sterk kontekst, dvs. en situasjon hvor organisasjonen er nert
knyttet til og avhengig av sine omgivelser. Vir konklusjon var
at regnskapets viktigste funksjon i en slik situasjon var 4 bidra til
organisasjonens legitimering. I den andre situasjonen betraktet
vi en sterk organisasjon, dvs. en organisasjon som har av-
hengige omgivelser. I denne situasjonen ble regnskapets
viktigste funksjon 4 bidra til organisasjonens utgvelse av makt.

Kommunen er i en situasjon hvor den har en sterk kontekst.
Som nevnt er kommunen relativt ensidig gkonomisk avhengig
av staten. Det ble fglgelig forventet at det for kommunen ble
viktig & regnskapsrapportere som om den fglger de regnskaps-
regler som staten har gitt, dvs. det ble forventet at kommunen
benyttet regnskapet for 4 legitimere seg overfor staten. Nir det
gjaldt forholdet til bankene, var den gkonomiske avhengigheten
mer gjensidig. Det ble imidlertid utledet forventning om at
kommunen, for 4 f4 gunstige l4nevilkar, hadde incentiver til 4
rapportere en god gkonomisk situasjon. Dermed ble for-
ventningen at kommunen ville kunne benytte regnskapet til 4
legitimerer seg som attraktiv overfor bankene.

Staten utgjer en sterk organisasjon i forholdet til kommunen.
Som nevnt ble det forventet at i den utstrekning staten var
interessert i kommunens regnskap, var det fgrst og fremst for 4
kontrollere at regler ble fulgt. Ettersom disse reglene var gitt av
staten, kunne statens interesse for kommuneregnskapet fglgelig
sees pd som en mite 4 understreke og opprettholde makt overfor
kommunen.

[ motsetning til forholdet mellom staten og kommunen er
forholdet mellom bankene og kommunen preget av gjensidig
gkonomisk avhengighet. Bankene er dermed i en situasjon med
en relativt sterk kontekst. Som pdvist tidligere kunne bankenes
interesse for kommunens regnskap forventes & ha bakgrunn i at
bankene gnsket 4 vise interesse for kommunen samt 4 tilegne seg
informasjon om fortjenestepotensialet i kommunen. Gjennom &
vise interesse for kommunen gnsket bankene 4 legitimere seg
overfor kommunen. Regnskapets funksjon for bankene kan
folgelig knyttes til bankenes gnske om 4 legitimere seg.

Dermed framgar det at om en legger til grunn den rammen som
Mellemvik et al. (1988) utledet, underbygges de forventninger
om regnskapets funksjoner som jeg her har utledet med
utgangspunkt i de interorganisatoriske relasjonene. Bade
bankene og kommunen framtrer med en sterk kontekst. Fglgelig
kan det forventes at regnskapets viktigste funksjon bide for
bankene og kommunen vil vare 4 virke til legitimering.
Ettersom staten framstdr som en sterk organisasjon i
sammenbindingen med kommunen, kan det forventes at regn-
skapets viktigste funksjon for staten er 3 stgtte den i dens
utgvelse av makt.



1.6 FORMAL

Hva er si regnskapets funksjoner i samspillet mellom kommun-
en og dens finansielle institusjoner? Problemutviklingen har
ikke gitt svar pa dette spgrsmélet, men gitt grunnlag for enkelte
forventninger. Avhengig av hvilke elementer i problemut-
viklingen som det legges vekt pd, kan det som vist utledes
forskjellige forventninger om regnskapets funksjoner i sam-
spillet mellom kommunen og de finansielle institusjonene. Mens
regnskapsnormene tilsier at regnskap vil bli benyttet til kontroll
og/eller som beslutningsunderlag, leder de tidligere studier og
kontekstbeskrivelsene fram til forventninger om at regnskapets
funksjoner bl.a. kan knyttes til makt og legitimering. Ide neste
kapitlene skal jeg beskrive samspillet mellom kommunen og de
finansielle institusjonene i forbindelse med de statlige over-
fgringer og ldneopptakene. Gjennom disse kapitlene vil det
framgd hvorvidt noen av de nevnte forventninger bekreftes
empirisk.

Formadlet med denne studien er fglgelig 4 frambringe empiri-
baserte kunnskaper om regnskapets funksjoner i samspillet
mellom en organisasjon og dens finansielle institusjoner. Som
nevnt er organisasjonen Bergen kommune og de finansielle
institusjonene staten og kommunens bankforbindelser. Dette
formdlet avgrenses og konkretiseres gjennom fglgende fem
spesifikke formal:

* e Beskrive hvordan kommunens regnskap inngir i samspillet
mellom kommunen og dens finansielle institusjoner.

* Drgfte funksjonene som kommunens regnskap har i dette
samspillet, for s vel kommunen som de finansielle institu-
sjonene.

* Drgfte hvorvidt de funksjonene som regnskap har i sam-
spillet mellom kommunen og de finansielle institusjonene, er
overensstemmende med regnskapets tenkte funksjoner.

* Drgfte om det ut fra de situasjoner som jeg beskriver, fram-
gdr noen endringer i funksjonene som fglge av innfgringen
av den nye arsrapporten.

* Drefte, ut fra studiens empiri, begrepet regnskapets funk-
sjoner.

Formilet med studien er fglgelig knyttet til 4 problematisere
regnskapets funksjoner gjennom 4 beskrive og drgfte, ut fra
mine observasjoner og tolkninger, hvordan regnskap inngir i
samspillet mellom kommunen og dens finansielle institusjoner.
I fglge Asplund (1970) er nettopp problematisering av virkelig-
heten det fgrste og svaert viktige steget om en skal kunne tilfgre
ny kunnskap (kfr. ogs& Jonsson, 1985).

1.7 RAPPORTENS VIDERE DISPOSISJON

Hvilken forskningsmetode har jeg anvendt i denne studien, og
hvordan har jeg praktisk gétt fram for 4 fA innsikt i regnskapets
funksjoner? Denne type spgrsmdl vies interesse i neste kapittel
som er gitt overskriften "grovmetode”. Denne overskriften er
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valgt fordi jeg ogsa i empirikapitlene, dvs. i kapitlene 3 og 4, gir
inn pa forskningsmetoden. I kapitlene 3 og 4 tar jeg for meg
samspillet mellom henholdsvis kommunen og staten og
kommunen og bankene. I begge disse kapitlene gir jeg inn-
ledningsvis inn pa forskningsprosessen tilknyttet studiet av
samspillet. Kapitlene omfatter imidlertid i hovedsak empiriske
beskrivelser av hvordan regnskap innglr i de aktuelle samspill.
I kapittel 5 drgftes regnskapets funksjoner i de studerte samspill.
Avslutningsvis i dette kapitlet oppsummeres de bidrag som
denne studien har gitt, samt at det indikeres hvordan studien kan
viderefares for & vinne ytterligere innsikt 1 hvordan regnskap
fungerer.



KAPITTEL 2
GROVMETODE

Som det framgar av kapittelteksten, vil jeg her i grove trekk
gjore rede for de metoder som jeg har anvendt i denne studien.
Etter hvert som jeg behandler empirien (kfr. kapitlene 3 og 4),
vil jeg redegjgre mer i detalj for hvordan jeg har gétt fram for 4
fA innsikt i regnskapets funksjoner i samspillet mellom
kommunen og dens finansielle institusjoner. Dette kapitlet om-
fatter tre hoveddeler. Fgrst gir jeg inn pd forskningsmetoden.
Deretter knyttes interessen til analysenivéet og datatilgangen. I
den tredje delen vises det hvordan rapporteringen av empirien og
analysen er oppbygd.

2.1 FORSKNINGSMETODEN

I den tiden jeg har vart student ved Norges Handelshgyskoles
doktorgradsstudium, har jeg arbeidet innenfor "Bergens-
prosjektet”. Dette prosjektet, gjennomfgres som et aksjons-
forskningsprosjekt, og prosjektgruppens medlemmer har i nzrt
samarbeid med politikere og administrasjonen i Bergen
kommune funnet fram til hva kommunens arsrapport skal inne-
holde og hvordan den skal utformes.

Som i ethvert aksjonsforskningsprosjekt (kfr. f.eks. Galtung,
1977, Gustavsen/Sgrensen, 1982, Olson, 1983) har det
praktiske arbeidet tilknyttet prosjektet vart tett sammenvevd med
en nzrmest kontinuerlig innsats for 4 forsgke 4 forstd det som
skjer i kommunen som fglge av prosjektet. Noe av denne inn-
satsen har allerede munnet ut i rapporter (kfr. f.eks. Hggheim,
1985, 1987, 1989; Hegheim et al., 1986, 1988a, 1988b;
Mellemvik, 1987; Mellemvik et al., 1988; Monsen, 1987, 1989;
Olsen, 1987, 1989; Olson, 1987). I tillegg til rapporter om
hvilke funksjoner arsrapporten har, har prosjektgruppens med-
lemmer ogs4 arbeidet med 4 klarlegge den regnskapsteknologi
som rddde i kommunen inntil den nye arsrapporten ble introdu-
sert (kfr. Monsen, 1987; Mellemvik, 1987).

Ettersom jeg ikke har hatt min faste arbeidsplass i Bergen, har
jeg bare deltatt i enkelte deler av det omfattende praktiske
arbeidet tilknyttet utviklingen og implementeringen av den nye
drsrapporten. Min studie er likevel sterkt knyttet til dette
aksjonsforskningsprosjektet. Denne tilknytningen er pé flere
plan. Jeg har bl.a. arbeidet med 4 f3 fram hvordan kommunen
behandlet sine 14n i rsregnskapene (Mellemvik, 1987). Dette
arbeidet har bidratt til 4 gi innsikt i hvordan kommunens
regnskap var oppbygd fér utviklingen av den nye arsrapporten,
og innsikten har videre vart anvendt ved utarbeidelsen av
- &rsrapporten. Jeg har ogsd vert med i dreftinger om hva den
nye arsrapporten skulle inneholde. Gjennom arbeidet i prosjekt-
gruppen har jeg dessuten fatt ta del i de observasjoner som de
forskjellige gruppemedlemmer har gjort om hva som har skjedd
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og hva som skjer i kommunen som fglge av innfgringen av
drsrapporten. Mine inntrykk og observasjoner om hva som
skjer i kommunen, har ogsa vart drgftet med de @vrige gruppe-
medlemmene. Videre inngdr denne rapporten som en del av
rapporteringen i "Bergensprosjektet”. Gjennom denne rapporten
vil det framga hva som skjer av endringer i kontakten mellom
kommunen og de finansielle institusjonene i kjglvannet av
innfgringen av irsrapporten. Min studie er siledes 4 betrakte
som en del av aksjonsforskningsprosjektet.

2.1.1 Dette "caset"

Nir det gjelder selve forskningsmetoden som denne studien
bygger pé, kan den imidlertid ikke fullt ut karakteriseres som
aksjonsforskning. Til det er denne studien bl.a. for lite preget
av 4 finne lgsninger pa praktiske problemer i kommunen. Selv
om studien ettersom den inngir i "Bergensprosjektet", har sterke
innslag av aksjonsforskning, er den 4 anse som et "case" innen
dette prosjektet. Metoden som studien bygger p4, er derfor i
stor utstrekning case metoden.

Ettersom jeg i denne studien er opptatt av hvordan den nye
arsrapporten virker inn i forholdet mellom kommunen og de
finansielle institusjonene, var valget av case metoden n&rmest en
selvfglge. Ettersom Bergen kommune var den eneste kommune
som, pa det tidspunkt jeg startet arbeidet med denne studien,
hadde gjennomfgrt en slik fullstendig endring i sin regnskaps-
rapportering, ville det vaere umulig 4 gjennomfgre studien som
f.eks. en ren "survey” undersgkelse. Yin (1984) hevder at det
er nettopp i slike situasjoner hvor en gnsker & undersgke et
nidtidsfenomen i dets kontekst, og hvor sammenhengen mellom
fenomenet og konteksten er uklar, at case metoden er s@rdeles
godt egnet. Fenomenet her er den nye arsrapporten, og kon-
teksten er Bergen kommune og de finansielle institusjoner. Case
metoden er ogsd naturlig ettersom jeg 1 denne studien g@nsker &
gd "bak scenen" (kfr. f.eks. Campbell, 1979; Yin, 1984,
Lincoln/Guba, 1985), dvs. jeg gnsker 4 gd inn i de samspill
hvor regnskap er ment 4 skulle fungere.

Mitt valg av case metoden md ogsd sees i forhold til at det
tidligere er gjort f4 empiriske studier av hvilke funksjoner en
organisasjons regnskapsinformasjon har i forbindelse med til-
fgring av finansielle ressurser. De studier og resonnementer
som er gjort, har i det vesentlige fokusert pa hvilken regnskaps-
informasjon som mi antas & vare av interesse for den eller de
som skal levere ressursene (kfr. f.eks. Libby, 1979; Bertholdt,
1979; Schultz, 1979; Copeland/Ingram, 1983; Straw, 1986;
Ingram/Copeland, 1986) I studiene har det gjerne vert forutsatt
at beslutningstakerne handler etter rasjonelle modeller, hvilket
gjor at det kan konkluderes med at regnskapsinformasjonen ikke
er f.eks. tilstrekkelig eller "riktig" gruppert eller presentert om
den ikke brukes som forutsatt. Dette betyr at det ikke foreligger
spesifikk kunnskap om hvilke funksjoner regnskap har i for-
holdet mellom ressursmottaker og ressursleverandgr. De eneste
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metodene som kan gi slik spesifikk viten, er case studier og
aksjonsforskning (Boland/Pondy, 1983; Mellemvik et al.,
1988). ‘

2.1.2 Forstudien

Fgr en omfattende case studie gjennomfgres, anbefales det at det
gjores forstudier som kan gi indikasjoner pd om det vil vaere
interessant 4 g4 videre med problemstillingen (Yin, 1984). Min
hgyere avdelingsutredning er & betrakte som en slik forstudie
(Mellemvik, 1985). Gjennom arbeidet med denne utredningen
ble jeg kjent med at staten hadde utarbeidet detaljerte regler bide
for hvordan kommunene skulle behandle regnskapstransaksjon-
ene, og for hvordan kommunen skulle regnskapsrapportere. Det
framkom imidlertid i denne utredningen at Bergen kommune
gjorde en del tilpasninger til disse reglene, dvs. kommunen
behandlet en del lanetransaksjoner pd andre miter enn det
reglene tilsa. Gjennom disse tilpasningene oppniddde kommun-
en en finansiell fleksibilitet som ikke var forutsatt i de statlig gitte
regnskapsreglene.

Ettersom kommunen tilpasset seg annerledes enn reglene forut-
satte, meldte spgrsmilet seg om hvordan dette regnskapet fung-
erte 1 samspillet mellom kommunen og staten? Kunne kanskje
kommunens regnskapstilpasning forstdes ut fra kommunens for-
hold til andre finansielle institusjoner som f.eks. bankene, dvs.
at regnskapets funksjoner i andre samspill krevde at kommunen
gjorde disse tilpasningene? Slike og lignende spgrsmil som
framkom som fglge av forstudien, har bidratt til 4 motivere til
videre studier i den hensikt & fA bedre forstdelse av hvordan
regnskap fungerer i samspill mellom kommunen og dens finans-
ielle institusjoner.

2.1.3 Begrepet regnskapets funksjoner

Det 4 fi denne bedre forstielsen av hvordan regnskap fungerer,
er krevende pd flere mater. Blant annet krever det at det klar-
gjores noe nermere hva som menes med begrepet regnskapets
funksjoner, dvs. hva er det i dette samspillet som jeg vil forsgke
4 f en bedre forstielse av?

Av bekvemmelighets hensyn har jeg i den Igpende teksten iblant
valgt & omtale begrepet regnskapets funksjoner bare med
benevnelsen funksjonsbegrepet. Dette innebarer at jeg i den
videre framstilling vil bruke disse to begrepene om hverandre.
Slik jeg har brukt begrepet regnskapets funksjoner, er det & anse
som et arbeidsbegrep, dvs. et begrep med relativt vide og vage
grenser. Jeg skal heller ikke her gjgre noen definisjon av be-
grepet, men presisere litt n@rmere hva jeg forstdr med dette
begrepet. Det er svart vanskelig for ikke 4 si umulig 4 definere
funksjonsbegrepet pA en entydig mite. I vitenskaplig sammen-
heng er begrepet funksjon fgrst og fremst knyttet til naturviten-
skapene, hvor en ofte anvender funksjonalistiske modeller (kfr.
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f.eks. Hellevik, 1977; Regnéll, 1982). I slike modeller er gjerne
hovedidéen at det finnes en homeostatisk variabel som m4 inne-
ha en bestemt likevektsverdi. Om variabelen av en eller annen
arsak bringes ut av likevekt, iverkseiter systemet som variabelen
inngdr i, prosesser for 4 gjenopprette likevektsverdien til den
homeostatiske variabel. Hver del i systemet har fglgelig sin
bestemte funksjon, og i de funksjonalistiske modellene kan en
forutsi hvordan den enkelte del vil opptre om det skjer endringer
1 systemet. Begrepet funksjon brukt pd denne miten inneb&rer
at funksjonen til en systemdel eller en aktivitet er fast og for-
utsigbar.

Burrell/Morgan (1979) har konkretisert hva en slik funksjonell
tilnerming innebzrer om den legges til grunn ved samfunns-
vitenskaplig forskning. I den referanserammen som de utvikler
for 4 klargjgre de ulike paradigmer som har vart lagt til grunn
ved samfunnsvitenskaplig forskning, skiller de mellom
forskningens antakelse om selve forskningen og forskningens
antakelse om samfunnet. Nir det gjelder den fgrste antakelsen,
spesifiserer de at denne innebzrer antakelser om ontologi
("nature of reality"), om epistemologi ("nature of knowledge"),
om mennesket og dets forhold til miljset og om metodologi.
Alle disse antakelsene mener de at det er mulig 4 drgfte ut fra en
subjektiv - objektiv dimensjon. Nir det gjelder antakelsen om
samfunnet, spesifiserer de to alternative og fundamentalt for-
skjellige hovedtiln®rminger. Det ene alternativet bygger pa
regulering. Etter dette alternativet forsgker forskeren 4 forklare
hvorfor samfunn synes 4 holde sammen. Det andre alternativet
tar som utgangspunkt at det er fundamentale interessekonflikter i
samfunnet, og at disse utgjgr et potensiale for radikal for-
andring. Gjennom & sammenstille de ulike antakelser kommer
de fram til de fire sosiologiske paradigmaer, "functionalism",
“interpretive”, "radical structuralism”, "radical humanism".
Hensikten med denne inndelingen slik Burrell/Morgen benevner
-det, er at den gjgr det mulig & drgfte og analysere de ulike
tilnerminger innen samfunnsvitenskaplig forskning. Etter deres
oppfatning bygger det funksjonalistiske paradigmet pd si vel
objektivitet som regulering.

"The functionalist paradigm generates regulative sociology in its most fully
developed form. In its overall approach it seeks to provide essentially
rational explanations of social affairs. It is a perspective which is highly
pragmatic in orientation, concemed to understand society in a way which
generates knowledge which can be put to use. It is often problem-oriented
in approach, concemed to provide practical solutions to practical problems.
It is usually firmly committed to a philosophy of social engineering as a
basis of social change and emphasises the importance of understanding order,
equlibrium and stability in society and the way in which these can be
maintained. It is concemed with the effective "regulation” and control of
social affairs." (Burrell/Morgan, 1979:26)

Med utgangspunkt i Burrell/Morgans paradigmeinndeling gjorde
Hopper/Powell (1985) en gjennomgang av regnskapslitteratur.
Ikke uventet fant de at den normative regnskapsforskningen
bygger pd et funksjonalistisk paradigme, dvs. et objektivt
forskningssyn og en samfunnsoppfatning som gir ut pi at
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regnskapet skal brukes til regulering. I denne studie er jeg som
nevnt opptatt av 4 problematisere regnskapets funksjoner i
samspillet mellom Bergen kommune og dens finansielle institu-
sjoner. Forstielsen av hvordan regnskap fungerer har jeg for-
sgkt 4 fA bl.a gjennom samtaler med de aktuelle aktgrer i
kommunen, staten og bankene. Dette betyr at jeg bl.a. bygger
min innsikt p4 de oppfatninger og idéer som er tilstede hos disse
aktgrene. Selv om denne innsikten bygger pd mine tolkninger
av aktgrenes oppfatninger og idéer, har jeg forspkt 4 forstd
aktgrene ut fra si vel de situasjonene som aktgrene er i, som de
vilkar de arbeider under. Dermed er det opplagt at i denne
studien betraktes ikke virkeligheten som objektiv og uavhengig
av de individuelle aktgrer.

"Det finns i literaturen en hel del terminologisk forvirring nir det giller
funktionsbegreppet; svarigheterna foranleds ofta av att man omvixlande
forstker att karakterisera en funktion som ett mal, som en process eller som
ett resultat. Allmint kan emellertid "funktion” definieras som den objektiva
konsekvensen (eller konsekvenserna) av ett handlingsmdonster for det system
inom vilket handlingsmonsteret férekommer.” (Young, 1970:44)

Nér Young hevder at det hersker terminologisk forvirring i til-
knytning til begrepet funksjon, har han utvilsomt rett. Hans
definisjon av funksjon med vektlegging pa objektive konse-
kvenser, synes imidlertid 4 bidra til forvirringen. Det naturlige
spgrsmil er; hva er objektivt? Ettersom spgrsmailet bergrer den
evigaktuelle sgken etter sannhet og riktighet, er det neppe mulig
4 gi et klart svar. Om en skal bruke begrepet objektivitet, mé det
vare i betydningen intersubjektivitet og/eller intrasubjektivitet
(kfr. f.eks. Galtung, 1977:28-29 og Lincoln/Guba, 1985:173,
292). Ettersom det i denne studien bare er en observatgr,
undertegnede, er det intrasubjektive i fokus. Det er mine
observasjoner og tolkninger som skal gjore meg i stand til 4
uttrykke noe om regnskapets funksjoner i de studerte sammen-
henger. Selv om det intrasubjektive perspektivet er i fokus,
innebarer ikke dette at perspektivet brukes i rendyrket form.
Jeg observerer ikke de samme aktgrer gjentatte ganger, men jeg
observerer forskjellige aktgrer som tilhgrer samme gruppe
(bankgruppen, gruppen staten og gruppen kommunen) gjentatte
ganger. Som jeg kommer tilbake til nedenfor, er ogsa det inter-
subjektive perspektivet forsgkt ivaretatt gjennom drgftinger med
de gvrige medlemmene i prosjektgruppen. Begrepet regnskapets
funksjoner knyttes fglgelig til mine observasjoner og tolkninger
av hvordan regnskap fir mening i samspillet mellom kommunen
og dens finansielle institusjoner. Dette innbarer at min interesse
er knyttet til hvordan regnskap fir mening for disse organisa-
sjonene, f.eks. hvordan organisasjonene pdvirkes av og pavirker
regnskap.

Den méten som jeg bruker begrepet regnskapets funksjoner p4,
blir altsd mye videre enn det som framgir av det funksjonal-
istiske paradigmet. I og med at jeg ikke bygger pa dette para-
digmet, kan en sette spgrsmdlstegn ved hvorfor jeg i det hele tatt
bruker begrepet regnskapets funksjoner? Hvorfor ikke erstatte
dette med f.eks. begrepet regnskapets roller?

73



I tilknytning til studien om regnskapets funksjoner slik de
framkommer i tidligere publiserte studier (kfr. Mellemvik et al.,
1988) sgkte vi, dvs. deltakerne i "Bergensprosjektet”, etter
alternative begrep. Vi fant imidlertid ingen begrep som skilte
seg ut som bedre egnet enn funksjonsbegrepet som en samle-
betegnelse for 4 fange opp hvordan regnskap fungerer internt i
og i samspill mellom organisasjoner. Nir det gjelder rolle-
begrepet kan det nevnes at flere forskere (kfr. f.eks. Birnberg,
1980; Burchell et al., 1980; Birnberg et al., 1983 og Samuelson,
1986) synes & benytte dette begrepet for & uttrykke omtrent det
samme som vi i "Bergensprosjektet” legger i funksjonsbegrepet.
Disse forskerne gir imidlertid ingen eksplisitte definisjoner av
hva de mener med rollebegrepet, om det f.eks. refererer til
skuespillerrollen eller den samfunnsvitenskaplige forstielse av
begrepet (kfr. f.eks. Dsterberg, 1980). De gir heller ingen
avgrensning av rollebegrepet i forhold til funksjonsbegrepet.

Her md det imidlertid innskytes at heller ikke vi i "Bergens-
prosjektet” har forsgkt oss pA noen grenseoppgang mellom de
ulike begrep. Nir vi har valgt 4 anvende et annet begrep enn det
mer brukte rollebegrepet, signaliserer vi imidlertid at det er
vanskelig & finne ett begrep som kan fange opp hvordan
regnskap fungerer. Gjennom de studiene som gjennomfgres i
prosjektet gnsker vi imidlertid 4 bidra til en bedre forstielse av
hvordan regnskap fungerer. Av formdlet med denne studien,
framgikk det ogsa at et spesifikt formdl er 4 dregfte begrepet
regnskapets funksjoner i den hensikt 4 gjgre begrepet klarere.
Utgangspunktet for en slik drgfting vil vare studiens empiri (se
kapitlene 3 og 4). Idet siste kapitlet, dvs. kapittel 5, vil begrep-
et regnskapets funksjoner fglgelig bli drgftet ut fra denne
studiens empiri.

2.1.4 HVordan fa innsikt

Det 4 forspke A fa bedre forstelse av hvordan regnskap funger-
er, er ogsd krevende pA den méten at regnskapets funksjoner
ikke er penbare og liketil slik at de f.eks. kan telles opp eller lett
pavises ved at enkelte data underlegges en eller annen form for
formalisert maling (kfr. ogsd Mellemvik et al., 1988). Ettersom
innsikt i regnskapets funksjoner ikke framkommer som et
resultat av formalisert maling, er det i denne studien lagt liten
vekt pA mlling av data i form av f.eks. kvantitative opp-
summeringer av svarene fra aktgrene, f.eks. antall svar i ulike
svargrupper, og ved klassifisering og telling av tekstenheter fra
de ulike dokumenter. Holsti (1969, kfr. Grgnmo, 1982:94)
problematiserer gjennom to utsagn hvorvidt formalisert miling
kan antas 4 vere viktig i en forskningssammenheng:

"If you can’t count it, it doesn’t count .”
"If you can count it, that ain‘t i.”

Selv om disse to utsagnene utgjgr ytterligheter som de fleste
forskere vil si seg uenige i (kfr. f.eks. Grgnmo, 1982 og
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Falkenberg, 1985), indikerer de at det finnes meningsforskjeller
ndr det gjelder hvilke type data som ansees som mest
interessante. Som nevnt er jeg interessert i 4 fA spesifikke
kunnskaper om regnskapets funksjoner. I fglge Boland/Pondy
(1983) kan en bare f2 slike kunnskaper ved 4 studere regnskapet
i den konteksten det fungerer. Metoden som de anbefaler er
systematisk og kritisk tolkning og analyse av datamaterialet (kfr.
ogsd Richardson, 1987).

I denne studien bygger jeg min innsikt om regnskapets
funksjoner nettopp pa mine tolkninger av informantenes syns-
punkter, av de observasjoner jeg gjgr og av de studerte
dokument. Dette innebarer at studien har sterke innslag av det
Hopper/Powell (1985) benevner som en tolkende forsknings-
metode ("interpretive approach"). Denne forskningsmetoden har
i likhet med alle andre forskningsmetoder vart kritisert. Selv
om de kritiske anmerkningene omtales noe forskjellig hos ulike
forfattere (kfr. f.eks. Grgnmo, 1982; Halvorsen/Nilsson, 1984;
Hopper/Powell, 1985), er det to hovedforhold, som er innvevd i
hverandre, som stir sentralt. Dels er det at denne forsknings-
metoden vektlegger det subjektive og spesifikke. Dels knyttes
anmerkningene til at denne metoden ikke kan benyttes til &
identifisere allmenngyldige rsakssammenhenger, dvs. metoden
kan ikke benyttes til generelle forklaringer. I denne studien er
det imidlertid nettopp den spesifikke viten om regnskapets funk-
sjoner i de aktuelle samspill som er interessant. Det er dermed
ogsd opplagt at studien ikke umiddelbart kan anvendes til
generelle forklaringer. Studien vil imidlertid forhdpentligvis
bidra til en bedre forstielse av hvordan regnskap fungerer i sam-
spill mellom organisasjoner. I avsnittene nedenfor gér jeg mer
detaljert inn p4 disse forholdene. I tilknytning til at denne
studien har sterke innslag av en tolkende forskningsmetode, mé
det imidlertid nevnes:

“The suggestion is that by using interpretive research methods ... a better
understanding of accounting will be obtained. In addition, by permitting
research question to emerge from the research process, rather than being pre-
determined at its outset, it is hoped that they will be more pertinent to the
problems of the subjects.”  (Hopper/Powell, 1985:447)

I min studie har en slik framgangsmadte med utvikling og for-
bedring av forskningsspgrsméilene underveis i forsknings-
prosessen vart helt ngdvendig. Etter & ha studert en del
dokumenter vedrgrende kommunens mottak av 14n og tilskudd,
s det ut som at sentraladministrasjonen i kommunen hadde en
sentral rolle i forbindelse med s& vel l&ne- som tilskudds-
spknadene. Etter de forste samtaler med sentraladministrasjon-
ens ledelse framkom det imidlertid at betydelige tilskuddsmidler
tilflat kommunen gjennom kommunalavdelingene uten at
sentraladministrasjonen hadde noen finger med 1 spillet. Fgrst
etter samtalene med de aktuelle aktgrene i avdelingene framkom
det hvem som var de interessante aktgrer i staten, og for hvilke
spesielle forhold som det ville vare interessant 3 f4 de statlige
aktgrers synspunkter og oppfatninger. Gjennom samtalene med
de statlige aktgrene kom det igjen fram interessante spgrsmal
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som krevde samtaler med nye aktgrer i kommunen. Ved 4
gjennomfgre forskningsprosessen pd denne méten, dvs. ved 4 ta
utgangspunkt i aktgrenes vurderinger og fglge disse skritt for
skritt, har det vaert mulig 4 finne fram til hvilke aktgrer som er
involverte i forbindelse med behandlingen av de enkelte 14n og
de enkelte tilskudd. Det er nettopp disse involverte aktgrers
vurderinger og oppfatninger som er interessante i arbeidet med 4
f4 bedre forstdelse av hvordan regnskap fungerer.

2.1.5 Hyvilken innsikt gir studien

Ettersom jeg er interessert i spesifikk viten om regnskapets
funksjoner i samspillet mellom kommunen og dens finansielle
institusjoner, er det ikke interessant og heller ikke mulig & gjgre
statistiske generaliseringer ut fra denne studien (kfr. f.eks.
Lincoln/Guba, 1985). Dette framgikk ogsa implisitt i kapittel 1
hvor de forventninger og idéer som framkom ikke ble viderefgrt
i hypoteser som skulle testes. Hensikten med idéene og for-
ventningene var derimot 4 tilkjennegi at det med bakgrunn i
normativ regnskapsteori, tidligere studier og kontekstuelle for-
hold kunne gjgres enkelte antakelser om hvordan regnskap ville
fungere i de studerte samspill.

Case metoden er ofte blitt kritisert nettopp fordi den ikke bygger
pd hypotesetesting som kan lede fram til statistiske
generaliseringer. BAde Higg/Hedlund (1979) og Yin (1984)
papeker imidlertid at en slik innvending ikke holder.

"However, such critics are implicitly contrasting the situation to survey
research, where a "sample” (if selected correctly) readily generalizes to a
larger universe. This analogy to samples and universes is incorrect when
dealing with case studies. This is because survey research relies on
statistical generalization, whereas case studies rely on analytical
generalization."  (Yin, 1984:39)

BAde denne studien og de andre studiene i "Bergensprosjektet”
vil utgjgre et godt grunnlag for analytiske generaliseringer.
Dette muliggjgres ved at det gjennom disse studiene gis grundige
beskrivelser av hvordan regnskap fungerer i de spesifikke sam-
spill. Bl.a. vil det fra disse studiene framga hvordan regnskap
pévirker og pavirkes av strukturene, prosessene og aktgrene i og
omkring kommunen. Den analytiske generaliseringen vil s
kunne skje ved at aktgrer i andre organisasjoner benytter
kunnskapene som disse studiene har gitt, som grunnlag for &
forsgke A forstd bedre hvordan regnskap fungerer i egne
organisasjoner.

2.1.6 Troverdigheten

Troverdigheten til de dataene som en studie bygger p4, kan alltid
diskuteres. Dette problemet bergrer alle typer studier uavhengig
av forskningsmetoden (kfr. f.eks. Galtung, 1977; Cook/-
Reichardt, 1979). Ved at en vesentlig del av mine data bygger
pa samtaler med informanter, oppstir det imidlertid et spesielt
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persepsjonsproblem. Danziger (1978) som ogsi i stor ut-
strekning benyttet seg av intervju, uttrykte dette problemet pa
folgende méte (kfr. ogsd Allison, 1971:35):

"Internal "threats to validity” arise from technical shortcomings in the
execution of the interview. These include spurious reactions to the inter-
view by the respondent, the interviewer’s unintended effects on the re-
spondent or the responses, or sampling error.” (Danziger, 1978:36)

I tillegg til det spesielle persepsjonsproblemet tilknyttet inter-
vjuene, vil en alltid kunne reise spgrsmélstegn ved tro-
verdigheten ved studier som innbefatter tolkning av relasjoner
mellom konteksten og det studerte fenomen, dvs. i studier med
innslag av naturalistiske perspektiv (Lincoln/Guba, 1985).
Disse spgrsmalstegnene kan nzrmest betraktes som prisen en
ma betale for & sgke etter spesifikk viten. Imidlertid pdpeker
Lincoln/Guba (1985) at forskeren kan gjennomfgre flere tiltak
for 4 gke studiens troverdighet. I denne studien har jeg forsgkt 4
redusere persepsjonsproblemet og & gke troverdigheten bl.a. ved
4 bruke flere kilder, dvs. jeg har gjennomfgrt bdde dokument-
studier og intervjuer vedrgrende ett og samme l4n eller tilskudd.
Ofte har flere ulike typer dokumenter blitt studert i tilknytning til
ett enkelt tilskudd eller 1an. Likeledes har intervjuene i til-
knytning til ett enkelt tilskudd eller 1dn gjerne omfattet flere
personer. For 4 redusere den mulighet at mine oppfatninger i
sterk grad farget det jeg gjengir som informantenes synspunkter,
har jeg ogsd latt ngkkelinformanter lese igjennom enkelte
utskrifter av samtalene.

Det nzre samarbeidet som er innenfor den prosjektgruppen som
jeg er en del av, har ogsa bidratt til 4 gke studiens troverdighet.
OgsA de gvrige gruppemedlemmene samler eller har samlet inn
data i tilknytning til hvilke funksjoner Bergen kommunes nye
drsrapporten har. De er videre alle pa en eller annen méte invol-
vert i analyse av observasjoner av hva som skjer i kommunen
som fglge av den nye &rsrapporten. Deres kommentarer til mine
vurderinger og min analyse vil fglgelig vare fundamentert pé et
serdeles grundig kjennskap til kommunen og dens aktgrer. Ett
annet forhold som bidrar til 4 styrke studien, er at det ogsi er
lagt til grunn alternative perspektiver (kfr. problemutviklingen i
kapittel 1). En av hensiktene med 4 legge til grunn flere
forskjellige perspektiver i studien har vart 4 unngd at jeg skulle
ignorere mulige innlysende forklaringer pd mine observasjoner.

2.2 ANALYSENIVAET OG DATATILGANGEN

Analyseniviet i denne studien er kommunen og de finansielle
institusjonene. For 4 f4 innsikt i hvordan kommunens regnskap
fungerer i samspillet mellom disse organisasjonene, har jeg
benyttet s vel dokumentstudier som intervju og observasjon.
Min analyse av regnskapets funksjoner i de studerte samspill
bygger folgelig pa intervjuene og dokumentstudiene, dvs. mine
observasjoner og tolkninger av aktgrenes opplysninger og de
studerte dokumenter.
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2.2.1 Studieenhetene

Bergen kommune er som enhver kommune en kompleks og om-
fattende organisasjon. Jonsson (1982) pipeker med utgangs-
punkt i en studie av en svensk kommune at kommunen bestar av
mange til dels ulike organisasjoner. I Bergen kommune framtrer
mangfoldet av organisasjoner i en og samme organisatoriske
overbygning bl.a. gjennom kommunalavdelingene. Foruten
sentraladministrasjonen er det seks ulike kommunalavdelinger i
kommunen, dvs. avdelinger for: skole; helse og sosiale tjenester;
fritid, kirke og kultur; teknisk utbygging; samferdsel; bolig og
bygg. P4 samme mite som Bergen kommune innbefatter flere
organisasjoner, omfatter staten ogsd mange enheter, f.eks. de
ulike departement som pid samme mite som kommunal-
avdelingene kan betraktes som organisasjoner i organisasjonen.
I og med at s& vel kommunen som staten bestir av flere
organisasjoner fikk jeg et valgproblem. Hvilke samspill skulle
jeg studere, dvs. hvilke enheter i kommunen og hvilke enheter i
staten skulle inkluderes i studien? Samme type valgproblem
oppstod i tilknytning til l&nene, dvs. skulle jeg inkludere i
studien alle eller bare en del av de bankene som kommunen
hadde l&neforretninger med?

Nér det gjaldt samspillet mellom kommunen og staten, valgte jeg
ut de tilskudd som jeg ville studere slik at hver enkelt
kommunalavdeling var representert i minst ett av de studerte
samspill. Itillegg valgte jeg & studere samspillet vedrgrende et
ekstraordinart tilskudd. I kommunikasjonen vedrgrende dette
ekstraordinzre tilskuddet er kommunen representert med
sentraladministrasjonen. Som fglge av disse valgene framkom
det ogsd hvilke statsetater som mdtte inkluderes i studien. Det
var de etatene som var involvert i samspillene vedrgrende de
valgte tilskudd. I kapittel 3 gir jeg mer i detalj inn pd hvordan
jeg gikk fram i denne valgprosessen.

Nir det gjaldt samspillet vedrgrende linene, gav det seg selv
hvilke kommunalavdelinger som skulle involveres. S4 4 si uten
unntak er det sentraladministrasjonen som opptrer som
kommunen i disse samspill. Det eneste unntaket er ved enkelte
1an fra Husbanken. Kommunikasjonen vedrgrende enkelte av
linene fra denne statsbanken gir via kommunalavdeling for

Bolig og Bygg.

Valget av banker som skulle inkluderes var ogsa relativt enkelt.
Kommunens hovedbankforbindelse, Bergen Bank, mitte selv-
sagt med. Ettersom Bergen Bank er en forretningsbank, valgte
jeg ogsd A inkludere en av sparebankene som kommunen har
forretningsforbindelser med, dvs. Sparebanken Vest. Komm-
unen har ogs4 bankforretninger med to statsbanker. Foruten
Husbanken er det Kommunalbanken. Jeg valgte 4 inkludere
begge disse bankene i studien. Kommunen har ogsi en utstrakt
kontakt med utenlandske banker. Ca. 60 % av kommunens
totale 14n malt pr. 31.12.86 og pr. 31.12.87 kommer fra ut-
landet. Jeg valgte 4 inkludere i studien de utenlandske bankene
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som kommunen oppgav at den hadde kontakt med. Som det
framgir i kapittel 4 var det vanskelig 4 f4 kontakt med alle disse
bankene. Av 15 banker fikk jeg imidlertid samtalt med aktgrer
fra 9 av bankene. I kapittel 4 gir jeg ogsd mer i detalj inn pa
hvordan jeg gikk fram i valget av de ldnesamspill som er
inkludert i denne studien.

Alt her mi det likevel innskytes at to av bankenhetene som inn-
gdr i studien, ikke har noen direkte tilnytning til Bergen
kommune. Det er DNC og en gruppe bestiende av fire andre
banker. Arsaken til at jeg likevel inkluderer disse i studien, er at
disse bankene synes 4 vare s@rlig interessert i kommune-
regnskap. DNC introduserte f.eks. en konkurranse om den
beste kommunale arsrapport for 1986. Gruppen andre banker,
fire forretnings- og sparebanker, har i Igpet av de siste r deltatt
pa kurs i kommunal gkonomi. Disse kursene har vart ledet av
forskere som har arbeidet med kommunalgkonomiske spgrsmél
ut fra en organisatorisk innfallsvinkel. Disse forskerne har bl.a.
vart Bjorn Brorstrom, Nils Brunsson, Sten Jonsson og Olov
Olson. Ett av hovedtemaene pi disse kursene har vert
kommuneregnskap. Ettersom disse bankene har deltatt i
kursene, har de vist at de sammenlignet med andre banker, har
vart interesserte i 4 lere om eller i alle fall & markere interesse
for kommunesektoren. Disse bankene er fglgelig inkludert i
studien fordi de i motsetning til de banker som har forretnings-
forbindelser med Bergen kommune, har tilkjennegitt at de av en
eller annen 4rsak er interesserte i kommunalgkonomi. I sam-
talene med disse "interesserte" bankene har det vart vesentlig 4
fd synspunkter pd Bergen kommunes arsrapport, og videre
hvordan de kunne tenke seg 4 bruke en slik rapport om de
mottok noe lignende fra en kommune i forbindelse med en l&ne-
spknad e.l..

Det ma ogsi bemerkes at jeg har valgt 4 inkludere kommunens
revisjonsavdeling som en del av kommunen. Dette har jeg gjort
fordi kommunerevisjonen er involvert i tilknytning til sd vel
lanene som tilskuddene. Etter samtalene med aktgrer i de ulike
statsetatene framkom det at etatene la stor vekt pa revisjonens
attester om at midlene var anvendt slik som forutsatt. Likeledes
framkom det gjennom samtalene med aktgrer hos fylkesmannen
at revisjonen ble betraktet nezrmest som garantist for at 1inene
ble anvendt til de forutsatte formdl. Ogsa en del av bankene
henviste til revisjonens kontroll. Det ble fplgelig interessant 4
undersgke hva revisjonen gjorde for 4 frambringe informasjon
om hva midlene var anvendt til.

I figur 2.1 er det oppsummert hvilke enheter i kommunen og
staten og hvilke banker som inngdr i studien. Pilene i figurene
angir hvilke deler av kommunen som har kontakt med de ulike
statsetater og banker i forbindelse med de tilskudd og 1in som
inngdr i studien. Hver av de heltrukkete pilene indikerer for-
bindelser tilknyttet minst ett tilskudd, og hver av de stiplete
pilene indikerer forbindelser tilknyttet minst ett 1an. I figuren
markeres det ogsi gjennom de piler som gir mellom revisjonen
og kommunalavdelingene, staten og bankene at ogsd kommun-
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ens revisjonsavdeling har noe 4 gjgre med linene og tilskudd-
ene.

~
BANKENE KOMMUNEN STATEN

Sentraladministrasjon
| BergenBank |&-y--» I(Dkonomi/ﬁnans |4--, | Kommunaidep

Leep

| Sparebanken Vest | ¢

l Fylkesmannen

IKommunalbanken]C-' Kommunalavdelinger —bl Miljgverndep.

.|
|
]
!

Samferdsel \n
[ Utenlands banker |¢~1  [Teinisk utbygging :-_,_‘ | Skoledirekigr
{ Husbanken |: Skole ‘_‘._..I Kulturdep. |
"”l NG | Fritid/Kirke/Kultur ‘—'—"|F m l
Helse/Sosial ylkeskommuncn
--»| Andre banker | .., L_Bolig/Bygg 1’[ Sosialdep. |

t 1 —J
-
» | Kommunerevisjon |

D Symboliserer kommunikasjon i forbindelse med tilskudd

L Symboliserer kommunikasjon i forbindelse med 14n

Figur 2.1 Figuren viser hvilke deler av kommunen og staten og hvilke
banker som innglr i studien. Figuren indikerer ogsa hvilke enheter som er i
kontakt med hverandre.

Som det har framgitt av beskrivelsen ovenfor bestir si vel
kommunen som staten av mange organisasjoner. Selv om
organisasjonene er forskjellige, framkommer det svert mange
likhetstrekk mellom kommunalavdelingene og likeledes mye
som er likt i de ulike statlige departement nér det gjelder hvordan
regnskap fungerer i samspillene mellom avdelingene og
departementene. Jeg har derfor i den Igpende teksten valgt 4
referere til kommunen og til staten uten spesifikasjon av
kommunalavdelinger og statsetater. Der det er ngdvendig &
differensiere vil det framgd av teksten hvilke avdelinger og
departement som det aktuelle forholdet gjelder. P4 samme méte
refererer jeg ofte til bankene som en samlebetegnelse. Om ikke
annet framgar eksplisitt i teksten, omfatter da denne betegnelsen
alle bankene som inngdr i studien.

2.2.2 Datamaterialet

Nér det gjaldt 4 fa innsikt i regnskapets funksjoner i disse sam-
spill, fantes det to kilder. Disse kildene var dokumenter og
informanter. Jeg valgte 4 benytte begge disse kildene. Doku-
mentene som jeg studerte omfattet utskrifter av mgteprotokoller,
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brev, avtaleoppsett, sgknader, innstillinger og regnskaps- og
budsjettoppstillinger. Informantene var administrativt ansatte i
kommunen og ansatte i de finansielle institusjonene. Arsaken til
at jeg valgte 4 samtale med administrativt ansatte og ikke
partipolitikere var at jeg gnsket & fA synspunkter hos de aktgrene
som var involverte i den lgpende kommunikasjonen. Som det
vil framgl i kapitlene 3 og 4 er det nzrmest utelukkende
administrasjonen som er involvert i den lgpende kommunika-
sjonen. Det mé likevel alt nd innskytes at det i tilknytning til
tilskuddskommunikasjonen ogsd trekkes inn synspunkter fra
politikerne. Disse synspunktene er stort sett ikke knyttet til den
lgpende kommunikasjonen med staten, men gir mer pa
prinsipielle betraktninger som uttrykkes enten i pressen eller i
interne dokumenter. Disse synspunktene framkommer fglgelig i
en del av de dokumentene som jeg har studert.

Alle de dokumentene som jeg har studert, er knyttet til konkrete
13n eller tilskudd. Samtalene med aktgrene er ogs4, si langt det
praktisk har vert mulig, tilknyttet konkrete 14n eller tilskudd. I
samtalene med aktgrene i de bankene som ikke har bank-
forretninger med Bergen kommune, har det imidlertid vaert ngd-
vendig & knytte interessen til 1dn og bankforretninger generelt.
Hensikten med samtalene med disse bankaktgrene har vert 4 fa
et inntrykk av hvordan "interesserte” banker betrakter si vel
kommuneregnskap generelt som Bergen kommunes &rsrapport.

I figur 2.2 pd neste side framgir det i grove trekk hvilke
dokumenter som jeg har studert, og hvilke typer aktgrer som jeg
har samtalt med i tilknytning til tilskuddene og l&nene. I empiri-
kapitlene, dvs. kapitlene 3 og 4, omtales s vel enkelte av doku-
mentene som enkelte av samtalene mer detaljert.

2.3 RAPPORTERINGEN

Oppbyggingen av rapporteringen og drgftingen av empirien
falger i store trekk formilet slik det ble spesifisert i kapittel 1. I
neste kapittel beskrives hvordan regnskap inngér i samspillet
mellom kommunen og staten vedrgrende tilskuddene. I kapittel
4 gjgres det en lignende beskrivelse for samspillet mellom
kommunen og bankene vedrgrende ldnene. Beskrivelsene i
disse kapitlene er bygd opp p4 samme mdite. Etter en relativt
kort beskrivelse av selve forskningsprosessen, gjgres det mer
omfattende beskrivelser av kommunikasjonsprosessene tilknyttet
henholdsvis tilskuddene og 1anene. Hensikten med disse be-
skrivelsene er 4 vise hvordan regnskap inngér i disse samspill.
Det mi her innskytes at disse beskrivelsene ngdvendigvis ma bli
relativt omfattende ettersom regnskap inngér som en innvevd del
av samspillene, dvs. beskrivelsene ma vare relativt detaljerte for
at det skal kunne framg8 hvordan regnskap inngdr i samspillene.
Det mi ogsa tilfgyes at Lincoln/Guba (1985) anbefaler omfatt-
ende empirirapporteringer i studier med innslag av naturalistiske
perspektiv. De omfattende empiribeskrivelsene gir leserne et
grunnlag for 4 vurdere bide pAliteligheten i de analyser jeg gjor,
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FINANSIELLE RESSURSER

( )
TILSKUDD LAN .
( Ekstraordinzrt tilskudd: Alle kommunens dokumenter
* spknader vedrgrende:
* forhandlings dokument * to innelandske
D * brev obligasjonslan
A * kommunestyre/formanns- | * to gjeldsbrevlan
skapsvedtak * refinansiering av 10
SDT(')IIJ(%ENI:ETST * regnskapsrapporter utenlands lan
T * flere statsbanklin
Avdelingsvise tilskudd:
A * sgknader Alle kommunens
* brev 1aneprospekter fra irene
M * regnskapsrapporter 1977 il 1986 ‘
* prosjektrapporter
A
Ekstraordinert tilskudd: Sentraladministrasjonen:
T * aktgrer i administrasjons- | * aktgrer i administrasjons-
I . ledelsen ledelsen
E Avdelingsvise tilskudd: Avdeling for Bolig/Bygg:
N | KOMMUNEN | gkonomi- eller * aktgrer i avdelings-
R regnskapssjefene ledelsen
T * saksbehandlere Revisjonen:
I E * kommunerevisorer * kommunerevisorer
A Ekstraordinzrt tilskudd: Banksjefer eller avdclings-
R * tidligere hovedforhandler | sjefer i:
L I * aktgrer i administrasjons- | * 9 utenlands banker
v STATEN ledelsen i KAD og hos * Bergen Bank
E oG fylkesmannen * Sparebanken Vest
J BANKENE * Kommunalbankcn
T Avdelingsvise tilskudd: * Husbanken
6) * de konsulenter o.l. som | * DNC
behandler sgknadene * 4 andre norske banker
L Aktgrer hos fylkesmannen

Figur 2.2 Figuren viser hvilke typer dokumenter som jeg har studert, og
hvilke typer aktgrer som jeg har samtalt med.

og om det som pdvises fra denne studien, kan vare aktuelt i
lesernes egne virkeligheter.

I det siste kapitlet, dvs. kapittel 5, drgftes empirien. Dette
kapitlet omfatter fglgelig analysen av studiens empiri. Selv om
jeg refererer til dette kapitlet som rapportens analysekapittel,
betyr det ikke at det er forst i dette kapitlet at det gjgres analyser.
Det inngir analyseelementer si vel i de valg som jeg har gjort
gjennom hele studien som i den méten som jeg har presentert
informasjonen pa. Dette innebzrer at selve empiribeskrivelsene
med valg av de forhold som det er fokusert p4, utgjor en del av
studiens analyse. Dermed blir konklusjonen at analysen i denne
studien er trinnvis oppbygd. Empiribeskrivelsene og mine valg
utgjgr det forste trinnet. Neste trinn framkommer i kapittel 5
som er benevnt "regnskapets funksjoner i de studerte samspill".
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Ogsa dette siste analysetrinnet er oppbygd trinnvis slik at
regnskapets funksjoner i de studerte samspill fgrst dreftes med
utgangspunkt i et instrumentelt perspektiv. Deretter drgftes
funksjonene med utgangspunkt i et symbolsk perspektiv. Med
bakgrunn i disse dreftingene gir jeg sd inn pi begrepet
regnskapets funksjoner.
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KAPITTEL 3
TILSKUDD - SAMSPILL MELLOM
KOMMUNEN OG STATEN

Bergen kommune har i de senere &r mottatt to typer tilskudd fra
staten, dvs. ordinzre og ekstraordinzre tilskudd. I dette kapitlet
skal jeg g4 inn pd samspillet mellom kommunen og staten ved-
rgrende begge disse tilskuddstypene. De ordinzre overfgringer
fra staten til kommunene gjgres etter et visst system, tilskudds-
systemet. Dette systemet ble endret fra og med 1986. I denne
studien gir jeg inn pd ordinzre tilskudd som er gitt bdde for og
etter endringen i tilskuddssystemet. Endringen i tilskudds-
systemet virker ogsd inn pd det ekstraordinre tilskuddet. For
jeg glr inn pd selve tilskuddssamspillene, er det derfor ngd-
vendig med en kort forklaring av tilskuddssystemet fgr 1986 og
av det systemet som gjelder nd. I forlengelsen av denne for-
klaringen vil jeg ogsd klargjgre mer eksakt hva jeg mener med
ordinzre og ekstraordinzre tilskudd.

Etter denne klargjgringen gir jeg inn pa samspillene vedrgrende
tilskuddene. Ettersom kommunikasjon i tilknytning til de ordi-
nere tilskudd inngdr som en del av den regelmessige og
ordinzre kommunikasjonen mellom kommunen og staten, har
jeg valgt forst & gd inn pd samspillet vedrgrende disse tilskudd-
ene. Deretter vies interessen til samspillet vedrgrende et ekstra-
ordinert statstilskudd. Redegjgrelsene vedrgrende begge disse
tilskudd er bygd opp pd samme méite. Fgrst gir jeg inn pd
forskningsprosessen, og viser hvordan jeg har gétt fram for & f
innsikt 1 hvordan regnskap fungerer i samspillet mellom
kommunen og staten. Deretter beskrives selve samspillet i et
eget avsnitt; kommunikasjonsprosessen.

3.1 TILSKUDDSSYSTEMET

Inntil 1986 gav staten tilskudd til kommunene og fylkes-
kommunene gjennom ca. 120 forskjellige tilskuddsordninger
(Kommunal- og arbeidsdepartementet (KAD), 1986a). Fra og
med 1986 er tilskuddssystemet endret slik at det bare omfatter
ca. 70 ordninger. For Bergen kommune har dette medfgrt at an-
tallet tilskudd som kommunen mottok i 1986 var 61, mens
kommunen i 1985 mottok 99 tilskudd (kfr. tabell 3.1).

Som det ogsa framgAr av tabell 3.1 kan en dele inn tilskuddene i
avdelingsvise- og rammetilskudd. Etter innfgringen av det nye
tilskuddssystemet som ofte omtales som et nytt inntektssystem
for kommunene (kfr. f.eks. Stortingsmelding nr. 26, 1983-84),
ble mange av de avdelingsvise tilskudd avviklet. [ stedet for de
mange avdelingsvise tilskudd er det innfgrt en ny rammetil-
skuddsordning. Mens 87,2 % av de statstilskudd som Bergen
kommune mottok i 1985 ble gitt som avdelingsvise tilskudd, ut-
gjorde de avdelingsvise tilskudd bare 34,3 % i 1986.



[ 1985 1986 A
p Antall Esmgner kr. Z;rg::g;s- Antall Eﬁﬁgner kr. Z;rg:ii?lr:-
Avdeingsvise | og 442 87,2 60 164 343
Ramme 1 65 12,8 1 314 65,7
| Sum 99 507 100 61 | 478 100 |

Tabell 3.1 Fordeling av statlige overfgringer pA avdelingsvise tilskudd og
rammetilskudd.
Kilde: Regnskap for Bergen Bykasse, 1985 og 1986.

Den inndelingen som jeg her har gjort i avdelingsvise- og
rammetilskudd, refererer til at mens de avdelingsvise tilskudd
blir utbetalt i tilknytning til aktiviteter i avdelingene, si blir
rammetilskudddene utbetalt til kommunen som helhet. Det inne-
barer at kommunen i prinsippet kan anvende rammetilskuddene
til aktiviteter i hvilken som helst avdeling. Ved innfgringen av
det nye inntektssystemet er alts tilskuddsmidlene i mindre grad
enn tidligere avhengige av at kommunen gjennomfgrer s@rskilte
aktiviteter. Avdelingsvise tilskudd blir i Stortingsmelding nr.
26, 1983-84, omtalt som gremerkede overfgringer. Dette betyr
at tilskuddene skulle g til bestemte formdl. Enkelte av disse til-
skudd virket automatiske slik at kommunen fikk tilskuddsmidler
uten 4 spke. Andre avdelingsvise tilskudd ble tildelt med bak-
grunn i sgknad fra kommunen. Kommunen hadde fglgelig
mulighet til gjennom sgknaden 4 framheve visse forhold som si
kunne pdvirke tilskuddstildelingen. Ogsd de tilskuddene som
kom automatisk og som var bundet til bestemte aktiviteter,
kunne kommunen pdvirke. Ved & tilpasse aktivitetene i
kommunen hadde den mulighet til 4 pavirke stgrrelsen pa de
statlige overfgringer. Etter oppfatninger i staten (kfr. KAD,
1986a), kunne overfgringssystemet dermed pavirke kommunens
beslutninger om hvilke aktiviteter som skulle iverksettes. Ved
omleggingen av tilskuddssystemet slik at rammetilskudds-
ordningen fikk stgrre betydning, ville staten unnga at det ble lagt
sd mange bindinger pA hvordan kommunen skulle bruke
midlene. Videre var tanken at kommunen dermed skulle fi
stgrre ansvar for egne beslutninger. Fra statens side var et
videre formal med det nye tilskuddssystemet at:

"ungdig byrakrati og tungvindte ordninger skal erstattes med et enklere og
mer effektivt system. ... Det nye og enklere systemet vil lette oversikten,
gke mulighetene for rasjonelle beslutninger og dermed bedre effektiviteten i
kommunene.” (KAD, 1986a:2)

Som det framgdr av tabell 3.1 mottok Bergen kommune bide i
1985 og i 1986 bare ett rammetilskudd. Dette kan virke underlig

i og med at det nye tilskuddssystemet i stor utstrekning bygger

pA at tilskudd skal gis som rammetilskudd. Arsaken til at det i
1986 likevel bare er ett rammetilskudd, har 4 gjgre med den
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praktiske utformingen av tilskuddssystemet. I rammetilskuddet
for 1986 innglr det en tilskuddsdel som angir grunnskole-
undervisning, en del som angir helse- og sosialtjenesten, en del
som angdr kulturforml og en generell del. De tre fgrste delene
fastsetter staten etter faste kriterier som kommunen ikke skal
kunne plvirke pi kort sikt, f.eks. folketall, antall innbyggere i
ulike aldersgrupper, antall innbyggere som bare har grunnskole-
utdanning og antall sosialhjelpstilfeller. Den siste delen fordeles
mellom kommunene med utgangspunkt dels i statens skjgnn og
dels i faste kriterier. Rammetilskuddet utbetales som ett til-
skudd. Selv om en del av tilskuddet er beregnet med utgangs-
punkt i enkelte navngitte sektorer i kommunen, stir kommune-
styret, innenfor de grenser lov- og regelverk setter, i prinsippet
fritt med hensyn til hva midlene skal brukes til. Fra statens side
er det derfor hevdet at:

"Innfgringen av en rammetilskuddsordning med utbetaling av ett samlet til-
skudd til hver kommune, gjor det mulig & oppnd en desentralisering av
beslutningsmyndighet og dermed stgrre lokal handlefrihet. Dette er et
vesentlig mal med det nye inntektssystemet.” (KAD, 1986a:5)

3.1.1 Ordinzre og ekstraordinzre tilskudd

De avdelingsvise tilskuddene og rammetilskuddene er ordinzre
tilskudd. Det vil si at tilskuddene inngdr i tilskuddssystemet, og
at det er gitt eksplisitte bestemmelser om tilskuddene i lov-
og/eller regelverk. Selv om en del av tilskuddene gis med bak-
grunn i statens skjgnn, f.eks. en del av den generelle delen i det
nye tilskuddssystemet og skatteutjamningsmidlene i det tidligere
tilskuddssystemet, sd er tilskuddene ordinzre og vil for en
kommune kunne g igjen fra ar til &r over en lang tidsperiode.

Det som jeg vil referere til som ekstraordinare tilskudd, er
tilskudd som ikke formelt inngér i tilskuddssystemet, dvs. det er
en type tilskudd som ikke omtales i lov- og regelverk. Fglgelig
mé Stortinget gjore sarskilt vedtak om hvert slikt tilskudd.
Denne type tilskudd kommer gjerne som fglge av lange for-
handlinger mellom den aktuelle kommune og staten. Bergen
kommune har siden 1972, dvs. siden kommunesammen-
sldingen, fatt ekstraordinzre tilskuddsbevilgninger to ganger.
Begge gangene ble tilskuddene gitt ved sarskilte vedtak i
Stortinget. Fgrste gang var i 1976. Da fikk kommunen et
ekstraordinart tilskudd p4 100 millioner kroner. Dette tilskuddet
skulle ubetales over tre 4r, med fgrste utbetaling i 1977 (kfr.
Stortingsproposisjon 1, 1976-77). Alti 1974 hadde kommunen
de forste samtaler med staten for 4 f4 fram hvor vanskelig den
pgkonomiske situasjonen var for kommunen (kfr. Fimreite,
1986). Det métte imidlertid holdes mange flere mgter og ut-
veksles en mengde dokumenter fgr KAD, til tross for uvilje mot
bevilgningen, framsatte forslag for Stortinget om et ekstra-
ordinart tilskudd til Bergen kommune (kfr. Stortingsproposi-
sjon 158, 1975-76).
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Den andre gangen Bergen kommune har fétt bevilget
ekstraordinzrt tilskudd var i 1984 (kfr. Stortingsproposisjon 1,
tillegg nr. 2, 1984-85). For 1985 ble kommunen innvilget en
ekstraordinar overfgring p 60 millioner kroner. Ogs4 forut for
dette ekstraordinare tilskuddet pagikk det en drakamp mellom
kommunen og staten. Denne kampen kommer jeg tilbake til ved
beskrivelsen av kommunikasjonsprosessen vedrgrende dette
tilskuddet. Forst skal jeg imidlertid redegjgre for hvordan det
regelmessige og ordinazre tilskuddssamspillet er mellom
kommunen og staten.

3.2 ORDINAZARE TILSKUDD

Jeg har i denne studien valgt & gd inn pd de avdelingsvise
tilskudd, dvs. at jeg i forsettelsen i denne rapporten vil betrakte
avdelingsvise og ordinzre tilskudd som synonymer. Arsaken til
dette valget, dvs. arsaken til at jeg gir inn pd samspill
vedrgrende de avdelingsvise tilskudd men ikke pa samspill ved-
rgrende rammetilskudd, er at jeg har gnsket 4 studere tilskudds-
samspill hvor kommunen har méttet vise en eller annen form for
akdvitet for 4 motta tilskudd. Rammetilskuddene forutsetter som
nevnt ikke dette.

3.2.1 Forskningsprosessen

Prosessen med 4 velge ut de avdelingsvise tilskudd som jeg
skulle studere, startet med at jeg hgsten 1986 gikk inn i
kommunens regnskap for 1985 og i kommunes budsjett for
1986. Ut fra regnskapet og budsjettet utarbeidet jeg avdelings-
vise oversikter over de tilskudd som kommunen hadde mottatt
og over de tilskudd som den planla 4 motta i lgpet av dret. |
vedlegg I er det gjengitt et eksempel pa en slik avdelingsover-
sikt.

Valg av tilskudd. avdeli

Flere av avdelingene mottok mer enn 10 ulike tilskudd fra staten.
Ettersom jeg bare var interessert i 4 fglge kommunikasjonen 1
tilknytning il ett, makismalt to, tilskudd fra hver avdeling, mitte
jeg gjore et valg av hvilke tilskudd som skulle inngd i studien.
Jeg valgte ut de tilskudd som jeg syntes var best dokumentert. [
tillegg satte jeg som krav at det i tilknytning til de tilskuddene
som jeg skulle studere, mitte finnes aktgrer som hadde vart
involvert i tilskuddskommunikasjonen, og som jeg kunne
samtale med.

Som det framgér av figur 2.1 er det seks kommunalavdelinger i
Bergen kommune. Olson (1983) papeker at det er mulig 4 inn-
dele kommunale enheter f.eks. avdelinger dels etter hvorvidt
avdelingen forst og fremst fokuserer pA mennesker eller pa tek-
nikk, og dels etter hvorvidt avdelingen er opptatt av kommunen
som helhet eller av enkelte deler av kommunen. Alle disse av-
delingene er opptatt av enkelte deler av kommunen, f.eks. skole-
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avdelingen er opptatt av skolesaker mens samferdselsavdelingen
er opptatt av samferdselssaker. I tre av avdelingene, dvs.
samferdsel, teknisk utbygging og bolig/bygg, framstir de
tekniske aspekter ved avdelingenes aktiviteter som svart igyne-
fallende. Jeg benevner derfor disse avdelingene som "teknisk
orienterte”. I de tre andre avdelingene, dvs. skole, fritid/kirke/-
kultur og helse/sosial, er de tekniske sidene ved aktivitetene
relativt ukompliserte og lite ipynefallende. Aktivitetene i disse
avdelingene kan derimot karakteriseres ved at de er gruppe-
og/eller individrettet, dvs. virksomheten relateres fgrst og fremst
til menneskene som avdelingene skal betjene. Jeg omtaler derfor
disse avdelingene som "menneske orienterte".

Statsetatene som inngdr i studiene kan inndeles pd samme mate
som kommunalavdelingene. Ettersom jeg her fgrst og fremst
betrakter statsetatene ut fra at de finansierer kommunens
aktiviteter, og ikke ut fra at de selv har ansvar for aktiviteter,
omtaler jeg hver statsetaten etter hvilken kommunalavdeling
etaten har kontakt med. Jeg refererer derfor til de statsetater som
har med de teknisk orienterte avdelinger & gjore, som teknisk
orienterte etater. Disse etatene er Husbanken, Miljgverndeparte-
mentet og Fylkesmannen. De statsetater som kommuniserer
med de menneske orienterte kommunalavdelinger, omtales like-
ledes som menneske orienterte etater. Disse etatene er Sosial-
departementet, Fylkeskommunen, Kulturdepartementet og
Skoledirektgren.

Fra hver teknisk orientert avdeling valgte jeg 4 studere ett til-
skudd, og for hver menneske orientert avdeling har jeg studert to
tilskudd. Nir jeg valgte 4 g4 inn pé to tilskudd fra hver av de
menneske orienterte avdelinger, var det fordi de tilskudds-
relaterte aktivitetene i hver av disse avdelingene var ganske
forskjellige, dvs. jeg oppfattet aktivitetene i de menneske
orienterte avdelingene som mer heterogene enn aktivitetene i de
teknisk orienterte avdelingene. Det generelle inntrykk som jeg
fikk etter giennomarbeidingen av kommunikasjonen som fant
sted i tilknytning til hvert av tilskuddene som inngr i studien,
var likevel at det var store likheter nir det gjaldt si vel sgknads-
prosedyrer som sgknadsbehandling innen en og samme
avdeling. Til og med pi tvers av kommunalavdelingene og
innen de ulike statsetater var det store likheter. I kommunen
framgikk dette ved utformingen og behandlingen av
dokumentene som skulle sendes til staten. P4 det statlige niva
framkom likheten ved vurderingen av dokumentasjonen som ble
innsendt fra kommunen, og ved tilbakemeldingene som ble gitt
til kommunen.

Valg av informanter

Med utgangspunkt i de avdelingsvise tilskuddsoversiktene som
jeg hadde utarbeidet (kfr. vedlegg I), hadde jeg samtaler med
aktgrer i sentraladministrasjonen. I vedlegg II har jeg gjengitt
samtaleguiden som jeg benyttet ved disse samtalene. Gjennom
samtalene fikk jeg vite at pkonomisjefene i avdelingene hadde
ansvaret for arbeidet med de ulike avdelingsvise tilskudd. En av

88



aktgrene i sentraladministrasjonen uttrykte gkonomisjefenes
ansvar pd denne méten:

"De har pi seg A se til at alt som kan skaffes av tilskudd blir utnyttet”

I de enkelte avdelingene framla jeg de avdelingsvise tilskudds-
oversiktene. Fra avdelingene fikk jeg bekreftet at disse over-
siktene viste alle de statstilskudd som var aktuelle for av-
delingene. Jeg fikk videre innsyn i den dokumentasjon som
fantes vedrgrende de ulike tilskudd, samt at jeg fikk vite hvilke
andre aktgrer enn gkonomisjefene som hadde arbeidet med de
aktuelle tilskudd.

I avdelingene fikk jeg ogsd opplysninger om hvilke aktgrer i de
aktuelle statsetater som hadde med de aktuelle tilskudd & gjgre.
Etter samtaler med de statlige aktgrene ble det aktuelt & g4 tilbake
til kommunen dels for & samtale med nye kommunale aktgrer, og
dels for & fA tilleggssynspunkter hos enkelte av de aktgrene som
jeg tidligere hadde hatt samtaler med. Prosessen har altsi vert
preget av at jeg har gitt skrittvis framover, dvs. den ene aktgren
og det ene dokumentet har ledet meg til neste aktgr og neste
dokument.

Jeg har samtalt med gkonomisjefene i alle avdelingene unntatt
en. I denne unntaksavdelingen mente gkonomisjefen at regn-
skapssjefen var den personen som best kunne besvare mine
spgrsmél. I enkelte av avdelingene var det ogsd ngdvendig &
samtale med saksbehandlere som hadde vart involvert i
tilskuddsarbeidet. I de statlige etater samtalte jeg med de aktgrer
som i tilknytning tl det enkelte tilskudd, hadde hatt den lgpende
kontakt med kommunen. Jeg mitte i ett tilfelle ogsd samtale med
en aktgr som ikke direkte hadde hatt noe med Bergen kommune
4 gjgre, men som hadde vart med pa & utforme et regelverk som
hadde betydning for tilskuddstildelingen til Bergen kommune.
Flere av de statlige aktgrer tilla kommunerevisjonen en garantist-
funksjon, dvs. revisjonen ble betraktet som garantist for at
tilskuddsmidlene ble brukt som forutsatt i tildelingen. For & f&
innsikt i revisjonen i tilknytning til tilskuddene hadde jeg
samtaler med tre kommunerevisorer.

I forbindelse med disse tilskuddene hadde jeg samtaler med til
sammen 12 kommunale og 10 statlige aktgrer. Hver av disse
samtalene tok vanligvis ca. 2 timer, og i vedleggene III og IV
framgar de samtaleguidene som jeg benyttet ved samtalene med
aktgrene henholdsvis i kommunalavdelingene og statsetatene. [
disse samtalene var jeg opptatt av 3 forsgke 4 skape en lett og
vennlig atmosfare. Utgangspunktet mitt var at jo vennligere og
jo mer fortrolig samtalen kunne bli jo bedre innblikk ville jeg fa i
informantenes synspunkter. Noen av samtalene er tatt opp pé
kassettbidnd. Imidlertid var det enkelte av informantene som
ikke likte at intervjuene ble innspilt. I slike situasjoner gjorde
jeg notater fortlgpende gjennom hele samtalen. Alle samtalene
ble senere renskrevet. Utskriftene av disse 22 samtalene utgjgr
168 sider.
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Dokumentene

De dokumentene som jeg har gdtt inn pd, er rundskriv som
staten har utarbeidet i tilknytning til den enkelte tilskudds-
ordning, avdelingenes spknader, tildelings- og avslagsbrev fra
staten og regnskaps- og prosjektrapporter som kommunen har
utarbeidet og sendt til staten i tilknytning til tilskuddene.
Gjennom disse dokumentene har jeg fatt innsikt i hvilke typer
informasjon og hvilke argumenter som benyttes i kommunika-
sjonen mellom kommunen og staten nir det gjelder de
avdelingsvise tilskudd. Bl.a. framgir det fra dokumentene
hvilke typer regnskapsdata som refereres, og ogsd hvordan
regnskapsinformasjon anvendes i denne kommunikasjonen. Det
ma imidlertid bemerkes at dokumentasjonen i tilkknytning til disse
tilskuddene er ganske beskjeden. De forskjellige tilskuddene
felger relativt faste systemer som det er gitt regler for, og
behovet hos staten og kommunen for utveksling av dokumenter
er derfor ikke sd stort. Til tross for at dokumentasjonen er
relativt beskjeden, har jeg gitt igjennom 87 sider med
dokumenter tilknyttet de 9 tilskuddene som inngér i studien.

Alle tilskuddssituasjonene rapporteres under ett

Alt nd skal det tilkjennegis at jeg ikke har stgtt pd noen endringer
i tilskuddskommunikasjonen som synes 4 kunne fgres tilbake til
endringen i tilskuddssystemet. Enkelte av de tilskudd som jeg
har studert, ble tildelt i 1985 eller inngir i opplegg som ble
pdbegynt fgr innfgringen av det nye tilskuddssystemet. Noen av
de studerte tilskudd ble tildelt i 1986, dvs. etter innfgringen av
det nye tilskuddssystemet. Ettersom de avdelingsvise tilskudd
som er tildelt i 1986, nettopp er slike tilskudd som ikke inngér i
det nye tilskuddssystemet, synes det ogsd rimelig at
kommunikasjonen vedrgrende de studerte tilskudd pévirkes lite
av det nye tilskuddssystemet. Ettersom det som nevnt heller
ikke framkom store forskjeller i kommunikasjonen avhengig av
om det var menneske orienterte eller teknisk orienterte avdelinger
og etater som var involvert, har jeg valgt 4 rapportere alle de
studerte tilskuddssituasjoner hovedsaklig under ett. Dette inne-
barer at rapporteringen skjer uavhengig av sd vel hvilke
kommunalavdelinger og statsetater som har vart involvert som
tidspunktene da tilskuddene ble innvilget. Ettersom det likevel
er enkelte forskjeller mellom de teknisk orienterte og de
menneske orienterte avdelinger, vil jeg tidvis referere til disse to

grupper avdelinger.

3.2.2 Kommunikasjonsprosessen

Kommunikasjonen mellom kommunen og staten er en interaktiv
prosess. Nedenfor framkommer dette ved at jeg beskriver
kommunikasjonsprosessen dels med utgangspunkt i kommunen
og dels med utgangspunkt i staten. [ beskrivelsene behandler
jeg folgende elementer i kommunikasjonsprosessen: Fgrst viser
jeg hvem som kommuniserer med hvem, og hvor initiativet til
kommunikasjonen ligger. Deretter gir jeg inn pi selve sgknad-
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ene om tilskudd og behandlingen av sgknadene. Videre gir jeg
inn pd rapporteringen som gjgres i tilknytning til tilskudds-
midlene. Til sist gjgres en beskrivelse av revisjonen som
gjennomfgres i tilknytning til tilskuddene.

De enkelte kommunalavdelinger sgker om tilskudd dels til stgrre
prosjekter dels til spesielle aktiviteter innenfor ett prosjekt. Jeg
har i spknaden, sgknadsbehandlingen og rapporteringen ikke
funnet noen forskjeller som synes 4 kunne knyttes til hvorvidt
spknaden angdr enkelte aktiviteter eller et stgrre prosjekt.
Nedenfor benytter jeg derfor begrepene prosjekt og aktivitet om
hverandre.

3.2.2.1 Kommunikasjonspartene og initiativet

Som det framgir av figur 2.1 er det de ulike avdelinger i
kommunen og de ulike etater i staten som har kontakt med
hverandre i forbindelse med de avdelingsvise tilskudd. Det er
dermed desentraliserte enheter s vel i staten som i kommunen
som mgter hverandre i denne kommunikasjonen. [ hver
kommunalavdeling og statsetat er det faglige saksbehandlere
som tar seg av saken. [ kommunalavdelingene er en eller flere .
pkonomimedarbeidere, vanligvis gkonomisjefen, involvert i
kommunikasjonen med staten i tilknytning til avdelingens
statstilskudd. I de ulike statsetatene er det ingen gkonomi-
medarbeidere som er satt til & arbeide spesielt med disse
tilskuddene.

Det er staten som innbyr kommunen til 4 sgke om tilskudd.
Vanligvis sender staten ut et rundskriv hvor den bekjentgjor
muligheten til 4 sgke tilskudd. I enkelte tilfeller sender staten
brev med standardisert spknadsskjema. Selv om disse brevene
og rundskrivene i form og innhold er noe forskjellige, er det
store likhetstrekket ved dem at de viser at det er staten som har
det forste utspillet i denne kommunikasjonen. I hvert eneste til-
skuddstilfelle som inngdr i denne studien, er det staten som har
tatt initiativet til kommunikasjonen.

3.2.2.2 Sgknaden

I rundskrivene og brevene fra staten framgidr form- og
innholdskrav som er satt til sgknaden. I enkelte av rundskrivene
framgdr det at spknadene md sendes inn fgr prosjektet er
gjennomfgrt. Det generelle er imidlertid at det fra staten ikke er
gitt noen klare regler om ndr sgknadene kan sendes inn i forhold
til gijennomferingen av prosjektene. Fra de statlige aktgrene fikk
jeg da ogsd bekreftet at til alle statsetater unntatt én kunne
spknadene sendes inn pi det tidspunktet kommunen gnsket.
Samtlige kommunalavdelinger hadde imidlertid tilpasset seg slik
at spknadene vedrgrende de tilskudd som jeg har studert, ble
sendt inn fgr prosjektet ble gjennomfegrt. De kommunale
aktgrene begrunnet dette med at kommunen pd denne méiten fikk
redusert noe av usikkerheten vedrgrende finansieringen for
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prosjektet ble iverksatt.
Innhol

Innholdet i og omfanget av sgknadene skiller seg en del fra
avdeling til avdeling. Etter innhold og omfang kan sgknadene
grovt inndeles i to grupper. I den ene gruppen som omfatter en
del sgknader fra s8 vel teknisk som menneske orienterte avdel-
inger, er spknadene svart korte og med fa detaljer. Sgknadene
synes 4 utgjgre rene formaliteter enten fordi spknadene angir
prosjekter som staten rutinemessig stgtter, eller fordi sgknadene
er utformet etter at staten har akseptert prosjektet.

"I relasjon til stgrrelse pA sgknadsbelgp er sgknadene veldig enkle. Prosjekt-
ene selges vanligvis til departementet gjennom personlige samtaler og drgft-
inger, og seknadene virker i stor utstrekning kun som formalisering av det
som det er blitt enighet om. I alle fall er det slik nér det er store belgp inne
i bildet." (Utsagn fra en kommunal aktgr.)

De fleste sgknadene kan imidlertid henfgres til den andre

gruppen. Disse sgknadene som ogsd omfatter sgknader fra

begge typer avdelinger, er omfangsrike og spekket med detaljer.

Selv om innholdet er noe forskjellig, inngér fglgende forhold pa

en eller annen méte i disse sgknadene:

* Beskrivelse av prosjektet, dvs. hva det omfatter.

* Tidsplan for gjennomfgringen.

* Hvordan prosjektet lgpende skal gjennomfgres. Hvem som
er ansvarlig for gjennomfgringen.

* Oversikt over hvilke kommunale organer som har behandlet
prosjektet.

* Finansieringsplan for prosjektet.

Utgifts- og inntektskalkyle.

* Spesifikasjon av spknadsbelgpet.

*

Som det framgar av disse punktene, er det uvanlig at det inngér
noen form for regnskapsinformasjon 1 sgknadene. Kun i en
spknad som angikk aktiviteter som kommunen arlig sgkte om
finansieringsstgtte til, var det inkludert en regnskapsoppstilling.
I denne regnskapsoppstillingen ble det spesifisert hvordan midl-
ene som kommunen mottok forrige 4r, var blitt benyttet. De tall-
messige oppstillingene som framgikk i sgknadene, var derfor
nazrmest utelukkende budsjettoppstillinger. Finansierings- og
driftskalkylene var for flere av prosjektene ganske omfattende,
dvs. de var detaljerte og kunne g over flere sider.

kn handlin

Behandlingen av sgknadene i de ulike statlige etater er pA mange
mdter ganske ensartet. I de ulike statsetater er det en eller maksi-
malt to personer som har ansvaret for sgknadsbehandlingen. I
de fleste etatene ble det til 4 begynne med i behandlingen gjort en
eller annen form for regelstyrt gjennomgang av sgknadene, dvs.
det ble sjekket opp om alle punktene som var spesifiserte i rund-
skrivet eller det standardiserte spknadsskjemaet, var utfylte. Om
det var mangler ble enten sgknaden returnert, eller det ble tatt
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kontakt med kommunen for 4 f4 de manglende opplysninger. I
de tilfeller hvor sgknaden bare var en formalisering av en enighet
som pi forhind var oppnddd mellom kommunen og staten, var
det ingen slik byrakratisk startbehandling av spknaden. I og
med at enigheten var oppnddd p4 forhind, var selve sgknads-
behandlingen en proforma sak.

For alle de tilskudd som jeg studerte, var det oppsummerte
spknadsbelgp i alle de innkomne sgknadene langt stgrre enn det
belgp som staten hadde tilgjengelig til tilskuddstildeling. Det var
folgelig umulig & la hver kommune f4 det den hadde sgkt om.
Svart fi av tilskuddssgknadene fra Bergen kommune ble av-
slatt. Ved avslagene ble det fra statsetatens side argumentert
med at etaten ikke hadde gkonomiske ressurser til 4 innfri alle
spknadene. Det var ogsd relativt fa tilskuddssgknader som ble
innfridd med hele belgpet. De fleste spknadene ble dermed
innvilget med en del av sgknadsbelgpet. Tendensen syntes &
vare at de teknisk orienterte avdelingene i stgrre utstrekning enn
de menneske orienterte avdelingene fikk de belgp som de sgkte
om.

Med unntak av saksbehandlerne i to etater syntes de statlige
saksbehandlerne at fordelingen av tilskuddsmidlene var
vanskelig. I den ene av de to etatene ble det benyttet en variant
av "ostehgvelmetoden”. Fordelingen av midlene begynte med at
saksbehandleren gikk igjennom sgknadene og korrigerte
spknadsbelgpene for eventuelle utgifter som ikke var tilskudds-
berettiget. Deretter ble hver sgknad innvilget med omtrent
samme prosentandel av det korrigerte sgknadsbelgpet. Saks-
behandlingen i denne etaten som var en menneske orientert etat,
ble dermed svart teknisk og relativt lite tidkrevende.

I den andre etaten som var teknisk orientert, begynte fordelingen
med at opplysningene fra sgknaden ble lagt inn i en beregnings-
modell. I denne modellen var det pa forhind lagt inn en del data
om kommunen. Disse data hadde etaten fatt tilgang til fra
offentlig statistikk. Som et resultat av modellberegningen kom
det fram hvor store tilskudd de forskjellige kommunene skulle
fd. Imidlertid hadde saksbehandlerne mulighet til 4 gjgre
skjgnnsmessige endringer pd de tilskuddsbelgp som framkom i
modellberegningene. Disse endringene matte godkjennes av det
politiske nivdet i etaten. Denne godkjenningen var imidlertid
mer av formell enn reell karakter, dvs. endringene hadde hittil
blitt godkjente. Malt i prosent som tilskuddet ble endret med i
forhold til modellberegningen, var effekten av den skjgnns-
messige endringen relativt liten for Bergen kommune. For
enkelte kommuner ble gkningen eller reduksjonen i forhold til
modellberegningene mer enn 10 %. Det var ingen generelle
relger for hvordan skjgnnet skulle virke. Imidlertid gav saks-
behandleren et eksempel pd hvordan det kunne virke:

"F.eks. hender det at en liten kommune etter modellen ikke blir tildelt
tilskudd som falge av at det har vart utvist liten aktivitet i kommunen. Vi
kan da gi den noen tusen i tilskudd. Arsaken til at vi kan gjore det, er at
sjokket ikke skal bli for stort for en kommune om den ikke mottar slikt
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tilskudd i det hele tatt. Imidlertid ma jeg understreke at vi bruker skjgnnet
med varmsombhet, og at det generelt ikke kan sies at vi overfgrer midler fra
en type kommune til en annen.”

I de etater der saksbehandlerne syntes fordelingen var vanskelig,
ble det ikke benyttet slike tekniske metoder ved fordelingen. Fra
saksbehandlerne ble det sagt at det var faglige vurderinger som
13 til grunn for prioriteringen av hvor mye den enkelte skulle f4.
Disse faglige vurderingene ble operasjonalisert pa noe forskjellig
mdte i de ulike etatene. Oppsummert for alle etatene syntes det 4
vere slik at minst ett av fglgende tre forhold ble tillagt betydelig
vekt i den enkelte etat i tilknytning til sgknadsvurderingene:

* Sgknaden mi vare innenfor ett av de satsningsomrider som
etaten er opptatt av, dvs. sgknader som knytter seg til etatens
langsiktige mal, ligger bedre an for 4 fA tilskudd enn sgknader
som ikke er tilpasset disse milene.

* Sgknader som angir nye prosjekter blir foretrukket framfor
spknader som innebzrer gjennomfgring av prosjekter som er
utprgvd tidligere. Dette ogsa selv om de tidligere prosjekter har
gitt positive resultat. Arsaken til dette er at etaten mente at
dersom et prosjekt var utprgvd og hadde vist seg positivt og
nyttig, si var det kommunens ansvar 4 fullfinansiere og videre-
fore prosjektet.

* Sgknaden mi vare politisk behandlet i kommunen. Helst bgr
prosjektet vare inntatt i kommunens langtidsplanlegging. De
etatene som la vekt pa dette pipekte at kun ndr et prosjekt var gitt
plass i den ordin@re planleggingen i kommunen, kunne en vare
sikker pd at kommunen ansi seg som forpliktet til 4 arbeide med
prosjektet.

Hvordan disse forholdene virket inn ved vurderingen i den
enkelte statsetat kan ikke beskrives formelmessig. Selve
vurderingen var skjgnnsmessig. Det eneste som kan uttrykkes
er fplgelig at de statlige aktgrene mente at ved siden av den
byrdkratiske startvurderingen si ble minst ett av de ovenfor-
nevnte tre forhold tillagt betydelig vekt ved vurderingen.

Informasjon av gkonomisk karakter

Ved sgknadsbehandlingen legges det tydeligvis ikke stor vekt pa
gkonomiske data. Selv om det ved sgknaden mitte vedlegges s
vel drifts- som finansieringskalkyler, var det ingen av aktgrene
som gav uttrykk for at disse kalkylene var av stor betydning ved
vurderingen av hvor stort tilskudd som kommunen skulle fa. I
de tilfeller staten hadde gitt standarder for belgpene som kunne
inngd i kalkylene, ble det likevel i startfasen gjort vurderinger av
hvorvidt belgpene i sgknadene var innenfor standardene. En av
disse standardene som var felles for flere av tilskuddene, var at
kommunen selv mdtte finansiere en viss del, f.eks. 30 %, av
prosjektet. I begynnelsen av sgknadsbehandlingen ble det
sjekket opp at kommunens egenfinansiering tilfredsstillte dette
kravet. I sgknadene fra Bergen kommune var det ingen av de
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statlige saksbehandlerne som hadde stgtt pd tilfeller hvor be-
Igpene i kalkylene ikke hadde vart innenfor standardkravene.

I de tilfeller kommunen fikk tilskudd til et prosjekt over flere Ar,
ble det ogsA lagt en viss vekt pd enkelte gkonomiske data i
spknadene. Ved slike prosjekt mitte kommunen hvert 4r vise i
spknaden hvordan fjordrets tilskuddstildeling var blitt anvendt.
Dersom det i sgknaden det ene &ret viste seg at bevilgningen fra
forrige 4r ikke var brukt, tok staten hensyn til dette pA den miten
at det nye tilskuddet ble redusert. Aktgrene i de statlige etater
hvor slike sgknader var aktuelle, understreket imidlertid at de
aldri hadde vart ngdt til 4 ty til denne type virkemidler overfor
Bergen kommune. P4 spgrsmil om det var mange kommuner
som hadde fétt redusert sine tilskudd som fglge av at de ikke
hadde brukt midlene som ble tildelt aret fgr, kom det fram at
dette var ytterst sjelden.

Selv om det ved sgknadsbehandlingen ikke legges stor vekt pa
formaliserte gkonomiske data, framkom det fra flere statlige
aktgrer at det ved sgknadsvuderingen ogsd ble lagt vekt pd
gkonomisk informasjon som ikke var uttrykt i sgknaden. Fra en
etat som behandlet sgknader om tilskudd til bygging av idretts-
haller, ble det gitt et eksempel pa en slik vurdering som medfgrte
avslag:

"Det er egentlig ikke gkonomi vi vurderer. I dette tilfellet var det i
kommunen et antall haller som vi syntes var stort nok sammenlignet med
andre kommuner. Samtidig vet vi jo uten 4 mitte gi inn i regnskapene at
gkonomien til den type kommuner (dvs. kommuner pa "oljevestlandet”) er
bra. Ingen liten kommune kan ha maktet 4 bygge sju haller uten 4 ha en
sterk gkonomi."

Det ma bemerkes at ingen av de statlige aktgrene kunne vise til at
vurderingen av sgknader fra Bergen kommune, hadde omfattet
gkonomiske forhold som ikke kom til uttrykk i selve sgknaden.
P4 spgrsmdl om hvordan de vurderte kommunens gkonomiske
situasjon, svarte de aktgrer som mente de kunne uttale seg, at
den gkonomiske situasjonen var heller dirlig. Denne vurdering-
en ble utelukkende begrunnet med de store regnskapsmessige
underskuddene som kommunen hadde hatt. Aktgrene hadde fatt
kjennskap til underskuddene dels gjennom media, TV og aviser,
og dels gjennom samtaler med aktgrer i avdelingene i
kommunen.

Personlig kontakt

I forbindelse med de tilskuddene som jeg har studert, var det
med med ett unntak, personlig kontakt mellom de stalige og
kommunale aktgrer. Unntaket gjaldt et tilskudd i skolesektoren.
Dette tilskuddet ble beregnet svart teknisk, og det var ingen
personlig kontakt mellom kommunen og skoledirektgren i
forbindelse med dette tilskuddet. I de andre tilskuddstilfellene
var det imidlertid kontakt, og da vanligvis enten via telefon eller
via et mgte pd kontoret hos den statlige aktgren. For enkelte av
tilskuddene var imidlertid kontakten enda mer intensiv med flere
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mgter mellom de statlige og kommunale aktgrer. Iblant omfattet
kontakten til og med at de statlige aktgrer var pd befaring i
kommunen. S4 vel de statlige som de kommunale aktgrene ansj
denne kontakten som verdifull. For staten var det viktig 4 fi
innsyn i hva prosjektet omfattet. For de kommunale aktgrer ble
denne kontakten betraktet som en mite 4 selge prosjektene pa.
Selv om kommunikasjonen med Bergen kommune hadde gatt
fint og slik oppskriftene tilser, ble det fra flere statlige aktgrer
papekt at det var viktig at denne kontakten gikk tjenesteveien,
dvs. at kommunen ikke prgvde & presse igjennom et prosjekt
ved vedtak pd et hgyere statlig nivd. De statlige aktgrenes
argumentasjon oppsummeres godt i et utsagn fra en av aktgrene:

"Det er to miter som kommunene kan ta kontakt med oss pA. Den ene
maten og som vi liker best, er at de kommer hit for 4 drgfte problemene,
framgangsmater og metoder tilknyttet prosjektet. Den andre miten og som
vi ikke setter si stor pris pa, er nir kommunen kommer med en hel
delegasjon med ordfgrer m/kjede, andre politikere og spesialister for 4 drgfte
saken med statsrAden. Selv om vi forstir at dette er en viktig del av
demokratiet, s4 skaper det ofte store ekstra vanskeligheter. Ved slike mgter
hender det at vi ma akseptere et prosjekt som vi fgrst ikke aksepterte etter
ordinzre faglige kriterier. Arsaken er at personene i kommunen har
kjempet seg fram til et hgyt politisk eller administrativt niva i
departementet. Det er jo veldig riktig at dette er mulig i et demokrati.
Imidlertid er ofte disse prosjekiene veldig ra, dvs. de er ikke alltid godt nok
forberedt. Det er jo gjerne derfor de ikke har fAtt midler via de ordinzre
sgknader. Slike prosjekter sliter vi gjeme med i drevis. Vi har ikke
kapasitet til A gi inn i en lppende oppfelging av prosjektet. Vi skal heller
ikke gjgre det ettersom prosjektet er kommunens ansvar.”

3.2.2.3 Rapporteringen

Rapporteringen fra kommunalavdelingene til statsetatene ved-
rerende hvordan tilskuddsmidlene er anvendt, kan omfatte to
ulike typer rapporter. Disse rapportene er rene regnskaps-
rapporter og faglig orienterte prosjektrapporter. Mens regn-
skapsrapportene omfatter en tallbeskrivelse av prosjektet, vil
prosjektrapportene inneholde en eller annen form for verbal
beskrivelse av prosjektet. Fra de teknisk orienterte avdelingene
gikk det bare regnskapsrapporter til statsetatene. I avdelingene
ble det ikke uttrykt noen interesse for prosjektrapporter. Heller
ingen av de statlige aktgrene pdpekte at de gnsket prosjekt-
rapporter. Fra de menneske orienterte avdelingene ble det sendt
bade regnskapsrapporter og prosjektrapporter. Ingen av de stat-
lige aktgrene som jeg samtalte med i de menneske orienterte etat-
ene mente at prosjektrapportene var ungdvendige. Tendensen
var heller den at regnskapsrapportene ble betraktet som mindre-
verdige i forhold til prosjektrapportene. Nedenfor beskriver jeg
si vel regnskapsrapporteringen som prosjektrapporteringen.

Bsamkammri_ngm

Fra aktgrene i kommunalavdelingene fikk jeg vite at prosjekt-
regnskapene inneholder spesifikasjon enten bare av utgiftene
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eller av sd vel inntektene som utgiftene i tilknytning til gjennom-
feringen av prosjektet. Videre ble det i alle avdelingene under-
streket at regnskapene métte vare revisorattestert. Ogs4 fra de
statlige aktgrene ble regnskapsrapportene beskrevet som revisor-
bekreftede oversikter enten over prosjektenes utgifter eller over
bade utgiftene og inntektene i prosjektene. En av de statlige
aktgrene uttrykte det slik:

"Regnskapet er kortfattet uten bilag, og det ma vare revisorattestert. Vi har
tillit til kommunerevisjonen, og vi krever fglgelig ikke detaljerte bilag.
Regnskapet omfatter alle inntektene i prosjektet, angitt i hovedgrupper, og
alle utgiftene, ogsd de oppgitt i hovedgrupper.”

Selv om bide de statlige og de kommunale aktgrene uttrykte at
regnskapene inneholdt oversikter over utgiftene og iblant ogsi
over inntektene vedrgrende prosjektet, gav flere av regnskapene
ikke noen slik oversikt. Spesielt var regnskapene som gikk fra
de teknisk orienterte etatene, preget av 4 vare summariske uten
serlig mye forklarende tekst. Jeg har nedenfor i figur 3.1 vist et
eksemplel pd et slikt regnskap. Dette regnskapet er sendt fra
Renholdsverket i Bergen kommune til Miljgverndepartementet.

rU'I‘GIF'I‘ER TIL UTSTYR/SPESIALAVFALLSSTASJON W
FLESLAND, KONTO 1.640.115
Konto 1.640.115/83 kr. 131.131,04
Konto 1.640.115/84 kr. 245.067,41
Konto 1.640.115/85 kr. 74.261,10

n - 1
Totalt medgAtte utgifter konto 1.640.115 kr. 466.794,55
Regnskapet er underskrevet fra
L Renholdsverket og en kommunerevisor. )

Figur 3.1 Eksempel pA regnskapsrapport fra en teknisk orientert avdeling

Jeg spurte samtlige av de kommunale aktgrene om de kjente til
hva staten benyttet regnskapsrapportene til. Svarene var benekt-
ende pa den méiten at ingen visste med sikkerhet hva som var
hensikten med regnskapene. Alle aktgrene hadde imidlertid om-
trent den samme oppfatningen slik som uttrykt av en av
aktgrene:

"Jeg vet ikke om de (etaten) bruker regnskapet i det hele tatt. De er
imidlertid veldig opptatt av A fA regnskapsrapporten. Jeg skulle tro at de
bruker den for A kontrollere at prosjektet er OK. Etter at de har mottatt
regnskapet fir vi den siste delen av tilskuddet.”

De kommunale aktgrene pipekte at idéen om at regnskapene
hadde med kontroll 4 gjgre, ble underbygget av at de statlige
etatene gjorde store nummer ut av det om de ikke mottok regn-
skapene til rett tid. Selv om statsetatene var opptatt av 4 motta
regnskap for prosjektene, var det bare en etat som hadde satt en
standard for hva regnskapet skulle inneholde. Etter denne
standarden skulle regnskapet fores i et eget regnskapsskjema.
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Dette skjemaet bestod av to sider, og spesifiserte hvilke inntekter
og utgifter som regnskapet skulle inneholde. Denne standarden
utgjorde sd absolutt unntaket. De retningslinjer som statsetatene
gav om regnskapene var vanligvis uttrykt p4 omtrent denne
méten:

"Sammen med anmodning om sluttutbetaling ma det fglge revisorbekreftet
regnskap over de samlede medgatte utgiftene."
(Brev fra Miljeverndepartementet til Bergen kommune, 02.06.82, s. 2)

"Regnskap for samlet bruk av de statlige tilskuddene til prosjektet skal
sendes departementet senest 3 maneder etter prosjekiets avsiutning.”
Brev fra Sosialdepartementet til Bergen kommune, 31.01.86)

I samtalene med de statlige aktgrene spurte jeg ogsd om hva som
var hensikten med 4 be kommunene om & sende inn regnskaps-
rapporter vedrgrende tilskuddsmidlene. Svarene som jeg fikk
var noe forskjellige fra etat til etat, men det var ingen klare
mgnster som skilte den ene etatstypen fra den andre. Ordet
kontroll gikk igjen hos flere av aktgrene. Oppsummert for alle
de statlige aktgrene dreide det som om tre typer kontroll. For det
forste dreide det seg om kontroll av at tilskuddsmidlene var
anvendt til prosjektet slik som forutsatt i sgknaden. Det andre
kontrollforholdet som gikk igjen hos mange av aktgrene, var
kontroll av at prosjektet var fullfgrt. Den tredje typen kontroll
angikk finansieringen, dvs. kontroll av at kommunen hadde
finansiert den prosentdelen av prosjektet som kommunen etter
tilskuddsreglene var forpliktet til. Fra flere av de statlige etatene
ble det ogsd nevnt at regnskapskravet og kontrollen virket
preventivt. En av aktgrene uttrykte det slik:

"Kravet om regnskapsrapportering virker oppdragende. Kommunen vet at
regnskapstimen kommer, og det vil nok bidra til at kommunen forsgker 4
holde orden pa prosjektet.”

Foruten disse kontrollforhold, ble det ogsa nevnt at en av hen-
siktene med regnskapene var at etatene selv skulle ha grunnlags-
materiale for 4 utarbeide sitt eget regnskap. Dette betyr at
regnskapene fra kommunalavdelingene ble ansett som bilag til
statsetatenes egne regnskap.

Jeg spurte ogsd de statlige aktgrene om hvordan de hadde brukt
regnskapene som de hadde mottatt fra kommunen i tilknytning tl
de tilskuddene som jeg studerte. Alle aktgrene trakk da fram at
regnskapene ble brukt til minst en av de tre ovenfornevnte
kontrollene. Utdraget nedenfor av en samtale med en statlig
aktgr gir et godt inntrykk av hvordan etatene har brukt de
regnskapene som de har ftt fra kommunen (S=mine spgrsmil,
R=svar fra aktgren):

"S Hvordan bruker du de regnskapene som kommunen har sendt inn til
dere?

R Vi bruker ikke disse regnskapene si veldig mye. Vi sjekker opp at
midlene som vi har overfort er blitt brukt til prosjektet.
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S Har dere méttet reagere i tilknytning til dette eller andre prosjektregn-
skap fordi regnskapet var mangelfullt, eller fordi dere hadde mistanke
om at midlene var brukt til annet enn prosjektet?

R Nei, jeg tror aldri vi har reagert slik pA bakgrunn av mottatt regnskap.
Vi har noen gang méttet purre for 4 fi regnskap, men da har vi alltid fAtt
det.

S Hva gjor dere med regnskapene nir dere har sjekket opp at midlene er
brukt til prosjektet?

R Da legges regnskapet bort sammen med de andre dokumentene ved-
rgrende prosjektet.

S Vil dere se pA regnskapet igjen dersom etaten sender inn ny spknad ved-
rgrende et nytt prosjekt?

R Nei, det tviler jeg pA. Vi vurderer prosjekt for prosjekt.”

For 4 fA et inntrykk av om det skjedde noe pa det praktiske
planet i kommunikasjonen mellom staten og kommunen som
folge av regnskapet, spurte jeg de statlige aktgrene om de hadde
tatt kontakt med kommunen som fglge av de mottatte regnskap.
Jeg spurte ogsd de kommunale aktgrene det samme spgrsmaél,
dvs. om staten hadde tatt kontakt som fglge av regnskapet.
Svarene var stor sett benektenede. Det var ingen av aktgrene
som kunne vise til tilfeller hvor staten, som fglge av regnskapet,
hadde tatt kontakt for & drgfte forhold tilknyttet prosjektet.
Derimot hadde staten ved et par anledninger sendt regnskap
tilbake til kommunen. Arsaken hadde vzrt at regnskapene ikke
var revisorattesterte. Den vanligste irsaken til at staten tok
kontakt i tilknytning til regnskap, var imidlertid som fglge av at
regnskapet ikke var innsendt fra kommunen innen rett tid. I
slike tilfeller truet staten med 4 trekke hele tilskuddet tilbake.
Etter en slik trussel var det ingen av de statlige aktgrene som
kunne huske at de hadde hatt noen problemer med & f4 regnskap
fra Bergen kommune. I det hele tatt var det fi av aktgrene som
hadde hatt dirlige erfaringer med Bergen kommune. Blant
aktgrene i de teknisk orienterte statsetater syntes det 4 bli tatt som
en selvfglge at regnskapene skulle sendes inn i tide, dvs.
overholdelse av regnskapskravene ble ikke ansett som noe
problem. Blant aktgrene i de menneske orienterte etatene kom
det fram to ulike oppfatninger om hvorfor det var fi problemer
med Bergen kommune. Fra enkelte av aktgrene ble irsakene til
at det stort sett var fi problemer med Bergen kommune grunngitt
med at det var god disiplin i kommunen. Fra andre aktgrer ble
det papekt at en stor kommune som Bergen lettere ville kunne
tilpasse seg til statens krav enn en liten kommune, dvs. en stor
kommune kunne lettere gi inntrykk av at den fulgte kravene til
tross for at den gjorde tilpasninger som ikke var overens-
stemmende med disse kravene. Utsagnene nedenfor fra to
statlige aktgrer gir et inntrykk av de to ulike miter 4 resonnere
pa.

"Jeg kan ikke huske noen problemer i tilknytning til regnskapene fra Bergen
kommune. De er alltid raske med 4 ta ut sine midler, og de er ogsi raske
med 4 sende inn sluttregnskap. Jeg tror de ulike tiltak blir godt oppfulgte i
Bergen. Jeg tror de prosjektansvarlige "holdes godt i grene” av si vel
avdelingsadministrasjonen som av sentraladministrasjonen.”
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"Fra Bergen kommune har vi bare gode erfaringer. Det har nok hendt at vi
har lurt litt pA om kommunens egenandel har blitt brukt til prosjektet, eller
om prosjektutgiftene til lgnn o.l. egentlig er brukt til annet arbeid i
kommunen. Noe av problemet med si store kommuner som Bergen er at vi
pA ingen mdte kan fA en total innsikt i kommunens budsjett og regnskap.
NAr kommunerevisor har attestert prosjektregnskapet, ma vi bare akseptere
det. Om det skulle vare noe som ikke er riktig, sa er det vel lite sannsynlig
at vi ville oppdage det selv om vi hadde alle kommunens regnskaper og
budsjett, si lenge revisor ikke har oppdaget det. Vi har imidlertid merket
oss at kalkylene og regnskapene vanligvis ikke stemmer overens. Vi har
droftet dette litt, men det er umulig 4 klargjgre om dette skyldes taktikk eller
rett og slett at det er vanskelig 4 planlegge. Jeg skulle tro at virkeligheten
innebearer litt av begge deler.”

Generell regnskapsinformasjon

Innslaget av regnskapsinformasjon i kommunikasjonen mellom
kommunen og staten i tilknytning til tilskuddene, trenger ikke 4
begrense seg til prosjektregnskap. I kommunikasjonen kan det
ogsd inngd informasjon som er hentet fra eller bygger pa
kommunens gvrige regnskap. I samtalene med si vel de
kommunale som de statlige aktgrene gikk jeg derfor inn pA om
og eventuelt hvordan annen regnskapsinformasjon enn den som
framgikk i prosjektregnskapene, ble anvendt i kommunika-
sjonen. :

Det tradisjonelle Arsregnskapet var det ingen av de kommunale
aktgrene som mente at de hadde brukt i kommunikasjonen med
staten. Selv om prosjektregnskapene bygde pa det tradisjonelle
regnskapet, var det ingen av aktgrene som i henvendelsene til
staten hadde brukt regnskapsoppstillinger eller annen informa-
sjon som var hentet fra det tradisjonelle regnskapet. De statlige
aktgrene hadde heller ikke sett Bergen kommunes tradisjonelle
regnskap.

Alle de kommunale aktgrene hadde sett den nye &rsrapporten, og
alle unntatt en hadde lest litt i den. Den som ikke hadde lest,
unnskyldte seg med at han ikke hadde tatt seg tid til dette, men at
han nok burde ha lest &rsrapporten. Flere av aktgrene mente at
drsrapporten burde kunne benyttes av avdelingene. En av aktgr-
ene pipekte at irsrapporten pd ulike miter var verdifull bide
vurdert ut fra interne og eksterne behov:

"Intemnt er selve prosessen ved utarbeidelsen av rapporten det viktigste.
Rapporten burde imidlertid kunne vare viktig ved presentasjon av
kommunen utad. Det er veldig mye som er ugjort nir det gjelder A rive ned
myter og holdninger om kommunal udugelighet o.l.. Rapporten kan hjelpe
til at flere kan oppfatte kommunen som noe mer profesjonell. Det er jo en
profesjonell Arsrapport. Det er vel neppe mannen i gata som leser rapporten.
Bedrifter og lignende er vel mer trolige brukere. De vil kanskje etter 4 ha
lest rapporten revurdere sine holdninger overfor kommunen. Jeg har reagert
pad at ndr en opptrer pA vegne av kommunen, sd blir en i mange
sammenhenger oppfattet som et lett bytte. Kanskje kan en mer profesjonell
framstilling av hva vi gjgr, vere med pA 4 endre denne oppfatningen.”
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Noen av de kommunale aktgrene hadde ogsi anvendt Ars-
rapporten til forskjellige gjoremdl. De fleste av aktgrene i de
menneske orienterte avdelinger hadde pd en eller annen mite
brukt irsrapporten. I de teknisk orienterte avdelingene var det
bare en aktgr som hadde anvendt arsrapporten. Arsrapporten
hadde blitt benyttet som presentasjonsbrosjyre, som
undervisningsmateriale ved kurs som aktgrene hadde holdt, og
som grunnlag for interne dregftinger om ressursbruken i
avdelingen. Imidlertid var det ingen av aktgrene som hadde an-
vendt drsrapporten i kommunikasjonen med staten. Informasjon
fra arsrapporten var ikke innarbeidet i tilskuddssgknadene eller i
prosjektregnskapene. Arsrapportcne som helhet var heller ikke
oversendt til de statlige etater. Det ble fra de kommunale
aktgrene hevdet at rsrapporten ble for generell til at den kunne
benyttes i kommunikasjonen med staten i forbindelse med til-
skuddene. Imidlertid ansd noen av de kommunale aktgrer at det
kunne bli aktuelt 4 benytte rsrapporten i tilskuddskommunika-
sjonen i framtida. En av de kommunale aktgrene uttrykte det
slik:

"Nei, vi har ikke sendt Arsrapporten til staten, men det vil kanskje bli mer
naturlig nir vi fgiger opp med en egen rapport slik som teknisk utbygging
har gjort. Den rapporten synes jeg er aldeles glimrende, og vi m4 satse pi A
fA en slik rapport ogsa for var avdeling. Det vil da vare naturlig A bruke en
slik rapport som vedlegg ogsa ved sgknadene om tilskudd.”

Det mé her bemerkes at kommunalavdelingen teknisk utbygging
hadde utarbeidet en egen &rsrapport bare for avdelingen. Av-
delingen hadde imidlertid heller ikke sendt denne Arsrapporten til
staten i tilknytning til tilskuddssgknadene.

Kun en av de statlige aktgrene hadde sett rsrapporten. Denne
aktgren hadde ikke mottatt drsrapport fra kommunalavdelingen.

rsrapporten var sent til etaten som generell orientering fra
sentraladministrasjonen i kommunen. I etaten hadde &rsrapport-
en vart sendt pd sirkulasjon blant saksbehandlerne. Denne
aktgren hadde imidlertid ikke sett seg tid til 4 lese arsrapporten.
Jeg spurte derfor alle de statlige aktgrene om de kunne lese
igjennom Arsrapporten eller deler av den for 4 vurdere om den
kunne vare av interesse for dem i forbindelse med vurderingen
av tilskuddssgknader eller eventuelt pA andre miter. Etter
gjennomlesningen mente de aller fleste aktgrene at drsrapporten
var mer eller mindre ubrukelig for dem. De mente at de mitte ha
mer detaljert informasjon om de aktivitetene som tilskuddet
angikk enn det som framkom i Arsrapporten. En aktgr ble
provosert av rapporten, og mente at den til og med kunne gi
misvisende informasjon. Enkelte mente at rapporten likevel
kunne vare nyttig ved at den gav dem et helhetsbilde av
avdelingen som sgkte om tilskudd. Fglgende to utsagn fra to av
de statlige aktgrene utgjor ytterpunktene i vurderingene av nytten
av arsrapporten.

"Denne rapporten er veldig fin. Jeg synes den gir et godt inntrykk av hvor

prioriteringene i kommunen ligger. Ved at jeg ser hvor mye avdelingen har
brukt pd de ulike tiltak, fAr jeg et mye bedre inntrykk av hvordan
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prioriteringene er, enn det som framkommer gjennom brevene som vi far fra
avdelingen. Rapporten vil ogsi kunne tjene som et godt grunnlag for vir
lgpende kommunikasjon med avdelingen. Rapporten forteller oss pa en
svart konsentrert mite hva avdelingen er opptatt av, dvs. hva de faktisk gjgr
i avdelingen.”

"Rapporten er for overflatisk, for grovkomet til 4 kunne vere til nyte for
meg i mitt arbeid. Den sier ingen ting som jeg ikke kjenner til fra for nir
det gjelder Bergen kommune. Jeg spgr meg om hvem rapporten egentlig er
beregnet for. Er det kommunens skattebetalere, politikerne, administra-
sjonen, statsetater ¢.1.? Jeg synes den ligner mest pa en turistbrosjyre, men
jeg er i tvil om turister leser slike publikasjoner. Det fins informasjon i den
som vitner om at kommunen forspker 4 fraskrive seg ansvar. P2 side 23
stdr det: "Kommunen hadde en inntektssvikt p4 vel 3 millioner kroner pa
grunn av vesentlig lavere flyktningemottak enn beregnet. Dette skyldes
bl.a. vanskeligheter med 2 fA en tilfredsstillende avtale med staten om
mottak av flyktninger.” Manglende initiativ fra kommunens side for 4 gke
mottaket av flyktninger beskrives rett og slett som en inntektssvikt. Dette
virker tilslgrende og ikke forklarende.”

Prosjektrapporter

Det er som nevnt bare de menneske orienterte avdelinger som ut-
arbeider prosjektrapporter. Vanligvis er prosjektrapporten skilt
fra regnskapsrapporten. Unntaksvis utgjgr regnskapet en del av

prosjektrapporten. En av de statlige aktgrene papekte at regn-
skapsrapporten ikke hadde noe i den faglige rapporten 4 gjgre:

"Det er vanlig at regnskapsrapporten og prosjektrapporten kommer hver for
seg, men det hender at regnskapsrapporten utgjor en del av prosjekt-
rapporten. Generelt vil vi ikke ha regnskapstallene inn i prosjektrapporten.
Vi hever oss over disse tallene nir vi gjgr de faglige vurderinger.”

Struktureringen og omfanget av prosjektrapportene er noe for-
skjellig fra avdeling til avdeling. Enkelte avdelinger utarbeider
svaert omfangsrike prosjektrapporter, mens andre avdelinger
avgir mindre og mer konsentrerte rapporter. Fra aktgrene i de
kommunalavdelingene som utarbeidet prosjektrapporter kom det
fram at rapportene ble betraktet som viktige ogsd internt i
avdelingen. Gjennom arbeidet med rapportene fikk avdelingen
vurdert prosjektet. Selv om ingen av aktgrene kunne huske at
denne vurderingen hadde fgrt til store endringer i den videre
gjennomfgringen av prosjektet, syntes de at det var nyttig med
en gjennomgang av det de hadde gjort i prosjektet. Til tross for
at statsetatene ikke gav noen detaljerte retningslinjer for hva
disse rapportene skulle inneholde, s& var innholdet i prosjekt-
rapportene fra de ulike avdelingene ganske likt. I rapportene
gikk avdelingene vanligvis inn pd fglgende forhold:

* Hva prosjektet hadde gitt ut pa, dvs. en beskrivelse av

prosjektet hvor det framgikk hva som var gjort i prosjektet.
* Hyvilke faglige erfaringer som var hgstet gjennom prosjektet.
* Vurdering av hvorvidt og eventuelt hvordan prosjektet skulle
viderefgres.
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I alle statsetatene som krevde innsendelse av prosjektrapporter,
ble det understreket at hensikten med rapportene var at er-
faringene fra et prosjekt i en kommune skulle kunne overfgres til
andre kommuner. En av de kommunale aktgrene uttrykte hen-
sikten med rapportene pa denne méten:

"Rapportene skal fortelle oss hva som er skjedd, og da pa en slik mate at
" erfaringene fra prosjektet kan overfgres til andre kommuner. Disse
rapportene har siledes vart en hodepine for oss. Problemet har vert
hvordan vi skal fA overfgrt til andre kommuner de erfaringer som rapportene
innholder. Vi har nd bestemt oss for 4 utgi samlerapporter for enkelte
prosjekter. Disse samlerapportene er ment A skulle vare relativt sammen-
fattende, slik at de ikke blir for omfangsrike. nsket er at sA mange
kommuner som mulig skal kunne nyttiggjdre seg erfaringene fra
prosjektet.”

Jeg spurte de statlige aktgrene om hva som vanligvis skjedde
med prosjektrapportene etter at de var kommet til etaten. Svaret
som gikk igjen, var at rapportene vanligvis ble arkivert. I alle
avdelingene gnsket imidlertid aktgrene & fa i stand bedre méter &
formidle informasjonen fra disse rapportene pi. Ingen av
aktgrene hadde med bakgrunn i en mottatt rapport tatt kontakt
med kommunen for 4 drgfte innholdet i det aktuelle prosjektet.
De statlige aktgrene kunne heller ikke vise til andre méter som de
hadde brukt rapportene pd. Det mi ogsd bemerkes at avdeling-
ene var flinke til 4 sende inn prosjektrapportene. Det var sjelden
at etatene métte etterlyse prosjektrapporter. P& denne méten
skiller prosjektrapportene seg markert fra regnskapsrapportene.

3.2.2.4 Revisjon i tilknytning til tilskuddene

"Revisor har kontrollert og attestert regnskapet, og da mé jo prosjektmidlene
vzre benyttet som forutsetningene for tilskuddet tilsier."

Dette utsagnet som kom fra en av de statlige aktgrene, forteller at
denne aktgren hadde tillit til revisor. I alle statsetatene gikk det
igjen at revisorene ble betraktet som garantister for at prosjekt-
midlene ble benyttet til prosjektet, og for at prosjektene ble
gjennomfert etter de intensjonene som 14 i tildelingene. For &
finne ut hvordan denne garantistfunksjonen fungerte, tok jeg
kontakt med tre av revisorene som var tilknyttet revisjon i
avdelingene. Fra revisorene fikk jeg vite at revisjonen som ble
gjennomfegrt i tilknytning til tilskuddsregnskapene, dvs.
prosjektregnskapene, var en ren bilagsrevisjon. Det ble ikke
gjort forsgk pA 4 vurdere hvordan de ulike tiltakene var
gjennomfprte, dvs. forvaltningsrevisjon var ikke aktuelt i noen
av disse avdelingene. P4 spgrsmil om revisjonen gjorde noe for
4 sjekke opp om tiltakene i det hele tatt var gjennomfgrte, fikk
jeg til svar at ingen av revisorene hadde vart og sett pA den
praktiske gjennomfgringen av aktivitetene. De mente at dette
ikke var ngdvendig ettersom de hadde bilagene og oppstillingene
som var attestert eller utarbeidet i avdelingen. Revisorene hadde
tillit til de oppstillingene som kom fra avdelingene. Imidlertid
ble det ogsa pApekt at denne revisjonen ikke var uten problemer.
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Problemene var spesielt store for enkelte prosjekter i de
menneske orienterte avdelingene. Dette skyltes at problemene
forst og fremst var knyttet til revisjon av lgnnsutgiftene eller
arbeidsinnsatsen i prosjektet. I de prosjektene som ble
gjennomfgrt i de teknisk orienterte avdelinger var ofte lgnns-
utgiftene ganske ubetydelige. De stgrste utgiftspostene i disse
prosjektene var vanligvis utstyrs- og materialutgiftene. En av
revisorene som reviderte tilskuddsregnskap fra en menneske
orientert avdeling, uttrykte problemet pa fplgende méte:

"Det er svart vanskelig 4 gjgre skikkelig revisjon for mange av tilskuddene.
Tilskuddene er gjemne gitt til spesielle tiltak, og det er vanligvis spesifisert
hva som kan brukes til lgnn, materialer o.l.. NAr jeg avgir revisjons-
beretning til staten og underskriver at midlene er brukt i overensstemmelse
med bevilgningen, har jeg ofte ikke noe annet 4 holde meg til enn de
opplysningene som avdelingen har gitt meg. Om det blir opplyst fra
avdelingen at sA og si mye er brukt til lgnn, er det ofte umulig 4 kontrollere
at nettopp dette lgnnsbelgpet, denne arbeidsinnsatsen er brukt til dette
prosjektet. Det kan i alle fall tenkes at arbeidsinnsatsen er brukt til noe
annet. Ettersom jeg ikke gjennomfgrt kan kontrollere at alle regnskaps-
tallene har med prosjektet A gjgre, er denne revisjonen ofte vanskelig. Selv-
sagt har jeg noen bilag, det er gjeme pA materialkjop o.l.. Jeg liker ikke
denne delen av revisjonsarbeidet. Jeg kan ikke vite om avdelingens
oppstillinger er reelle. Det er i alle fall mulig 4 tenke seg at midlene er blitt
brukt til noe annet enn det som framgir av det oppsettet som jeg
underskriver.”

Et annet problem som revisorene trakk fram, og som ikke var
knyttet til bare den ene avdelingstypen, var det som en av
revisorene benevnte ekspressrevisjon. For enkelte prosjekter ble
ikke prosjektregnskapene sendt inn til staten i tide. Revisorene
mente at dette kom av at de prosjektansvarlige, som ofte ikke var
regnskapskyndige, ikke hadde tatt regnskapskravet og tidsfristen
som var gitt fra staten tilstrekkelig alvorlig. Nér innleverings-
fristen ble overskredet betydelig, kom staten med en alvorlig
purring. Kommunen ble truet med tilbakebetaling av tilskuddet,
eventuelt at staten ikke ville overfgre mulige resttilskudd, om
ikke regnskapet foreld i revidert form innen en svert kort frist.
Fristen var sjelden lenger enn en mined. Ettersom avdelingen
mitte sette opp regnskapsoppstillingen fgr revisjonen kom inn,
og fordi avdelingene gjerne brukte en del tid pa dette arbeidet,
fikk revisjonen ofte svart kort tid til revisjonsarbeidet. Alle
revisorene mislikte denne type ekspressrevisjon, og en av dem
uttrykte det slik:

"I slike tilfeller mA jeg vare gansk rask med revisjonen. Jeg vil ikke si at
dette er uforsvarlig, men jeg har ikke tid til 4 gd grundig inn pA hele
prosjektet, s@rlig ikke nAr det dreier seg om et stgrre prosjekt med mange
bilag. Jeg fgler meg ikke helt fomgyd nir jeg ma foreta slik ekspress-
revisjon.”

Jeg spurte ogsd revisorene om hvem de mente de utfgrte denne
revisjonen for. De var unisone i sin mening om at denne
revisjonen ble gjort fordi staten krevde det. Ingen av dem kunne
tenke seg at kommunalavdelingene, sentraladministrasjonen eller
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politikerne i kommunen ville vzre spesielt opptatt av revisjonen
av de enkelte prosjekt. Selv