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FORORD

Foérbundet har under de senaste dren gjort en rad satsningar for att hjalpa
kommuner som har problem att f4 sin ekonomi i balans. En av satsning-
arna har varit att inratta en analysgrupp som kan hjialpa medlemmarna
med analyser av kommunens ekonomi och ekonomistyrning.

Gemensamt for flertalet av de sjuttio kommuner som hittills har analy-
serats dr att den ekonomiska situationen har stallt krav pa ganska dras-
tiska dtgdrder med konsekvenser bade for medborgarna och de anstallda.

Analysgruppen har inte haft ambitionen — eller mandatet — att foresla
eller formulera vilka verksamhetsatgarder som lampligen bor vidtas. Detta
har varit ett medvetet stallningstagande. Forbundet har inte velat bidra till
en likriktning av kommunsektorn. Vilka dtgarder som ska vidtas dr en fraga
som den enskilda kommunen &ger helt sjalv och som madste baseras pa de
forutsattningar och varderingar som finns lokalt. Analysgruppens arbete
har istallet varit inriktat mot att hjalpa kommunerna att hitta en egen platt-
form att utga fran, for att dterfd balansen i ekonomin.

I den hir skriften presenteras nagra av de erfarenheter som analys-
gruppens arbete har gett. Skriften ar upplagd som en enkel manual dar
syftet ar att beskriva ett antal analyser som tillsammans kan bilda en platt-
form for ett fordndringsarbete ndr ekonomin dr i obalans. Forhoppningen
ar att skriften kan anvandas som hjalp i en sjdlvanalys.

Skriften har utarbetats av medlemmarna i analysgruppen: Niclas Johans-
son, Anders Jonsson, Bengt Klintbo, Bengt-Olof Knutsson, Ulf Lennarts-
son, Anders Nilsson, Per Sedigh, Bjérn Sundstrom samt Signild Ostgren.

Stockholm i december 2004

Lennart Hansson Maj-Lis Akerlund
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1. Inledning

Analysgruppen har varit verksam i narmare tre dr och sammanlagt har
sjuttio kommuner analyserats. Utgangspunkten for gruppen har varit att
hjdlpa kommunerna att sjilva skapa en plattform for sitt arbete mot en
ekonomi i balans.

En gemensam analys och en gemensam strategi for handling har visat
sig vara ett funktionellt sitt att borja ett forindringsarbete. Aven om det &r
for tidigt att utvardera om analysgruppens arbete faktiskt har haft effekt,
visar alla tecken pa att forandringsarbeten har pdborjats i flertalet av de
kommuner som har analyserats. Forandringarna har dessutom resulterat i
en utveckling mot en starkt ekonomisk situation. Det har inspirerat oss att
ta fram den har skriften. Vi vill summera de erfarenheter som vuxit fram i
analysgruppens arbete.

Hur etablerar man d4 en plattform som kan fungera som ett avstamp
for att aterfa en ekonomi i balans?

Vdra erfarenheter pekar mot att foljande tre steg maste goras:

Steg 1 Skapa en gemensam bild av nulaget och
den ndrmaste framtiden

Steg 2 Vilj strategi for anpassning

Steg 3 Samla organisationen runt uppgiften

De olika stegen beskrivs i avsnitt 2—4. I avsnitt 5 sammanfattar vi vdra
erfarenheter och redogor for vikten av att ha stodjande styrsystem. Inte
minst for att ha kontroll 6ver ekonomin och tidigt fa indikatorer pd att
nagot haller pd att hdanda.

Men 14t oss forst sla fast en 6vergripande erfarenhet:

Besparingar och gnetande ger ingen energi i organisationen.
Rikta dirfor intresset mot de resurser som finns kvar.

Sjalvklart innebéar ekonomiska problem att intresse och moda maste dgnas
at att se 6ver kostnader och intdkter. Vi ska heller inte blunda for att pro-
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blemen kan krédva dtgarder som ger kdnnbara forandringar, bade for med-
borgarna och for personalen. Trots detta menar manga av de kommuner
som har lyckats genomfora storre anpassningar av verksamheten att man
bor rikta intresset och energin mot de resurser man har kvar snarare an it
de som forsvinner. Aven om ni méste ta bort 2 procent av verksamheten
har ni fortfarande 98 procent av resurserna kvar! Framgang kraver att man
baserar forandringen pa en tydlig idé om vad man vill med verksamheten
utifran de resurser man forfogar 6ver.
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2. Skapa en gemensam
bild av laget

Steg 1. Gor en analys av nuldget och framtiden:

Forankra diagnosen

Gor en enkel ekonomisk analys

Gor en grov analys av de olika verksamheterna

Granska de faktiska prioriteringarna kritiskt

O o o g g

Analysera befolkningsutvecklingen

Det forsta steget nar man vill skapa en plattform for att f ekonomin i ba-
lans, dr att arbeta fram en tydlig bild av nuldget de narmast kommande
aren. Kunskapen ar viktig for att kunna stilla en diagnos. Vad beror kom-
munens ekonomiska problem egentligen pa? Har vi svart att klara vdra
ambitioner inom den ram som skatter och bidrag ger eller har vi ocksa
dragit pa oss en stor skuldborda? Ar det kiarnverksamheterna som inte
klarar av att halla sig inom uppgjorda planer, eller ar det forpliktelser mot
bostadsbolaget som far ekonomin i obalans? Analysen dr ocksd viktig som
underlag for att kunna faststilla realistiska ekonomiska mal.

2.1 Férankra diagnosen

Analysen ar inte enbart viktig for att fd underlag for diagnosen. Den be-
hovs ocksa for att skapa en gemensam bild av var problemen ligger. Det ar
viktigt att kommunens politiker och ledande tjanstemdn dr ense om hur
problemen ser ut. Annars dgnas energin latt at att debattera utgdngslaget
istéllet for att fokuseras pa vad som ska goras. Nar man val ar ense om
utgdngsldaget och riktningen de narmaste dren ar det mycket ldttare att
komma 6verens om att konkreta dtgdarder maste vidtas. Erfarenheterna fran
analysgruppen ér att en sddan gemensam bild ofta saknas.

Nar analysgruppen besoker kommunerna far bade politiker och tjans-
teman svara pa frdgor om det ekonomiska laget. De far bl a beskriva hur
de uppfattar att det ekonomiska ldget dr bade i kommunen som helhet och
for olika delverksamheter. Den bild som pd detta sdtt vaxer fram visar att
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det inom flertalet kommuner finns mycket varierande uppfattningar om
nuldget. Dessutom varierar kunskapen om det ekonomiska laget hogst
patagligt och flertalet aktorer har mycket vaga uppfattningar om laget for
andra verksamheter 4n den man sjdlv representerar.

Det visar att det ar mycket viktigt att ldgga kraft pd analysen och att
sprida och diskutera den bild som véxer fram. Det galler ocksa att hitta en
pedagogik som gor analysen begriplig.

Sarskilt viktigt dr det om kommunen behover vidta omfattande dtgar-
der. Risken dr annars uppenbar att de motkrafter som finns mot férand-
ringarna kommer att dgna sig at att ifrdgasatta grunden for dtgarderna.
Innan man formulerar atgédrder kan det alltsa vara en klok idé att arbeta
fram ett beslutsunderlag som dr forankrat bland dem som ska genomfora
forandringen. Detta innebér att bdde majoritetens och oppositionens poli-
tiker i storsta mojliga utstrackning dr ense om analysen. Naturligtvis bor
analysen dven vara forankrad hos tjdinstemannaledningen.

Framfor allt ar det tvd fradgor som analysen ska ge svar pa:

Vad bestdr problemet av och hur stort dr det?

For att kunna besvara fragorna maste ett antal grundldggande analyser
goras och presenteras. Analyserna kan sjalvfallet goras olika omfattande
och olika djupa. En klok strategi kan vara att borja enkelt och sedan i ett
andra steg fordjupa sig inom omraden som framstdr som sdrskilt intressanta.

Foljande analyser ger enligt var erfarenhet en bra forsta bild:
[l Gor en enkel ekonomisk analys av kommunen
[l Gor en grov analys av de olika verksamheterna

| Fordjupa er inom omrdden som ”sticker ut”, garna genom
benchmarking, dvs jamforelser med andra kommuner

Granska era faktiska prioriteringar kritiskt

[l Analysera befolkningsutvecklingen.

2.2 Gor en enkel ekonomisk analys av kommunen

Det finns manga modeller for hur man kan gora en djuplodande genom-
lysning av en kommuns ekonomiska stédllning och utveckling. I ett forsta
steg kommer man ldngt bara genom att gora en enkel analys av resultat-
och balansrdkningen. Den erfarenhet vi har ar att man framst ska lagga
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kraft pa att pedagogiskt forklara situationen genom ndgra lattillgangliga
grundbegrepp. Malsdttningen med en enkel analys ar att fa en bred och
allman acceptans for den ekonomiska situation som kommunen befinner
sig i. Det dr framfor allt tva forhdllanden som &r viktiga belysa — ekono-
miskt resultat och tillgangar/skulder.

Har man anpassat ambitionen efter tillgéngliga medel?

Har mats forslagsvis drets resultat eller resultat fore extraordindra poster.
For att fa ett perspektiv pd kommunens resultat dr det lampligt att ocksa
visa utvecklingen under de senaste fem eller tio dren. Kommunanalysen
bor dven jamforas med t ex riksgenomsnittet for landets kommuner, snit-
tet for kommunerna i ldnet eller ndgot annat urval av kommuner. I analy-
sen bor det ocksa framgd vad resultatet borde vara enligt tillimpning av
lagreglerna om god ekonomisk hushdllning. Ett annat sitt att uttrycka detta
ar “Vad borde resultatet vara for att inte skjuta over kostnader till kom-
mande 4r eller till nasta generation?”

Figur 1 EXEMPEL PA RESULTATANALYS

KRONOR/INVANARE

1000

GOD EKONOMISK HUSHALLNING
500

-500
VAR KOMMUN

-1.000

-1 500

-2 000
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Anm: Linjen fér god ekonomisk hushallning har i detta exempel angivits till ett positivt resultat pa 500
kronor per invanare. Det far ses som ett mal for den aktuella kommunen. Malet varierar mellan
kommunerna beroende den ekonomiska situationen.
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En sammanfattande bild av analysen kan t ex presenteras med ett linje-
diagram med tre eller fyra kurvor. Nar jamforelser gors med andra kommu-
ner ar det ofta lampligt att redovisa i kronor per invdnare. Kommunens om-
sattning eller invanarstorlek neutraliseras dd sd att talen blir mer jamforbara.

Aven en enkel analys kan tillforas ndgra ytterligare dimensioner utifran
de siffror som ”sticker ut” i den enskilda kommunens resultatrakningar.
Ofta handlar det om att sarskilt analysera kommunens skattesats/skatte-
intakter, nettokostnadernas och finansnettots nivd och utveckling. En an-
nan faktor dr hur kommunens foretag paverkar kommunens samlade ré-
kenskaper. Gar t ex det kommunala bostadsbolaget med stora forluster?
Aven dessa analyser bor speglas 6ver tiden och mot jamférbara kommuner.

Finns det nagra reserver, ndgon formégenhet att luta sig emot?
Hur har investeringarna finansierats?

Det ér ocksd intressant att skaffa sig en bild av kommunens ekonomiska
reserver. Har kommunen ndgon férmogenhet att luta sig mot? Och hur
finansieras investeringarna?

Har mats forslagsvis kommunens och kommunkoncernens formogen-
het sd som den kommer till uttryck i det egna kapitalet i balansrakningen.
Ofta dr det ocksa intressant att sarskilt mata ldneskulderna. Det kan ocksa
vara lampligt att ta hansyn till kommunens totala pensionsskulder. Aven
dessa analyser bor speglas i tidsserier och mot jamforbara kommuner.

En ndgot fordjupad analys kan innefatta investeringsbudgetens storlek
under den senaste tidsperioden och om investeringarna har finansierats
med egna medel eller via nyuppldning.

Sammanfatta analysen i nagra begripliga punkter

Den ekonomiska analysen av resultat- och balansrakning bor sedan sam-
manfattas i ndgra begripliga och korta punkter. Punkterna blir naturligtvis
olika for varje kommun och kan uttryckas pd mdnga satt. For en kommun
som befinner sig i en mycket svar finansiell situation kan det t ex vara
viktigt att ta upp punkter av féljande karaktar:

[l Kommunens skattesats ligger 6ver genomsnittet for lanet

(1 Under de senaste 10 aren har kommunen haft underskott 8 ar,
det sammantagna underskotten uppgar till xx mkr.

8
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| Kommunen har inte levt upp till kommunallagens balanskrav.
1 Kommunen ldnar pengar for att betala Iopande drift
(x % ar 2004), dvs verksamhetskostymen é&r for stor.
| Bostadsbolaget bar inte fullt ut sina egna kostnader.

| 80 % av de senaste 5 drens investeringar har finansierats med
nyupplaning.
1 Skuldsattning och rantekostnader dr dubbelt sa hoga jamfort
med jamforbara kommuner.

| Kommunens formogenhet ar 1dg och betydligt lagre dn vad den
ar for jamforbara kommuner. Om pensionsskulden beaktas har
kommunen en negativ formogenhet.

Vér erfarenhet dr att en relativt enkel ekonomisk analys av denna karaktar
kan goras begriplig for en bred politisk forsamling och for olika yrkes-
kategorier i en kommun. Genom att spegla den egna kommunen mot and-
ra kommuner ges mottagarna en bild av var ndgonstans pa kartan kom-
munen befinner sig, samtidigt som det blir naturligt att reflektera 6ver var
man borde befinna sig. Om de olika intressenterna i kommunen enas om
en gemensam nuldgesanalys har man skapat en plattform for att diskutera
vad som behover dtgardas i framtiden.

2.3 Gor en grov analys av de olika verksamheterna

Aven verksamhetsanalyser ér viktiga for att skapa sig en bild av laget i
kommunen och de kan goras med olika ambitionsniva. Inledningsvis kan
en analys pd ganska grov niva ge svar pa vilka verksamheter som ”sticker
ut” och paverkar den totala kostnadsnivan. Verksamhetsanalyser kan ofta
goras enligt ett schema som omfattar tre steg.

1. Jamf6ér med standardkostnaden

I ett forsta steg jamfors kommunens kostnader for olika verksamheter med
motsvarande standardkostnad. Standardkostnaden bygger pa kostnads-
utjdmningen i utjaimningssystemet och kan berdknas for verksamheterna
barnomsorg, grundskola, gymnasieskola, dldreomsorg, LSS samt individ-
och familjeomsorg'. De olika delsystemen dr uppbyggda sa att de ska ut-

'/ Standardkostnaden &r den kostnad som kommunen borde ha om man bedriver verksamheten pa en genomsnittlig avgifts-,
ambitions- och effektivitetsniva med hansyn till de egna strukturella faktorerna enligt kostnadsutjamningen.
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jamna for strukturella kostnadsskillnader, dvs kostnader som beror pa fak-
torer som kommunerna sjédlva inte kan paverka, till exempel aldersstruk-
tur, social och geografisk struktur m m.

I detta forsta steg berdknas hur kommunens redovisade kostnad avvi-
ker fran motsvarande standardkostnad. En positiv avvikelse innebér att
kommunen har en kostnadsnivd som ar hogre dn vad strukturen motive-
rar, en negativ avvikelse visar det omvéanda. Avvikelserna som berdknas i
procent och kronor per invanare raknas darefter om till miljoner kronor.
Den totala avvikande kostnaden visar skillnaden jamfort med den kost-
nad kommunen borde ha beroende pa sin struktur. Under forutsattning
att utjdmningen ndgorlunda val fangar strukturen utgors dessa kost-
nadsskillnader av sidant som beror pa forhdllanden som kommunen sjdlv
kan paverka. Det kan gdlla skillnader i ambitionsniva, effektivitet, skatte-
sats, avgifter mm.

2. Jamfor med andra kommuner

Utifrdn de kostnadsskillnader som konstateras i steg 1 kan en fortsatt for-
djupad jamforelse goras inom de omraden som avviker pa ndgot sétt. En
viktig del i en sddan analys ar att gora jamforelser med andra kommuner.

Fordelar med att gora jamforelser med andra kommuner ar bl a foljande:

1 Det ger ett signalsystem som kan visa avvikelser bdde jamfort
med andra kommuner och over tid.

[l Brainstrument som kan forklara hur mycket av skillnaderna som
beror pd paverkbara och icke pdverkbara faktorer.

[l Kan bidra till larande och utveckling av verksamheter genom att
man lar sig av goda exempel i andra kommuner.

En bra hjalp for denna jaforelse ar att anvanda sig av Kommunforbundets
presentations- och analysverktyg WeBor (www.webor.se). Har finns eko-
nomiska uppgifter for alla kommunala verksamheter flera ar tillbaka i ti-
den. Dessutom finns analysmodeller som visar forhdllandet mellan eko-
nomi, verksamhet och personal for de kostnadsmaéssigt tyngsta verksam-
heterna.

Men for att en jamforelse med andra kommuner ska bli meningsfull
galler det att jamfora med ratt kommuner. I WeBor finns en funktion som
soker ut liknande kommuner. Sokningen gors utifran olika strukturella
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variabler som folkmédngdsdata, tatortsgrad, standardkostnad i utjgmnings-
systemet m m.

Fordelen med att jamfora sin egen kommun med kommuner med samma
struktur ar att skillnader i kostnader, serviceniva, personaltathet m m for-
klaras av sddant som kommunen sjalv rader 6ver. I WeBor finns hjalpme-
del att gora dessa nedbrytningar i form av si kallade boxanalyser. Sddana
finns for verksamheterna barnomsorg, grundskola, gymnasieskola, dldre-
omsorg, individ- och familjeomsorg samt handikappomsorg. Ett exempel
pa hur en boxanalys kan se ut for delar av dldreomsorgen framgar av figur 2.

Figur 2 EXEMPEL PA BOXANALYS FOR DEL AV ALDREOMSORGEN

Kostnad totalt, kr/inv

Kommun A 4772
Kommun B 5393
Skillnad -621
Skillnad, % -11,5

Kostnad tot,

Andel inv (65-w &r) kr/inv (65-w ar)

Kommun A 11,3 Kommun A 42 367

Kommun B 1,4 Kommun B 47 366

Skillnad, % -0,1 Skillnad -4.999

Skillnad, % -10,6

Ordinért boende, Sarskilt boende, Oppen verksamhet, Lokaler,
kr/inv 65-w ar kr/inv 65-w ar kr/inv 65-w ar kr/inv 65-w ar
Kommun A 9747 Kommun A 29 227 Kommun A 385 Kommun A 3008
Kommun B 15248 Kommun B 26161 Kommun B 380 Kommun B 5578
Skillnad -5 501 Skillnad 3066 Skillnad 5 Skillnad -2570
Skillnad, % -36,1 Skillnad, % 1,7 Skillnad, % 13 Skillnad, % -46,1

Principen med boxanalyser &r att man gor en stegvis nedbrytning av kost-
nader fran en 6vergripande niva. I figur 2 gors en nedbrytning av kostna-
derna i kronor per invanare till kostnad per invanare i gruppen 65 ar och
aldre. Denna kostnad bryts sedan ned i kostnader for fyra delverksamheter.
Sedan kan ytterligare nedbrytning goras i boxar som visar samband mel-
lan prestationskostnader, servicenivder, personalkostnader och personal-
tathet.
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De kostnadsskillnader som kommer fram vid analyser av olika verk-
samheter kan vara utgangspunkt for att borja en mera detaljerad “bench-
marking” med de kommuner man valt att jimfora sig med.

De verksamheter dar standardkostnader finns, svarar for omkring 80
procent av kommunernas totala kostnader. I de flesta analyser dr det en
eller flera av dessa verksamheter som forklarar kostnadsskillnaderna.

Man bor ocksd gora jamforelser av de frivilliga verksamheterna. D& ar
det ofta kostnaderna for infrastruktur och skydd samt fritid och kultur
som forklarar det mesta av skillnaderna. Aven for denna jamforelse kan
WeBor anvandas.

3. Gor en fordjupad verksamhetsanalys

Ibland behover man ocksa gora en analys av intaktsstrukturen for olika
verksambheter. Lag avgiftsfinansiering eller subventionering av lokaler kan
vara orsaker till att den kommunala ekonomin inte gdr ihop. Genom att
jamfora nettokostnader med kostnader for olika verksamheter kan man fa
en bild av hur mycket av verksamheterna som finansieras med verksam-
hetsintdkter respektive hur mycket som finansieras med skattemedel. Ett
exempel pa det kan vara en affarsverksamhet som vatten och avlopp.

Sammanfatta analysen i ndgra begripliga punkter
Verksamhetsanalysen blir ofta omfattande med manga diagram och tabel-
ler. Det kan dérfor vara lampligt med en sammanfattning i punktform en-
ligt f6ljande mall:

| Redovisa vilka obligatoriska verksamheter som avviker mycket
frdn standardkostnaden.

1 Redovisa forklaringar till att kostnaden avviker fran standard-
kostnaden. Det kan ske genom nyckeltal for servicenivder och
personaltithet.

1 Redovisa kostnadsnivan for frivilliga verksamheter jamfort med
liknande kommuner.

2.4 Granska de faktiska prioriteringarna kritiskt

Det dr inte ovanligt att budgetarbetet i kommunerna utgar fran foregdende
ars budget, utan att hdansyn tas till faktiskt utfall, demografiska forand-
ringar eller gallande réttighetslagstiftning. Negativa budgetavvikelser rik-
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tas som kritik mot namnder och forvaltningar utan djupare analys av om
resurserna dr ratt prioriterade i forhallande till olika verksamheters fak-
tiska dtaganden.

I den plattform som analysgruppen tar fram tillsammans med kommu-
nen gors en kritisk granskning av kommunernas faktiska prioritering av
resurser till olika verksamheter. Granskningen utgdr fran verksamhets-
analysen dar sdval frivilliga som obligatoriska verksamheter jamfors mot
liknande kommuners kostnadsniva.

Det grundldggande syftet med analysen ar skapa en “ny” och mer rea-
listisk plattform for budgetarbetet. Om budgetarbetet gors utan dessa han-
syn kommer tidigare “snedsitsar” i resursfordelningen att finnas kvar.

2.5 Analysera befolkningsutvecklingen

En gemensam bild av kommunens ekonomiska situation maste ocksa ta
med forutsittningarna for de nairmast kommande aren. Problembilden blir
tydligare om tidsperspektivet stracks ut. Hur ser det ekonomiska laget ut
pa nagra ars sikt? Hur utvecklas skatteintakter, statsbidrag och andra in-
takter? Hur stort ar egentligen sparbetinget om kommunen ska nd sina
ekonomiska mél under de ndarmaste tre dren? Vilka utmaningar stalls
verksamheterna infér de narmaste aren?

De ekonomiska forutsédttningarna varierar mellan dren. Det ar en anled-
ning till att den ekonomiska analysen bor se ndgra ar framat. Konjunktu-
ren, statliga tillskott eller pdlagor, skatteavrdakningar, realisationsvinster/
forluster m m har stor betydelse for den ekonomiska situationen enskilda
ar. Plotsliga besparingar ena aret och expansion nésta kan undvikas om
verksamheten far anpassas till en mer langsiktig intdktsniva.

Ofta fér alla verksamheter kdnnas vid liknande besparingskrav néar kom-
munen mdste spara — den sk osthyvelstrategin. D3 ar foregdende drs bud-
get oftast viktigare dn de fordndringar som verksamheten stdr infor. Ju
storre sparbeting i kommunen, desto viktigare dr det med tydliga signaler
om prioriteringar. Processen underldttas om en fardriktning med faktiska
prioriteringar kan pekas ut. Den bor bygga pa en analys av vilka forand-
ringar olika verksamheter stdlls infér och de mojligheter till effektivise-
ringar som visat sig i den tidigare beskrivna verksamhetsanalysen.

Den framatblickande analysen mdste darfor ha ett tydligt verksamhets-
perspektiv. Hur utvecklas behoven av kommunens olika tjanster? I vilka
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verksamheter maste servicen byggas ut och hur mycket? Vilka verksam-
heter kommer istéllet att krympa?

Grunden for analysen ar den forvintade befolkningsutvecklingen, men
man mdste ocksd ta hansyn till statliga reformer som paverkar verksamhet-
erna. Fodelsetalens stora variationer over tiden gor att de flesta kommu-
ner far stora sviangningar i mdlgruppernas storlek de ndrmaste dren. Det
géller sarskilt inom skolan dar antalet grundskoleelever minskar kraftigt,
samtidigt som eleverna i gymnasieskolan blir fler. I figur 3 visas ett exem-
pel pé utveckling for nagra dldersgrupper. Figuren talar sitt tydliga sprak
att kommunen stdr infor en stor utmaning.

Figur 3 OLIKA ALDERSGRUPPERS UTVECKLING FRAN 2003 TILL 2010
(INDEX 2003 = 100)
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Befolkningsforandringarna far ofta forvanansvart liten uppmarksamhet i
budgetprocessen. Flera kommuner har inte ens en aldersférdelad prognos
over kommunens framtida befolkning! Aven om man kan invanda att prog-
noser alltid ar osdkra sa géller det — forutom for de allra yngsta — i mindre
utstrackning de dldersgrupper som ar mest centrala for den kommunala
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verksamheten. Barnfamiljer flyttar i liten utstrackning och oftast inom nar-
omrddet. De allra dldsta flyttar mycket sdllan. P ndgra ars sikt kan darfor
en befolkningsprognos ge relativt siker information om viktiga verksam-
hetsforandringar.

En framskrivning av olika verksamheters kostnader utifrin kommunens
prognos over befolkningsutvecklingen i relevanta dldersgrupper kan ut-
gora basen for mdnga viktiga fragestallningar. Hur kan verksamheten an-
passas till en vixande eller krympande efterfragan? Kan resurserna till
grundskolan minskas i samma takt som elevantalet minskar? Récker nu-
varande lokaler till nar antalet gymnasieelever ckar? Hur stor ar kostna-
den pd marginalen for t.ex. fler gymnasieelever? Dessa fragor bor stallas i
god tid innan forandringarna intréffar. Inte minst kravs ett langsiktigt per-
spektiv for att uppna ett effektivt nyttjande av kommunens lokaler.
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3. Valj strategi for
anpasshing

Steg 2. Vilj strategi:
[l Akutmetoden — den ryckiga processen
[l Pressarstrategi — inte langsiktigt hallbar
1 Utvecklad planeringsprocess — bast pd sikt

Det finns olika sitt att mota en situation som kdnnetecknas av ekonomisk
kris. Det ar inte alldeles ovanligt att sticka huvudet i sanden och hoppas
att allt 16ser sig dndd. Denna metod kombineras vanligen med en val ut-
vecklad formdga att placera orsaken till problemet utanfér kommunen och
dédrmed ocksa problemets 16sning.

Tyvirr 16ser sig problem séllan av sig sjilva. Aven om bakgrunden till
de ekonomiska problemen ofta stdr att finna i fordndringar som den en-
skilda kommunen inte rdder 6ver mdste kommunen ta det fulla ansvaret
for att leva upp till kommunallagens krav pd balans i ekonomin.

Kommuner kan agera olika for att klara ekonomin och har har vi valt att
beskriva tre sdtt att hantera en besvarlig ekonomisk situation. Vi menar att
en utvecklad planeringsprocess ar den basta strategin pd lang sikt.

3.1 Akutmetoden - den ryckiga processen

Ofta anvands akutmetoden nar deldrsbokslutet eller budgetuppfoljningen

visar underskott, ndr bokslutet visar roda siffror eller nar det saknas en

langsiktig strategi och resursfordelningssystem. Akutmetoden ar ofta ett

satt att visa handlingskraft och anvinds ofta i akuta lagen, darav namnet.
Akutmetoden omfattar ofta en eller flera av foljande dtgarder:

[l KS/KF bestammer ett sparkrav pa xx mkr
under l0pande budgetar

| KS/KF bestdmmer ett sparkrav om x procent
av respektive namnds omsattning

1 KStar fram en lista med besparingsforslag,
fullméktige antar besparingsplanen

16 || TA GREPPET OM EKONOMIN



KS beslutar om kortsiktiga insatser som t ex inkdpsstopp,
anstallningsstopp m m

Namnderna ska verkstélla besluten per omgdende.

De flesta kommuner har vid ndgot tillfalle tillimpat akutmetoden. Meto-
den kan ocksa vara noédvandig. Framfor allt i situationer ddr organisatio-
nen ”bloder” eller vid oplanerade handelser och nar atgarder méste sittas
in omedelbart. Men undvik den om mojligt eftersom metoden:

Ger ldg motivation i organisationen

Frantar namnder och forvaltningar ansvar, vilket ar skadligt
bade pd kort och lang sikt

Leder till kortsiktighet som i sin tur innebér att atgdrder som
ger ekonomiska effekter pd lite langre sikt inte tas med

Tenderar att fokusera intresset mot det som ska sparas in
Skapar snabba och orealistiska forslag
Ger sparforslag som inte dr forankrade i verksamheten.

For nimnderna innebar metoden ocksé att man mdste kunna hantera varie-
rande planeringsforutsattningar under l1opande dr. Det visar sig ofta vara svart
eftersom verksamhetsanpassningar normalt inte kan ske med kort varsel.

3.2 Pressarstrategin - inte langsiktigt hallbar

Pressarmetoden innebdr att besparingar genomfors utan att den som fat-
tar beslutet behover peka ut vad som ska goras. Det dr en bekvam metod
for kommunledningen. Genom att dra at tumskruvarna pa nimnderna ar
férhoppningen att nimnderna drar ner resursbehoven inom sina respek-
tive ansvarsomraden sa att balans uppstar. Tekniken for denna metod kan
variera frdn en generell procentuell neddragning av budgeten i forhdllande
till foregaende dr till att inte rdkna upp kostnaderna med pris- och 16ne-
okningar som om de inte existerar.

Metoden kan fungera framfor allt om neddragningen inte ar for stor och/
eller det finns “luft i systemet”. Sa ar laget ndr namnderna inte tidigare
tillrackligt har gatt igenom verksamheten och sokt kostnadsminskningar
eller effektiviseringar. Metoden kan ocksd fungera om det finns mojlighe-
ter att Overviltra kostnader pa andra namnder, huvudman eller utforare.
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Men metoden ar inte oproblematisk. Tanken kan vara god — kommun-
styrelsen later namnderna sjdlva avgora vilka besparingar som kan goras
utifran verksamhetens behov och gar inte in och detaljstyr. Effekten blir
dock ofta en annan. Namnderna skickar vanligen dessa procentminsk-
ningar vidare i organisationen utan att ange vad som ska omprdvas, redu-
ceras osv. Besparingskravet hamnar sa smaningom hos t ex en enhetschef
som i regel inte har s manga alternativ, speciellt inte sidana som ger en
omedelbar effekt. En vanlig erfarenhet dr darfor att den minskning man
gOr i ramarna senare dterkommer som Overskridanden i budgeten.
Reduceringarna har inte tagits pa allvar.

Pressarmetoden kraver darfor en mycket noggrann uppfoljning och re-
gelbunden avvikelserapportering fran verksamhet och namnder till
kommunledning. Vidare mdste kommunledningen stalla krav pa aktiva
atgdarder vid befarade overskridanden. Detta dr tyvarr inte alltid fallet.
Metoden har dérfor sina nackdelar:

1 Néamnderna skapar “vi” (den egna namnden) och “dom”
(6vriga namnder /kommunstyrelsen/kommunledningen)

[1  Allt intresse fokuseras pa marginalerna

[l Det sker ingen prioritering mellan naimnder eller mellan
verksamheter inom namnder

Det uppmuntrar inte till strukturrationaliseringar

Kopplingen mellan resurser och madl blir svag eller finns
kanske inte alls.

Pressarmetoden ar darfor ingen langsiktigt hallbar strategi. Aven om det
alltid finns mojligheter att rationalisera en verksamhet sd minskar de ef-
fekter som man kan uppnd med denna metod. For att hantera storre
anpassningsbehov — ndr man under en f6ljd av ar tillimpat en pressar-
strategi — kan en utvecklad planeringsprocess vara ett alternativ.

3.3 Utvecklad planeringsprocess - bast pa sikt

En del kommuner utvecklar en planeringsprocess som foregar rambesluten,
for att anpassa verksamheten till férandrade forutsattningar. Syftet med
denna s k forplanering dr att tidigt identifiera omraden dar omprévning maste
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ske och forsoka nd enighet i organisationen kring de dtgérder som &ar nod-
vandiga. Hérigenom blir dven detta, vid sidan av de ekonomiska ramarna,
forutsattningar for det budgetarbete som dérefter ska ske i nimnderna.

En forplanering betyder att man fdr chansen att prata sig samman om
centrala 6vervaganden innan det praktiska budgetarbetet paborjas. Pa sa
vis kan man ocksa uppna storre delaktighet av naimndpolitiker och chefs-
tjansteman tidigt i planeringsprocessen. Indirekt 6kar ocksa mojligheterna
for att fa acceptans for forandringar bland anstallda och medborgare.

Konkret handlar det om att beslutsfattare i fullméktige/kommunsty-
relse, namnder och forvaltningar skaffar sig en gemensam bild av hela
kommunens och de olika verksamheternas ldge under de narmast kom-
mande dren. Naturliga punkter i en sadan omvérldsanalys dr t ex be-
folkningsprognosen, kommunens ekonomiska ldge, jamforelser med an-
dra kommuner, l6neutveckling inom arbetsmarknadsregionen, behov av
atgarder pd kommunovergripande niva (t ex olika former av satsningar)
och overgripande strategier inom olika verksamhetsomraden.

Forplanering skapar gemensamt ansvar for helheten

Forplaneringen handlar i praktiken om att lyssna pa hur olika parter ser
pé de utmaningar kommunen star infor och att skapa ett gemensamt an-
svar for helheten. Forutom att dialogerna i sig dr viktiga handlar det ocksa
om att sinda tydliga styrsignaler tidigt i beslutsprocessen. Exempel pa det
kan vara att:

1 Kommunstyrelsen vill ha méjlighet att ge signaler om hur de ser
pa prioriteringar for olika verksamhetsomraden

1 Namnderna vill ha méjlighet att skicka signaler om de
langsiktiga behoven av resurser och verksamhetsprioriteringar.

Forplaneringen kan goras mer eller mindre beslutsinriktad. Beslut som kan
vara naturliga att lyfta in i denna fas kan galla ekonomiska adtaganden for
att hantera storre forandringar i resurstilldelningen. Genom den sortens
beslut kan forplaneringen ocksd bli en naturlig del i kommunens resurs-
fordelning. Man skulle kunna saga att det ar ett effektivare och mer demo-
kratiskt sdtt att fordela resurser an enbart genom en traditionell ram-
budgetering.
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Strategier for nya prioriteringar

Kommuner som har infort nagon form av forplanering har gjort pa lite
olika satt. I storre kommuner kan man se en mer utvecklad planering pa
sdavdl namnd- som kommunniva. I mindre kommuner ar det vanligare att
den enbart omfattar ndgra planeringsdagar. Risken &dr naturligtvis att man
bygger upp en komplicerad process med en alltfor omfattande adminis-
tration. Samtidigt finns risken att forplaneringen blir verkningslos om den
inte ges ndgon struktur.

En vdg som kan vara vird att prova ar att arbeta med nagon form av
planer dar namnderna pa en strategisk nivd anger hur de vill bedriva verk-
samheten. Konkret kan detta ske genom att nimnderna far i uppdrag att
till “planeringsdagarna” utarbeta en strategisk plan for sina respektive
verksamhetsomrdden, och att delar av dessa planeringsdagar dgnas &t att
diskutera planerna och eventuella forandringar som behover goras. For-
men for dessa planer kan sdkert variera. Det viktiga dr att de utkristalliserar
grunddragen (strategin) i det satt man avser att forandra verksamheten
inom sitt omrade.

Figur 4 EXEMPEL PA TIDPLAN MED UTVECKLAD PLANERINGSPROCESS

15 dec Start for budgetarbete (omvarldsanalys, ekonomiska
mal, befolkningsprognos, lokalforsorjning, I6nedkningar etc)
31 jan Anvisningar for strategisk plan
31 mars Namnderna lamnar forslag pa strategisk plan
10 april Budgetberedning — avstédmning strategisk plan och
behov av ekonomiska medel

10 maj KS fattar beslut om rambudget

3 juni Kommunfullméaktige faststaller rambudget

Jun-okt  Arbete med VP och ramar i ndmnder, forvaltningar,
enheter

9 okt Konfirmation av ndmndernas arbete med VP och budget

10 nov KS beslutar om VP och skattesats mm i budget
25 nov Kommunfullméaktige faststaller budget och VP
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4. Samla organisationen
runt uppgiften

Steg 3. Samla organisationen runt uppgiften:
[l Skapa forutsattningar for handling
[l Faststall tydliga mdl och spelregler
[l Utveckla helhetstinkandet for 6kad effektivitet
[l Arbeta aktivt med att mota medborgarreaktioner.

Nu géller det att ga fran ord till handling! Vi har nu sett till att sdkerstalla
en politisk samsyn om det aktuella ldget, fardriktningen och strategin.
Fullstindig samsyn kan vara svart att fa i alla frdgor. Men det dr dnda
viktigt att stridva efter en politisk enighet kring de viktigaste fragorna. Nar
detta ar klart behovs en tydlig vision som svarar pa fragan varfor det be-
hovs en forandring och vad vi vill uppna. Den ska dven visa att vars och
ens insats dr viktig och dessutom vacka engagemang. Visionen ska ge kraft
i forandringsarbetet.

Sedan maste hela organisationen mobiliseras. For att alla ska involveras
ar det viktigt att bjuda in till en bred dialog sa att alla forstar orsaken och
inser behovet av forandring och dtgarder. Har galler det att ge utrymme for
alla att smélta budskapet. Lit sedan sa mdnga som mgjligt vara med och
paverka hur olika l6sningar kan komma till stand. Utnyttja olikheter som
skapar dynamik och forsok skapa en vi-anda och vinnarkéansla i hela or-
ganisationen. Tank dven pd att omhulda ambassadorer i forandringsarbetet.

Ta ordentlig tid till att tanka igenom situationen och sdtt upp konkreta
madl och delmdl. Vad ar det som ska goras? Bestam dven arbetssatt och
faststdll tydliga forutsattningar for arbetet. Kontinuerlig dialog och upp-
foljning av hur arbetet fungerar bidrar till ett framgangsrikt resultat. Det
gdller ocksa i relation till medborgarna.

4.1 Skapa forutsattningar fér handling

Formdgan att ga fran ord till handling varierar mycket starkt. | manga kom-
muner finns en osdkerhet om hur nédvandigt det ar att vidta dtgarder, hur
omfattande dtgdrderna ska vara och vad som ar “ratt” dtgard.
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Det finns ocksa hinder for att genomfora nodvandiga atgarder och de
ser olika uti olika kommuner. Det ar viktigt att 6ppet lyfta fram och disku-
tera de hinder som dr synliga. Da kan man avldgsna hindren och istéllet ge
forutsattningar for handling i organisationen. Viktiga fragor att stalla sig ar:

1 Accepterar politiker och tjanstemén handlingsregeln att ”ekono-
min satter granserna”?

[l Finns en gemensam bild hos bdde majoritet och opposition att
nagot maste goras — dvs att det politiska samarbetet mdste
utvecklas sa att en 6vergripande samsyn uppnas?

[l Finns enighet bland politiker och tjansteman om situationen
och om vad som mdste goras?

[l Finns en uttalad vilja till férandring och omvardering av nu-
varande arbetssitt och verksamhet?

[1  Rdader samsyn istdllet f{or hammande tendenser i form av
“namndpartier” eller “bypolitik” bland fortroendevalda?

[l Finns ett msesidigt fortroende mellan politisk ledning och
ledande tjansteman?

[l Agerar tjanstemannaorganisationen utifrdn ett helhetsperspektiv,
dvs utan revirbeteenden?

[l Kénner sig alla delaktiga dvs fungerar informationsspridningen
och mojligheten att reagera pd informationen?

4.2 Faststall tydliga mal och spelregler

Den grundldggande forutsattningen for att man ska kunna fa kontroll ver
ekonomin &r att alla centrala beslutsfattare accepterar att “ekonomin sat-
ter granser for verksamheten”. Att tjana pengar ar sjalvklart inget mal for
en kommun. Alla maste emellertid inse och acceptera att man inte kan
gora av med mer pengar an vad man forfogar over.

Detta kan tyckas sjalvklart. Men i praktiken kan det vara svart att accep-
tera konsekvensen av denna grundregel. I byggandet av en plattform for
att fa sin ekonomi i balans ar det darfor bra att lagga tid och kraft pa att ta
en bred politisk diskussion om varfor denna regel ar viktig och vad den
innebar konkret.
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Bland annat maste de ekonomiska méalen faststillas och forankras. I fler-
talet kommuner finns ekonomiska mal. Men den betydelse som tillmats
madlen varierar hogst patagligt. En nyttig 6vning kan vara att jamfora hur
val man har uppnatt de médl man beslutat for de senaste tre dren.

Det dr inte ovanligt att man har ett ambitiost mdl, men sedan inte har
férmdgan eller viljan att leva upp till det. Vart rad ar att det ar battre att
formulera ett mdl man ar beredd att leva upp till, &n att pa papperet ha ett
teoretiskt riktigt mal som inte f6ljs. Spelregler som inte f6ljs ar forodande
for moralen och for tydligheten i vad som ska gélla. Lagg ned kraft pd att
pedagogiskt forklara vad de valda mélen innebar och varfor de valts. Det
ar viktigt att malen ar konkreta.

De ekonomiska mdlen behover anpassas efter varje kommuns utgangs-
lage. Valet av méal och sjdlva nivdn pd malen kan darfor variera mellan
olika kommuner.

Exempel pd oversittning av ekonomiska mdl

Mal: Verksamhetens nettokostnader far inte overstiga 98
procent av skatter och generella statsbidrag och
utjamning.

Alternativt:  Arets resultat ska uppga till minst 2 procent av skatter
och generella statsbidrag och utjgmning.

Man bor ocksa 0ka tydligheten genom att for varje dr
rakna fram hur stort 6verskottet bor vara i miljoner
kronor.

Konkret: Ar 2007 ska arets resultat minst uppga till 15 miljoner
kronor.

Ytterligare exempel pd ekonomiska mal &r
[l Policy for finansiering av investeringar
[l Tidplan for amortering av ldneskuld
[l Avkastning fran foretag
U

Utveckling av soliditet for kommun och kommunkoncern
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Det ar inte bara de ekonomiska mdlen som kan behova fortydligas. En
vanlig situation dr att man 6verhuvudtaget inte klargjort vilka spelregler
som ska gdlla i budgetprocessen. Foljden kan bli att var och en i organisa-
tionen definierar sina egna spelregler.

De fragor som det finns sdrskilt starka skal att fundera 6ver — och even-
tuellt formulera uttryckliga spelregler for — ar enligt analysgruppens er-
farenhet:

I Arramarna i budgetprocessen ”forhandlingsbara” eller ska
budgetramarna vara skarpa?

[l Ska vi tillata tilliggsanslag under I6pande budgetdr och hur ska
de i sa fall finansieras?

1 Ardet acceptabelt att 6verskrida den budget fullméktige
beslutat?
| Ar det tydligt hur 6ver-/underskott hanteras?

[l  Hur paverkar 6kande/minskande mdlgrupper budgetramen?

Det dr viktigt att ta en bred diskussion om varfér man vill faststélla regler
for dessa omrdden och hur reglerna ska utformas.

Ett konkret exempel pa det dr att mdnga kommuner arbetar med rorliga
budgetramar. Det innebér att kommunledningen kontinuerligt forsoker
anpassa resurstilldelningen efter tillgangen pa medel. Konkret betyder detta
att budgetramar och budgetar enbart dr prognoser. Man tilldter tilliggsan-
slag under 16pande budgetar nar resurstillskotten blir storre dn forvantat
och indragningar och sparkrav ndr det motsatta sker. For nimnderna inne-
bar det ocksa att man standigt arbetar med nya budgetar eller sparkrav,
vilket gor trovardigheten och respekten for de befintliga ekonomiska ra-
marna minimal.

Metoden att arbeta med rorliga budgetramar ar tilltalande, inte minst i
en politisk milj6, dd den innebér att varje ny krona som kommunen far till
sitt forfogande omedelbart kommer medborgarna till del. Men erfarenheter
visar att det ofta blir problematiskt att gora anpassningar neddt nar resur-
serna blir mindre dn planerat. Sddana anpassningar riskerar att bara bli
skrivbordsprodukter och dr sallan méjliga att genomfdra pd kort sikt. Meto-
den forutsatter ocksd en stark central styrning. Ofta dr det kommunstyrelsen
som maste ta pa sig denna roll. Risken &r att det leder till oklarheter. Ar det
kommunstyrelsen eller nimnderna som har det slutliga budgetansvaret?
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Det visar sig ofta att de kommuner som har arbetat med denna metod
under en ldngre tidsperiod hamnar i ett spelldge, ddr t ex en namnd vantar
med att fordndra verksamheten darfor att de hoppas att KS senare under
aret ska kompensera nimnden med nya pengar.

For att tydliggora ansvaret och for att ge namnderna stabilare planerings-
forutsattningar kan det finnas skal att istdllet arbeta med fasta ramar. Det
forutsatter att man kan acceptera en lagre aktualitet i planeringen. I reali-
teten maste det faktiska budgetarbetet genomforas och beslut fattas fore
sommaren dret fore verksamhetsaret, sa att det finns tid for att planera for
budgeterade verksamhetsforandringar. Planerings- och verksamhets-
forutsattningarna blir i detta system stabila under ett dr, verksamheten vet
att det varken blir tilligg eller minskningar av de resurser de tilldelats.

For att fa ett objektivt underlag for diskussionen om spelregler for
budgetramar kan man analysera hur situationen &r i nuldget. Detta kan
man gora genom att for varje verksamhetsomrade jamfora foljande data:

Av fullméaktige beslutad budget jamfort med budgetram, dvs &r
budgetprocessen = mer resurser?

Slutlig budget jamfort med fullméktiges beslutade budget, dvs
tillater vi oss tilliggsanslag?

Faktiskt utfall jamfort med slutlig budget, dvs tillater vi oss
budgetoverskridanden som inte ar sanktionerade av fullmaktige?

Allt fler kommuner tar beslut om ekonomistyrregler dér spelreglerna for-
tydligas och dér ocksa det ekonomiska malet kan slas fast. I en del kom-
muner hélls reglerna levande genom att de diskuteras och beslutas varje
ar i samband med budgetprocessen.

I tider av stranga budgetrestriktioner visar erfarenheten att det ar vik-
tigt att ha ett tydligt regelverk runt “besparingsatgéarder”. Nar ett beslut
om atgarder vl fattas far det inte rdda ndgon som helst tvekan om vad det
innebdr, vad som ska goras och vem som dr ansvarig for beslutets olika
delar. Ansvar och befogenheter madste vara glasklara. Fragor som maste
besvaras i den situationen ar av typen:

Vem fattar beslut om strukturférandringar?

Far ambitionsnivan sdnkas?
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| Vem ar ansvarig for genomforandets olika delar?
1 Ar det tillatet att siga upp personal?

1 Vem fér sdga upp personal?

En annan viktig spelregel kan vara att “Nej-sdgare till forandrings- och
besparingsforslag ska finansiera sitt nej med alternativa realistiska forslag”.
En overenskommelse om denna spelregel borde utarbetas och darefter
formaliseras mellan alla partier. Om regeln tas pd allvar 6kar den politiska
trovardigheten, vilket bland annat underlattar for tjanstemanna-
organisationen att genomfora besluten.

4.3 Utveckla helhetstankandet

Vilfardsuppdraget i kommunerna ar stort och komplext. Uppdraget ar
svart och ofta dr det ocksa svart att nd en samsyn om vad som ska galla i
hela organisationen. Darfor ar det viktigt att utveckla ett helhetstankande
som genomsyrar bade fortroendevalda och anstéillda.

Att kunna se helheten fore det egna intresse- och ansvarsomradet ar
emellertid inte sa ldtt. Enskilda naimnder/forvaltningar dr vanligen mycket
starka i forhallande till kommunstyrelsen och pa mdnga hall har det eta-
blerats starka subkulturer som motverkar samordning och samsyn. ”Stup-
rorstankandet” ar utbrett vilket ofta blir tydligt i budgetsammanhang el-
ler ndr man tvingas vidta mer genomgripande omprioriteringar.

Darfor ar det viktigt att skapa en kultur och forutséttningar som framjar
helhetstankande. Att skapa en struktur ar ett langsiktigt arbete. Nagra vik-
tiga steg pa vdgen kan vara att:

1 Engagera en bred kommunledning.
| Ge information om varandra.
1 Skapa motesplatser for strategisk dialog.
1 Formulera en tydlig vision som visar hur alla bidrar till helheten.

[l Setill att det finns en tydlig spelplan och tydliga spelregler. Det
ar viktigt att veta hur man ska agera nar konflikter uppstar
mellan det egna intresset och helheten.

1 Etablera spelregeln “Kommunnyttan ska ga fore sarintressen”.
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4.4 M6t medborgarnas reaktioner

Om medborgare, anstéllda och fortroendevalda inte accepterar att ekono-
min sdtter granserna blir det naturligtvis svdrare att anpassa och forandra
verksamheten. En dialog kan vara den basta vigen att 6ka medvetenheten
och acceptansen om den ekonomiska verkligheten. For de anstéllda och
fortroendevalda handlar det fraimst om en dialog ddar man samtalar om
kommunens situation och behovet av férandringar.

Det galler ocksa for medborgarna men dar kravs sannolikt fler insatser.
Dar handlar det ocksd om att inhdmta medborgarnas behov och 6nske-
mal. For att underlatta en forandringsprocess dr det minst lika viktigt att
kommunen informerar om vilken ”service” som medborgarna kan forvanta
sig i det rddande laget.

Hitta former for att fanga in behov och 6nskemal

Hur gor en kommun for att finga in medborgarnas behov och 6nskemal?
Att mota medborgare for att ta del av deras synpunkter dr ingen ny forete-
else inom kommunal verksamhet. Det har alltid varit en huvuduppgift for
fortroendevalda att lyssna och vara lyhorda for vad som dr viktigt for
kommuninvédnarna. Det géller sjdlvfallet dven for de anstallda.

Fragan ar hur motet med medborgarna kan ske pa ett bra satt. Grovt
indelat kan det ske i icke-organiserad form med spontana moten och i orga-
niserad form med exempelvis Oppna naimndméten och temamdten med
till exempel forskolefordldrar. Bida formerna tjanar goda syften att fa till
stdnd en dialog. Bland de organiserade formerna har vi noterat relativt
nya inslag for att inhamta uppfattningar frdn medborgare. Fokusgrupper
ar ett av dem. Ddr anvédnds en speciell frageteknik for att i en grupp av
manniskor gemensamt prioritera vad som ar viktigast for vad de uppfat-
tar som god kvalitet i en verksamhet. Storgruppsdialoger har samma syfte
och dar kan ett stort antal manniskor delta samtidigt. I bdda dessa former
kan fortroendevalda medverka. En annan form ar medborgarpanelen, déar
ett sSlumpmassigt urval av medborgare inbjuds att trédffa fortroendevalda
for att diskutera en enskild fraga.

Ge rimliga férvantningar

Dialogen med medborgarna kan bidra till en fordjupad demokratisk pro-
cess och diskussion om forutsattningarna for den kommunala verksamhe-
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ten och vad som ar rimliga forvantningar pa den kommunala servicen. For
att budskapet ska bli tydligt ar det viktigt att de fortroendevalda deltar i
dialogen.

Infor ett forandringsarbete kan det finnas anledning att pd ett mer for-
mellt sitt beskriva vad medborgarna kan forvanta sig. Hur kan det ga till?
Flera kommuner gor det i form av servicegarantier, kvalitetsdeklarationer,
ataganden osv. Det behdver inte uttryckas i den formen men kan lampli-
gen formuleras som en sorts utfastelse sd att det blir latt att uppfatta for
medborgare. Exempel ar véntetider for plats i férskola och dldreboende,
handlaggningstider for bygglov, oppettider inom forskola samt persona-
lens tillganglighet inom aldre- och handikappomsorgen. Om medborgare
kan ”garanteras” en viss servicenivd trots forandringar i personvolym,
lokalanvandning etc sa ar det sjalvfallet en trygghet for medborgarna.
Dessutom ar en utfastelse relativt konkret och ganska enkel for medbor-
garna att kontrollera.

Engagera lokala grupper i férandringsarbetet

Kontakter mellan fortroendevalda och medborgare kan ocksa 6ppna moj-
ligheter att skapa engagemang och delaktighet i lokalsamhallet i allmé&n-
het, och for kommunen och dess dtaganden i synnerhet. Dialogen kan dess-
utom vara ett sitt att pd sikt stdrka medborgare som medskapare av kom-
munalt utférd verksamhet. Det Oppnar for mojligheter att pa ett positivt
satt involvera och engagera lokala grupper (som t ex byalag) i forandrings-
arbetet.
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5. Ta kontrollen over
ekonomin och behall den

Kommuner som befinner sig i ett ekonomiskt krislage uppfattar sig ofta
inte ha tid att tdnka igenom eller att forankra dtgardsforslag. Verksamhe-
ten “bloder” och man vill se snabba resultat. Det ar vanligt att “dra i alla
bromsar” och infora anstéllningsstopp, inkopsstopp, resestopp, investe-
ringsstopp etc. Det dr ocksd populart att visa handlingskraft genom att
snabbt klubba igenom ett politiskt dtgardsprogram.

Den sortens atgarder kan vara nodvandiga, framfor allt som symbol-
handlingar. Kommunledningen skickar en signal till medarbetarna och
kommunmedborgarna att ndgot inte stdr rétt till och att forandringar mdste
ske. Erfarenheterna visar emellertid att snabba dtgarder ofta inte blir kloka
atgarder. Atgardsprogrammen ger sillan de effekter man hoppats péa och
problemen tenderar att poppa upp igen efter en kort period.

Den grundlaggande erfarenheten som vi har velat férmedla i denna skrift
ar att en framgdngsrik anpassning stéller krav pa ett forandringsarbete.
Ekonomisk obalans &r resultatet av en oformdga att anpassa ambitionerna
efter tillgangliga resurser. Vanligen &dr obalansen utlost av yttre omstan-
digheter som att befolkningen minskar eller att statsbidragssystem inte
fullt ut finansierar dtagandena. Men det som gor forandringarna till ett
problem dr att man har en organisation som saknar tillracklig formaga att
anpassa sig efter rddande forutsattningar.

Enligt var erfarenhet bestar problemet séllan i att kommunledningen
inte vill hitta vdgar att anpassa ambitionerna efter de nya forutsattning-
arna. Problemet ligger vanligen heller inte i att det saknas idéer om vad
som kan goras, utan primart i sjalva forandringen. Man har svart att enas
om vad som krdavs och man har svért att 6vervinna de motkrafter som
alltid finns mot att gora ndgot pd ett annat séitt an vad man ar van vid.

For att forandringar ska komma igdng krdvs enligt var erfarenhet ett
forarbete. En plattform utifran vilken ett forandringsarbete kan drivas maste
etableras. Denna maste omfatta dtminstone foljande:
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[l en gemensam bild av nuldget och den narmaste framtiden
[l entydlig strategi for hur anpassningen ska ske

[l ensamling av organisationen runt uppgiften

[l ettstodjande styrsystem

I denna skrift har vi kort pekat pd ndgra analyser och stillningstaganden
som kan behova goras for att kommunerna ska kunna skapa den platt-
formen.

Den fjarde punkten —styrsystemet — har vi inte dgnat sd mycket utrymme
i denna skrift. Detta beror framfor allt pa att de allra flesta kommuner vi
varit i kontakt med har haft de instrument som kravs.

Har ni ett styrsystem som tillfredsstéaller basbehoven?

Det finns manga olika modeller som beskriver styrsystem. Den modell som
tillampas i analysgruppens arbete tar sin utgangspunkt i vad som kravs for att
ett styrsystem ska forma stédja en god kontroll ver verksamhetens ekonomi.
For att stédja kravs:

¢ Tydliga idéer om vad man vill med verksamheten
— Se sin egen verksamhet i helheten
— Tydligt definierade uppdrag
— Att mal och resurser hanger ihop

¢ Tydligt finansiellt mal som ger en langsiktigt hallbar ekonomisk
ram for verksamheten

¢ Ett resursfordelningssystem som ar begripligt och accepterat
¢ Lépande uppféljning som markerar ansvar

» Tydliga signaler fran den politiska ledningen

Politiskt beredda att satta ramar som féljer med

ekonomiska mal

Tilldelade ramar utgdér ekonomiskt tak for verksamhetsplaneringen
Onskemaél utéver ram bromsas politiskt

Budgeten ska hallas - omprioriteringar ska ske inom ram
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Aven om det finns forbattringsomraden ligger huvudproblemet vanli-
gen inte i systemen. Problemet har snarast legat i hur man arbetar med
dem. I diskussionen ovan har vi darfor betonat “mjukdelarna” i styrsyste-
men. Det viktiga ar sdledes att ha tydliga och férankrade ekonomiska mal
och tydliga spelregler runt budgeten och uppfdljningsarbetet. De system-
utvecklingar som kan behova goras ar framst att 6vervéga fasta budget-
ramar, utveckla inriktningsplaneringen och utveckla system som tydlig-
gor vilken service medborgarna har rétt att forvianta sig av kommunen
(servicedeklarationer eller motsvarande).

Vem har ansvaret for skotseln av kommunens ekonomi?

For det stora flertalet ar svaret pa den fragan sjalvklar. Var erfarenhet ar
dock att det inom en kommun kan finnas oklara bilder av vilket ansvar
kommunen har for sin ekonomi. Forklaringarna ar mdnga. En utbredd och
maénsklig egenskap éar att soka forklaringar till egna tillkortakommanden
utanfor sig sjalv eller sin egen organisation. Kommuner ar naturligtvis ut-
satta for manga yttre faktorer som man har begransade mojligheter att
paverka, t ex befolkningsminskningar/-6kningar, forandrad befolknings-
sammanséattning, rattighetslagstiftningar, andrade statsbidragssystem, otur
m m. Den insikt som mdste finnas — och accepteras — ar att det kommunala
uppdraget bl a innebar att just hantera dessa ofta obekvama forhallanden.

For den kommun som har en obalanserad ekonomi &r det dérfor av
storsta vikt att man gor detta tydligt for sig sjalv. Har vilar ett stort ansvar
pa de politiska partierna i kommunen, och dd inte enbart de som sitter i
styrande stallning. Vi har i flera fall kunnat konstatera att en bred politisk
insikt och acceptans om detta, tillsammans med ett tydligt budskap till
invanare och anstallda, har varit den utlosande faktorn for ett framgdngs-
rikt forandringsarbete som lett till en battre skotsel av ekonomin.

Var forhoppning ar att de erfarenheter som vi har redovisat har i skrif-
ten ska ge kommuner, som sa behover, idéer och inspiration att ta nya steg
mot en ekonomi i balans.
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Ta greppet om ekonomin
- plattform for handling

Foérbundet har under de senaste aren gjort en rad satsningar for att hjalpa
kommuner som har problem att f& sin ekonomi i balans. En av satsning-
arna har varit att inratta en analysgrupp som kan hjélpa medlemmarna
med analyser av kommunens ekonomi och ekonomistyrning.

| den hér skriften presenteras nagra av de erfarenheter som analysgruppens
arbete har gett. Skriften ar upplagd som en enkel manual déar syftet ar att
beskriva ett antal analyser som tillsammans kan bilda en plattform for ett
férandringsarbete nér ekonomin ar i obalans. Férhoppningen &ar att skrif-
ten kan anvandas som hjélp i en sjalvanalys.
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