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Kommunrevisionen

Yttrande 6ver - Granskning av kommunens
budgetprocess

Nedan redovisas citat frain Kommunens revisorers skrivelse samt KPMG:s
rapport med Kommunledningsforvaltningens synpunkter i kursiv text.

Kommunens revisorers skrivelse

Kommunens revisorer skriver i sin skrivelse som bifogas rapporten:

1. ”Rapporten redogor for risken att politiken inte ges mojlighet att tidigt
vara aktiva 1 budgetarbetet och att det ddrmed finns risk for
tjdnstemannastyrning. Det saknas ett forum dir de styrande tar ut
riktningen.”

Budgetprocessen startar mer dn ett dr fore avsett budgetdr. Den
langsiktiga planen, tidigare ars utfall och resultat, innevarande dars
prognos samt kdnda forutsdttningar beaktas och kommuniceras pd
olika organisatoriska nivder. Budgetramarna som finns i
planeringsforutsdtiningarna infor budget 2022 med plan for 2023-2027
dar beslutade i kommunfullmdktige ndr de beslutade om budget for 2021
med plan for 2022-2024 och de sista dren i planperioden har
prelimindrt samma ramar som for sista dret som behandlats i
kommunfullmdktige d.v.s. 2024. Kommunen har under en ldngre tid
strdvat efter att namnderna ska fa langsiktiga forutsdttningar att arbeta
med ddrfor har utokat antal dr som vi planerar for infor budget 2022.

Kommunledningsforvaltningen redovisade redan under intervjuerna
och i samband med faktagranskningen att i enlighet med kommunens
reglemente anger politiken sin viljeinriktning i politiska styrdokument,
majoritetens politiska program, kommunens budget och ndmndernas
internbudgetar. I kommunfullmdktiges och ndmndernas budget anges
den ldangsiktiga politiska viljeinriktningen genom bade
kommunovergripande mal och ndmndmal. For att mota behovet av
styrning pd kortare sikt har kommunfullmdktige och ndmnder mojlighet
att ge uppdrag till ndmnder och forvaltning. Tjdnstemdnnen svarar for
att verkstdilla de politiskt fattade besluten, och hur det ska genomforas.
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Kommunen bedriver en systematisk uppfoljning av verksamhet,
ekonomi och personal under dret for att sdkerstdlla att verksamhetens
resurser anvdnds till det som avsetts, fd god kontroll pd oonskad
kostnadsutveckling och att sdkerstdilla att verksamheten bedrivs inom
tilldelade ramar. Uppféljningen utgor ett centralt underlag for
ndmnder att fordndra, férnya och forbdttra kommunens verksamhet
utifrdan den ldangsiktiga inriktningen. Exempel pad detta dr att ndmnder
och kommunstyrelsen ldmnar mdnatliga rapporter till kommunstyrelsen
samt tre deldrsrapporter och en verksamhetsberdittelse. [ samband med
deldrs- och verksamhetsberdittelser redovisas resultat, mdluppfyllelse
och framtida utveckling. Uppfoliningsprocessen dr ddirmed en viktig
utgangspunkt och ett centralt underlag i styrningen och for beslut.

Utéver ovan beskrivet genomfors ocksa strukturerade dialoger mellan
kommunledning och den politiska ledningen. Innehallet vid dessa
motestillfillen varierar, men har alltid en stark koppling till
verksamhetens innehdll, uppnadda resultat och forutsdttningar infor
framtiden. Det gdller savdl kort- som langsiktigt.

Utifran ovan beskrivit, kommunens budgetprocess och att budgeten
bygger pa planen for de kommande tre dren i foregdende dars budget
bedémer Kommunledningsforvaltningen att politiken sammantaget har
forutsdttningar att tidigt vara aktiva i budgetarbetet.
Kommunledningsforvaltningen kommer i forslaget till tidplan for
arbetet med budget 2023 med plan for 2024-2028 att foresld att
planeringsforutsdttningarna tas upp for beslut i kommunstyrelsen.

”Det framgar ocksa att kopplingen mellan mal och uppdrag kontra
budget inte dr tydlig. Namndspecifika mal faststills utifrdn given
budgetram och resurserna styrs inte om for att nd maluppfyllelse.”

Merparten av kommunens verksamhet dr lagregelrad och ska
finansieras inom ndmndernas budgetramar. Budgeten dr ddrfor ett
centralt dokument for politiken for att ocksd ange vad som ska
fordndras och utvecklas, bland annat genom att faststdlla
kommunovergripande mal och ndmndmdl. Dessa ambitioner, ska
liksom basverksamheten, finansieras inom kommunens samlade
ekonomiska ram.

Tillgdangen till ekonomiska och andra resurser sdtter sdledes grdns for
mdluppfyllelsen och verksamhetens inriktning och omfattning. Ndmnder
och forvaltningar ska redovisa avvikelser gentemot verksamhetsplaner,
internbudgetar och basuppdrag i samband med manadsrapporter,
deldarsrapporter och verksamhetsberidttelser. Genomforda och
planerade atgdrder ska redovisas i samband med detta.
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Under den politiska beredningen innan fullmdktige faststdller
budgetramar for ndmnderna i maj/september samt innan fullmdktige
behandlar internbudgetarna i november gors politiska overvdganden
samt fordndringar.

Linképings kommun arbetar med decentraliserad styrning och
ndmnderna har stora budgetramar som mojliggor for dom att kunna
finansiera ev. tillkommande kostnader m.a.a nya/férdndrade mdl inom
ram. Kommunen har begrinsade ekonomiska resurser for att utoka
ndmndernas ramar till specifika dndamadl utan det innebdr ofta utokade
kostnadsreduceringar.

Budgetramarna som finns i planeringsforutsdttningarna infér budget
2022 med plan for 2023-2027 dr beslutade i KF ndr de beslutade om
budget for 2021 med plan for 2022-2024 och de sista dren i
planperioden har prelimindrt samma ramar som for sista dret som
behandlats i KF d.v.s. 2024. Kommunen har under en ldngre tid strdvat
efter att ndmnderna ska fa langsiktiga forutsdttningar att arbeta med
ddrfor har utékat antal ar som vi planerar for infor budget 2022.

”Det framgar av rapporten att investeringar och exploatering bor
tydliggoras och fi ett storre fokus 1 budgetprocessen.”

Det finns tilldimpningsanvisningar for investeringar och
lokalforhyrningar.

Linképings kommuns har inga egna dgda verksamhetslokaler utan
dessa forhyrs framst frdan vdrt egna bolag, ddrfor styr kommunens
ekonomi mer pd driftkostnaderna for bade nya lokalforhyrningar och
investeringar.

Kommunledningsforvaltningen instdmmer dock i att investeringar och
exploatering bor fa ett storre fokus i budgetprocessen. Ddrfor har
ndmnderna de senaste dren tagit fram 10-driga planer for investeringar
och lokalférhyrningar men det kan forbdttras ytterligare.

”Det finns ocksa en risk att dldrendmndens verksamhet bedrivs
kostnadsineffektivt eftersom budgetering sker efter utfall och inte
enligt en resursfordelningsmodell.”

Aldrendimnden har avtal med bdde externa och interna utforare vilket
paverkar mojligheterna att ha en resursfordelningsmodell inom
ndmnden. Kommenteras ytterligare i dldrendmndens yttrande.

I rapporten redogérs for att kommunstyrelsen och dldrendmnden
saknar mojlighet att vidta atgdrder 16pande under aret utifran
uppfoljningen av malen. Anledningen &r att det finns mal, indikatorer
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och uppdrag som inte f6ljs upp l6pande under aret. Det saknas en
stegvis bedomning av maluppfyllelsen (delmal). I reglementet for
Linkopings kommun framgar att utifrdn uppfoljning av mal och
resultat kan slutsatser dras for fortsatt utveckling och att mal ska
séttas pa kort och lang sikt.”

Som ovan beskrivit bedriver kommunen en systematisk uppfoljning av
verksamhet, ekonomi och personal under hela dret for att sdkerstdlla
att verksamhetens resurser anvdinds till det som avsetts, fda god kontroll
pd oonskad kostnadsutveckling och att sdkerstdlla att verksamheten
bedrivs inom tilldelade ramar samt i syfte att sdkra maluppfyllelsen.
Uppfoljningen utgor ett centralt underlag for ndmnder att fordndra,
fornya och forbdttra kommunens verksamhet utifran den langsiktiga
inriktningen. Ndmnder och forvaltningar ska redovisa avvikelser
gentemot verksamhetsplaner, internbudgetar och basuppdrag i
samband med mdanadsrapporter, deldarsrapporter och
verksamhetsberdittelser. Vid avvikelser ska genomforda och planerade
dtgdrder ska redovisas i samband med detta.

Konkret innebdr detta att mdl, indikatorer, uppdrag, aktiviteter och
basuppdrag féljs upp i deldrsrapporten per den 31 augusti och i
verksamhetsberdttelsen per den 31 december. Syftet dr som ovan
beskrivit att bland annat kommunfullmdktige och ndmner ska kunna
bedéma om ndgra korrigerande dtgdrder behover vidtas under
innevarande dr eller under kommande budgetperiod. Utover
uppfoliningen i deldrsrapporten per den 31 augusti och ndmndernas
verksamhetsberdttelser gors en uppfoljning av storre avvikelser
avseende mal, indikatorer och uppdrag i delarsrapporten pa varen
vilket fran och med 2020 dr per den 31 mars (tidigare den 30 april).

KPMG:s rapport "Granskning av budgetprocessen”

6. I sammanfattningen och 1 avsnitt 4.3.7 skriver KPMG:
”Med en vixande befolkning 6kar med stor sannolikhet de flesta
tjanster en kommun tillhandahéller exempelvis infrastruktur,
anldggningar for fritidsaktiviteter, vatten- och avlopp, forsorjningsstod
etc. Dessa ingar inte 1 den demografimodell (resursfordelningsmodell)
som anvénds idag. Véar bedomning &r att demografiersittningsmodellen
inte ar relevant utifran aktuella forutsattningar d& den “rakt av” fordelar
medel utifrdn populationsokningen/minskningen till enbart vissa
namnder. For dldrendmnden har det betytt att de tilldelats mer medel dn
de behov som funnits vid tillfllet for tilldelning. Aldrenimnden har
inte behovt dessa medel nu men kommer moéjligen att behdva dessa
medel Over tid di det eventuellt kan finnas behov av exempelvis
utokade boendeplatser.”



Kommunledningsforvaltningen svarade redan i faktagranskningen
“Linkopings kommun har inte vatten och avlopp i egen regi utan i ett
kommunalt bolag sad det kan inte omfattas av
resursfordelningsmodellen.”
Kommunledningsforvaltningen svarade redan i faktagranskningen
dven:
”Kommunen anvdnder sig av en overgripande modell for
resursfordelning. Modellen dr kopplad mot demografiska fordndringar
for verksamheter diir populationen for respektive ersdttningsgrupp”’
dr sd stor att enhetliga ersdttningsschabloner med enkelhet kan
anvdndas och efterfragan av verksamhet har ett starkt och tydligt
samband med dldersdemografin. Modellen for resursfordelning for
demografiska fordndringar bygger pa kostnadsutjimningen mellan
Sveriges kommuner.
De verksamhetsomrdden som uppfyller kriterier for att tilldelas medel
utifran demografimodellen dr; forskola, fritidshem, grundskola,
gyvmnasieskola, samt inom dldreomsorgen. ”

I avsnitt 3.1 skriver KPMG:

” Budgetprocessen ér navet i kommunens styrning och resursfordelning
till verksamheterna. Budgetprocessen startar oftast med att
kommunstyrelsen eller dess arbetsutskott faststéller anvisningar for
upprittande av kommande ars budget. I en traditionell budgetprocess
baseras budgeten pa en analys av foregdende &r och en prognos av
innevarande ar. Alternativt baseras budgeten pa ramtilldelning utifran

en resursfordelningsmodell.” Citatet som KPMG anviinder dr frdn en
bok "Brorstrom, Haglund, Solli, 2014, sid 204t

Linkdping arbetar med en ldangsiktighet i planeringen och fullmdktiges
antar budget for kommande ar med plan for de foljande tre dren. Det dr
budgetramarna enligt den av fullmdktige antagna planen som budgeten
baseras pd kompletterat med en analys av foregdaende dar samt
forvintad utveckling for hela den kommande planperioden bland annat
utifrdan befolkningsprognosen inte bara innevarande dr.
Kommunledningsforvaltningen bedomer utifran kontakter med SKR och
andra jamnstora kommuner att det utgor en traditionell budgetprocess.

I avsnitt 4.1.2 skriver KPMG:
”De budgetramar som forvaltningarna ska utga fran vid beredning av
planeringsunderlaget anges i planforutsattningarna.

Av planfOrutsittningarna framgar bland annat tidplan, vad som ska inga
samt ndr underlag ska lamnas in.”

5 (9)



10.
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Kommunledningsforvaltningen skrev i faktagranskningen:
Budgetramarna som finns i planeringsforutsdttningarna infér budget
2022 med plan for 2023-2027 dr beslutade i KF ndr de beslutade om
budget for 2021 med plan for 2022-2024 och de sista dren i
planperioden har prelimindrt samma ramar som for sista dret som
behandlats i KF d.v.s. 2024.

Aven tidplanen dr politiska beslutad av kommunstyrelsen.

I avsnitt 4.1.6 skriver KPMG:

”Vér beddmning &r att de styrande dokumenten kopplat till
budgetprocessen efterlevs och att de stodjande dokumenten kopplat till
budgetprocessen efterlevs till stor del. Dock bor det sidkerstéllas att
Anvisningar till forvaltningarnas arbete med internbudget och med plan
efterlevs. Detta di vi inte kan finna att kommundirektoren godkéant
forvaltningarnas verksamhetsplaner i enlighet med givna anvisningar.”

Av kommunens reglemente framgar att verksamhetsplanen ska
utarbetas av forvaltningen, godkdnnas av kommundirektoren och
redovisas till styrelsen och respektive ndmnd som en bilaga i styrelsen
eller nadmndens internbudget. Kommunledningsforvaltningen bedomer
att processen for detta fungerar och efterlevs. Forvaltningarna
overldmnade verksamhetsplaner for 2021 enligt centrala anvisningar
till kommundirektoren for godkdnnande. I tjinsteskrivelsen till drendet
om ndmndernas internbudgetar redovisades slutsatser utifrdn
genomford avstimning samt Kommunledningsforvaltningens
bedomning.

I avsnitt 4.3.1 skriver KPMG:

”Budgetprocessen startar med att budgetchef tillsammans med
kvalitetstrateg, ekonomidirektor chef och vice bitrddande
kommundirektér och HR-direktdr tar fram underlag/planforutsittningar
infér kommande budget med planperiod dvs. drygt ett ar innan budget
ska trida i kraft.”

Kommunledningsforvaltningen svarade redan i faktagranskningen att
“chef” och “vice” dr fel titlar men i den slutliga rapporten finns bdda
titlarna kvar och dven de rdtta titlarna.

I avsnitt 4.3.4.1 skriver KPMG:

”Det strategiska utskottet tar beslut om budget och plan innan forslaget
skickas till kommunstyrelsen och dérefter vidare till
kommunfullmiktige for beslut.”

Kommunledningsforvaltningen svarade redan i faktagranskningen att
det Strategiska utskottet inte tar nagra beslut utan bara fdr information.
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Information ges till strategiskt utskott for att de ska kunna fullgéra sin
uppgift enligt reglementet (ur reglementet "Strategiska utskottet har till
uppgift att halla sig informerad om och diskutera det langsiktiga och
strategiska arbetet avseende: 6vergripande ldngsiktiga och strategiska
fragor samt budget- och flerarsplaner”).

I avsnitt 4.3.7 skriver KPMG:

“Efter 6verlimnande av kommundirektorens underlag till budget med
plan vilket sker i mars ménad tar de styrande vid i budgetarbetet. Vi
anser att kommunstyrelsen kommer in for sent i budgetarbetet och
menar att de styrande bor ta ett storre ansvar initialt 1 budgetprocessen.
Detta genom att, utover majoritetens politiska program, peka ut
riktning, vad de styrande vill satsa pa/inte satsa pd etc. innan
budgetprocessen for kommande ar med plan paborjas. Genom att
kommunstyrelsen kommer in sent i budgetprocessen finns det en risk
for tjinstemannastyrning samt att det ger politiken mojlighet att inte
behdva vara aktiva i budgetarbetet.”

I avsnitt 4.4.3 skriver KPMG:

Vi konstaterar dven att det for kommunstyrelsen finns fyra mal som inte
mits l0opande under aret. Vidare konstaterar vi att det for savil
kommunstyrelsen som dldrendmnden finns bdde ndmndsindikatorer samt
strategiska utvecklingsuppdrag som inte foljs upp l6pande under aret,
somliga inte heller per 31 december. [...] Vi bedomer inte heller att
ndmnd och styrelse inte foljer reglementet i och med att faststdllandet av
mal och inriktning inte sker med tva perspektiv, d.v.s. ldng och kort sikt.
Da kontinuerlig uppf6ljning av samtliga mal inte 4ger rum dels utifran
att somliga mél striacker sig over en langre tidsperiod, konstaterar vi att
det finns behov av att erhalla en mer frekvent aterkoppling géllande
malutveckling for att kunna vidta 16pande atgérder vid behov.

Kommunledningsforvaltningen vill som tidigare framhdlla att alla
kommunstyrelsens mdl och strategiska utvecklingsuppdrag foljs upp.
For samtliga ndmndindikatorer redovisas senast tillgdangliga utfall i
deldrsrapporter under aret och i kommunstyrelsens
verksamhetsberdttelse. Enligt reglementet dr de politiska foretrdidarnas
uppgift att ange ambitionsnivd och prioriteringar, besluta om mal och
inriktning pd kort och ldng sikt, fordela resurser och folja upp resultat i
forhdllande till de uppsatta malen. Kommunledningsférvaltningen
bedomer att ndmnder och styrelse foljer, den langsiktiga styrningen
som bl.a. sker genom politiska styrdokument och internbudget med
plan. Alla ndmndmal foljs upp minst tvd ganger per dr, i deldrsrapport
per den 31 augusti och i verksamhetsberdittelser. Visentliga avvikelser
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gentemot internbudget ska rapporteras i manadsrapporter och
deldrsrapporter samt verksamhetsberittelse.

I avsnitt 5 skriver KPMG:

”Var sammanfattande bedomning utifran granskningens syfte &r att
kommunen delvis bedriver ett andamalsenligt arbete vad géller
beredning av kommunens budget. Bedomningen baserar vi pa att det,
utover majoritetens politiska program, saknas ett formellt forum/beslut
eller dyl. dér de styrande tar ut riktningen - vad de styrande vill satsa
pa/inte satsa pé etc. innan budgetprocessen for kommande ar med plan
paborjas. Genom att de styrande kommer in sent 1 budgetprocessen
finns det risk for tjinstemannastyrning samt att det inte ger politiken
mojlighet att vara aktiva i budgetarbetet.”

Kommunledningsforvaltningen vill som tidigare beskrivit framhdalla att
budgetarbetet infor budget 2022 med plan for 2023-2027 utgar frdan
den plan som fullmdktige beslutat om ndr de beslutade om budget for
2021 med plan for 2022-2024. Det innebdr att budgetramar med mera
nyligen beretts och behandlats politiskt och i planen har de styrande
politikerna “pekat ut riktning och talat om vad de vill satsa pd/inte
satsa pa etc.”.

Utéver budgeten anges den politiska viljeinriktning i enlighet med
reglementet dven i politiska styrdokument som dr styrande for den
kommunala verksamheten och i majoritetens politiska program. Utifrdn
kommunens reglemente (ddr ansvarsfordelningen mellan den politiska
organisationen och forvaltningsorganisationen samt styr- och
ledningssystem regleras), budgetprocess och den tidplan som
kommunstyrelsen drligen faststdiller bedémer
Kommunledningsforvaltningen att kommunen sammantaget har en
dndamadlsenlig budgetprocess och att den efterlevs.

I avsnitt 5 skriver KPMG &dven:

”Kommunstyrelsen foljer kommunens styrdokument dédremot bedomer
vi att budgeten inte fullt ut &r ett fungerande styrinstrument. Detta
eftersom den resursfordelningsmodell som anvénds inte inkluderar
samtliga verksamheter i kommunen och att verksamheter som inte &r i
behov av resurser tilldelas medel.”

I tabellen i avsnitt 5.1skriver KPMG:
’LinkOping anvénder sig av resursfordelning utifrdn demografiska
fordndringar. Dessa ér ej relevanta utifran forutséttningarna.”

Kommunledningsforvaltningen svarade redan i faktagranskningen:
”Kommunen anvdnder sig av en overgripande modell for
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resursfordelning. Modellen dr kopplad mot demografiska fordndringar
for verksamheter diir populationen for respektive ersdttningsgrupp”’
dr sd stor att enhetliga ersdttningsschabloner med enkelhet kan
anvdndas och efterfragan av verksamhet har ett starkt och tydligt
samband med dldersdemografin. Modellen for resursfordelning for
demografiska fordndringar bygger pa kostnadsutjimningen mellan
Sveriges kommuner.

De verksamhetsomrdden som uppfyller kriterier for att tilldelas medel
utifran demografimodellen dr; forskola, fritidshem, grundskola,
gyvmnasieskola, samt inom dldreomsorgen. ”

Kommunledningsforvaltningen instdmmer inte i att de verksamheter
(forskola, grundskola, gymnasium, dldreomsorg) som omfattas av
resursfordelningsmodellen inte har behov av tillskott utifran ytterligare
invdanare i dldersgrupperna. Déiremot kan det eventuellt vara sa att
grundnivan d.v.s. ndmndens ursprungliga budgetram dr for hog men
det dr en politisk bedomning.

16. I avsnitt 5.1.1 skriver KPMG:
”-basfakta om LinkOping, forvintad demografisk- och
befolkningsutveckling, antal foda, stadsdelar med storst
befolkningstillvaxt, vanligaste fodelseldnder per stadsdel,
boendesegregationsindex, forsdrjningskvot” Dérefter stir att de inte &r
formellt beslutade.

Kommunledningsforvaltningen framforde redan i faktagranskningen att
befolkningsprognosen dr formellt beslutad i kommunstyrelsen och att
det i avsnitt 4.1.4.3 star att befolkningsprognosen dr beslutad i
kommunstyrelsen men att det i andra avsnitt stdr att prognosen for
befolkningsutvecklingen inte dr formellt beslutad.

For Linkdpings kommun

Niklas Borg
Kommunstyrelsens ordférande
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