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Sammanfattande beddmning och rekommendationer

Det finns inga lagstiftade krav pa att kommunstyrelsen ska ha styrande dokument éver sin
budgetberedning. Det enda krav som foreligger framgar av kommunallagen och avser framst
tidpunkter for nar beslut senast maste tas. Granskningen visar att kommunstyrelsen i Orebro
inte brister i budgetberedningsprocessen utifran kommunallagen. Andra styrande dokument
att forhalla sig till ar de som kommunfullméktige antagit, de i sammanhanget relevanta utgors
av OSB samt styrprinciperna. | relation till dessa ser granskningen majlighet till utveckling.

Var beddémning ar att kommunstyrelsens tillampade budgetberedningsprocess inte &r
tillrackligt tydlig och konsekvent eller sakerstaller att resurser fordelas till namnderna utifran
relevanta forutsattningar. Kommunstyrelsen har inte antagit styrande dokument som anger hur
processen ska ga till och, savitt kant, endast vid ett tillfalle beslutat om tidplan, da i skenet av
pagaende pandemi. De har inte heller tydliggjort pa vilka grunder resurser avsatts och mal
formuleras. Ett forbattringsarbete ar emellertid igdngsatt vilket beddms positivt.

Vi bedbmer att kommunstyrelsen boér fastligga en processbeskrivning som battre tydliggor
omfattning, ansvar samt de fakta som utgér de avgorande underlagen till hur budgetramarna
framtas och forelaggs kommunfullméktige. Det finns en ambition inom kommunen att skapa
en tydligare process for budgetarbetet i samband med kommande omorganisation vilket vi
bedémer som vardefullt.

Budgetprocessen ar en del av budgetens styrning, uppféljning och resultat och det bedéms
darfor som vasentligt att budgetprocessen har tydliga kopplingar till dessa. Bedémningen &r
att detta kan tydliggéras samt ges starkare koppling till kommunstyrelsens uppsiktsplikt.

Dar mal och uppdrag paverkar resurserna bor kommunstyrelsen saval i budgetberedning som
i uppfolining sarskilt beakta fullmaktiges beslut "Ekonomi i balans krdver kontroll pa bade
intékter och kostnader, att arbeta kostnadseffektivt och andamalsenligt samt att kontinuerligt
utveckla arbetssatt och metoder. Det ar en forutsattning for att nd malen med de medel och
resurser som finns tillgangliga.” "TRamarna ar bindande fér namnden och far inte 6verskridas.”.
"Namnderna har ansvar for att inom tilldelade ramar uppfylla de mal, uppdrag och den
lagstiftning som géller fér verksamheten.”

Granskningen har inte kunnat vederlagga hur kommunstyrelsen i budgetberedning beaktar hur
namndernas relation ar mellan mal och medel och eventuella behov av omprioritering av
resurser eller malavvikelser.

Namndernas involvering i budgetberedningsprocessen ar begransad. Nuldgesdversikterna
som nadmnderna forser kommunstyrelsen med saknar verksamhetsmassiga ekonomiska
kalkyler. De Overgripande beskrivningarna av verksamhetens kommande utmaningar och
mojligheter &r svara att se som tillrackligt uttdmmande underlag for beslut.

Budgeten bereds, beslutas och formedlas till nAmndniva i vad som beskrivs som en Top-down
process utan dialogbaserade inslag. Vi bedomer att kommunstyrelsens budgetberedning for
2022 inte praglas av den tillit, 5ppenhet och dialog som fullmaktige anvisat i OSB 2021.

Nar budgeten ar antagen formedlas den inte till namnderna pd ett satt som tydliggor
foérvantningar och forutsattningar infor namndernas utformande av namndbudgetar.

Det sker inga strukturerade eller formella samtal mellan central och lokal niva for att tydliggora
hur den nya budgeten ska omhéndertas inom respektive namnd. Foér att framja
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budgetfoljsamhet och sakerstalla att namnder och verksamheter forstar de politiska
prioriteringar som gjorts i budgeten bedémer vi det vasentligt att intentionen med budget, mal
och uppdrag framgar tydligare. Det ska vara tydligt bade for namnder och
forvaltningsorganisationen hur behov av prioritering ska tas omhand.

Med utgangspunkt i granskningen rekommenderar vi kommunstyrelsen:

Overvag att anta ett tydliggérande/styrande dokument éver budgetberednings-
processen, tidplan, underlag, roller och ansvar. Delar av ett sddant dokument kan
antas av fullmaktige som en del av styrprinciper eller OSB.

Séakerstall implementeringen av framtagen resursférdelningsmodell.

Synliggor hur uppsikt, styrning och uppféljning kopplas till budgetberedning.

Dar mal och uppdrag bedoéms paverka resurser bor kommunstyrelsen i
budgetberedning beakta och synliggéra hur namndernas relation ar mellan mal och
medel och eventuella behov av omprioritering av resurser. Mal och uppdrag bor
konsekvens- och resursanalyseras i dialog med de som ska genomféra dem.

Lat budgetberedningsprocessen kannetecknas av vad kommunfullméaktige uttryckt
som grund fér utveckling, namligen tillit, 6ppenhet och dialog.

Kommunicera pa ett strukturerat och relevant satt hur den av fullméaktige antagna
budgeten forvantas bli ett atagande av namnder och forvaltning.
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1. Inledning

1.1. Bakgrund

Grundlaggande for en kommuns legitimitet och fortroende &ar formagan att bedriva
andamalsenlig verksamhet. Kommunen ska genomfora lagstadgade uppgifter och politiskt
fattade beslut inklusive mal och uppdrag som fullmaktige beslutat. Detta ska ske rattssakert,
med god ekonomisk hushallning, kvalitét och effektivitet.

Budgeten ska sakerstélla att nAmnderna tilldelas tillrackliga resurser for att fullgéra de uppdrag
som uppdragits dem. Kommunallagen (2017:725) anger att "budgeten ska uppréttas sa att
intdkterna bverstiger kostnaderna”. Om budgetprocessen anger kommunallagen i kapitel 11.:

8 § Forslag till budget ska upprattas av styrelsen fére oktober manads utgang. Forslag till
budget for revisorernas verksamhet ska upprattas av fullméktiges presidium senast vid samma
tidpunkt.

Om det finns sarskilda skal for det, far budgetforslaget upprattas i november manad. | sa fall
ska styrelsen fore oktober manads utgang foresla skattesatsen for den kommunalskatt eller
regionskatt som ingar i den preliminara inkomstskatten under det féljande aret.

9 § Styrelsen bestammer néar 6vriga ndmnder senast ska lamna in sina sarskilda budgetférslag
till styrelsen.

Lagstiftaren har alltsa lamnat utrymme for det kommunala sjélvstyret att reglera 6vriga delar
av budgetprocessen.

Budgetprocessen i Orebro kommun bestér av flera moment och beslutssteg och skapas i
enlighet med kommunens resursfordelningsmodell och styrprinciper. | Overgripande strategier
och budget 2021 (OSB), sidan 33, anges:

"I den av Kommunfullméktige faststéllda budgeten tilldelas programnémnder och ndmnder
ekonomiska ramar for drift samt for investeringar. Programnadmnderna tilldelar
driftoudgetramar fér namnderna inom respektive omrade. Ramarna ar bindande for namnden
och far inte 6verskridas. Namnderna har ansvar for att inom tilldelade ramar uppfylla de mal,
uppdrag och den lagstiftning som géller fér verksamheten.”

Stadsrevisionen granskar hur kommunstyrelsen tar fram budgetbeslutsunderlag och bereder
det forslag till budget som férelaggs kommunfullmaktige.

1.2. Syfte och revisionsfragor

Granskningens syfte &r att ge revisorerna underlag att beddma om kommunstyrelsen etablerat
en budgetprocess och beredning som beaktar och sékerstaller att resurser fordelas till
namnderna utifran relevanta forutsattningar framst avseende volymférandringar i befolkning,
kostnadsutveckling, eventuella omstéllningsbehov samt ambitioner formulerade i fullméaktiges
mal och inriktningar.
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| granskningen besvaras féljande revisionsfragor:

Finns faststallda och andamalsenliga direktiv for budgetprocessen?

Bygger kommunstyrelsens underlag for budgetberedning pa véalgrundade analyser,
fakta och kénda forandringar?

Beaktas namndernas budgetférslag i budgetberedningen?

Fungerar beredningen pa tillfredsstallande satt? Tillampas kommunfullméktiges
anvisning (ur OSB 2021 sid 3) "Fér att utveckling ska ske kravs ett gemensamt arbete
i organisationen som bygger pa tillit, 6ppenhet och dialog.”

Analyseras och beaktas eventuell kostnadsdrivande paverkan utifran mal och
inriktningar?

Kommuniceras budgeten, da den antagits av kommunfullméktige, pa satt som tydliggor
forvantningar och forutsattningar infor namndernas antagande av namndbudgetar?

1.3. Avgréansning

Granskningen avser kommunstyrelsen och avgransas till kommunstyrelsens budgetprocess
2021 med beredning och forslag till budget 2022. Granskningen omfattar inte partiinterna
overlaggningar eller samrad mellan partier. Granskningen beror 6versiktligt de delprocesser
som ingar i budgetprocessen avseende investeringar, lokalférsérining och arbetsgivarfragor.
Dessa presenteras dock mer kortfattat liksom vara bedomningar av dessa da granskningens
fokus utgdrs av kommunstyrelsens budgetberedning av den samlade budgeten (OSB).

1.4. Revisionskriterier

Revisionskriterierna anvands som utgangspunkt for bedémningar. Dessa kan vara lagar,
foreskrifter, forordningar, politiska malsattningar samt vedertagen eller beprévad praxis. |
denna granskning utgors revisionskriterierna av:

Kommunallagen

Budgetdirektiv faststallda av fullmaktige
Kommunens styrmodell

Kommunens mal och budget

1.5. Metod
Granskningen baseras pa intervjuer med nyckelpersoner samt analys och bedémning av
styrdokument, se kallférteckning sidan 19.

2. Styrande dokument och forutsattningar for budgetprocessen

2.1. Planeringsforutsattningar for namndernas budgetarbete

| strategier och budget for 2022 faststalls ett antal planeringsférutsattningar for namndernas
budgetarbete, informationen kring planeringsférutsattningarna har aven kompletterats med
information fran intervjuer.

Kompensation fér volymokningar
Programnamnd barn och utbildning och programnamnd social valfard far viss
kompensation for férvantad volymokning och volymaodkning for hyror.
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Programnamnd sambhallsbyggnad far kompensation for driftkostnader till foljd av
volympottsfinansierade investeringar samt exploateringsinvesteringar. De ©kade
driftkostnaderna avser enbart kapitalkostnader och inte kompensation for 6vriga
driftkostnader.

Kompensation for [I6nedversyn och indexupprakning

Medel finns i kommunstyrelsens utrymme for generella kostnadsokningar.
Kompensationen for 2022 ars lonedversyn lamnas da beslut tagits kring Orebro
kommuns |6nestrategi. For programnamnd social valfard anges att det inte ges
kompensation for [6nedkningar inom privata utférare inom hemtjanst.

Upprustning, nybyggnad och investeringar
| budgeten anslas medel for driftkostnadsokningar som konsekvens av nya
investeringar.

Driftkostnadstkningar

Kommunstyrelsen,  vuxenutbildning-  och  arbetsmarknadsnamnden  samt
programndmnderna kompenseras for planerade driftkostnadsokningar for vissa
investeringar i och med beslut av budget. Nar de beslutade investeringarna ar
genomférda och genererar driftkostnader 6verférs medel till respektive namnd.

Personalkostnadspalagg
Det interna personalkostnadspalagget ar oférandrat for ar 2022 och uppgar till 40,55
procent.

2.2. Mal och matt inom budgetprocessen

| strategier och budget for 2022 faststélls sex malomraden varav ett & "Hallbara och
resurseffektiva Orebro” dar fyra kommunfullméaktigemal som berdr ekonomin identifieras:

Namnder och styrelser i kommunen ska sdkerstélla hog budgetfoljsamhet.

Orebro kommun ska ha en langsiktig och héllbar ekonomi dar varje namnd och dess
verksamheter bidrar till en god ekonomisk hushallning av kommunens resurser.
Orebro kommun ska arbeta namnddévergripande for att na hogsta majliga resursnytta.
Vid fordelningen av de ekonomiska medlen i kommunkoncernens olika verksamheter
ska jamstalldhet beaktas.

| budgeten for 2022 faststélls dven ett antal finansiella mal for 2022:

Verksamhetens resultat ska uppga till minst 1,0 procent av skatteintakter och
generella statsbidrag.

Kommunens egna investeringar i skattefinansierad verksamhet ska ha en
sjalvfinansieringsgrad pa minst 100 procent, exklusive éverforda investeringar.
Koncernens investeringar i skattefinansierad verksamhet, exklusive
exploateringsinvesteringar, ska inte dverskrida 14 procent av skatteintakter och
generella statsbidrag.

Kommunens soliditet ska uppga till minst 50 procent, inklusive pensionsforpliktelser
men exklusive internbankens paverkan.

| arsredovisningen for 2020 redovisas ett antal nyckeltal kopplade till den finansiella
verksamheten:
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Bokslut Snitt over

Finansiellt mal - Resuitat 2020 planperioden
Arets resultat, mnkr o7 237 261 359
Verksamhetens resultat inkl. utdelning frén bolagen, mnkr 464 110 141 238
Skatteintakter, utj@mning och generella statsbidrag, mnkr 7214 9319 7 606 9 380
Resultatets andel av skatteintékter exkl. finansnetto inkl. utdelning, %& 5,0 1,2 1.5 2,5

Bild hamtad fran kommunens Arsredovisning 2020

Nyckeltalen visar ett positivt resultat for kommunen under 2020, det positiva 6verskottet kan
dels forklaras av pandemin da kommunen fatt 6kade statsbidrag och inte kunnat bedriva sin
ordinarie verksamhet i enlighet med plan. Det framgar &aven att utfallet for samtliga
kommunfullmaktigemal ar "fortsatt arbete kravs”.

2.3. Roll- och ansvarsfordelning

I Orebro kommuns faststallda Riktlinjer fér god ekonomisk hushalining anges att
kommunfullmaktige ska anta mal och riktlinjer. Det &r fullméktige som ska anta en atgardsplan
vid ett negativt balanskravsresultat.

Kommunstyrelsen har uppsiktsplikt éver kommunens verksamhet och ekonomi. Styrelsen
sakerstaller efterlevnad av mal och uppdrag beslutade av fullmaktige. Styrelsen leder aven
arbetet med budget, uppféljning och arsredovisning.

Varje namnd ska bidra till maluppfyllelsen av fullméktiges mal. Namnderna ska &ven
aterrapportera sin verksamhet till kommunstyrelsen. Det gors framst genom nulagesoversikt,
delarsrapporter och arsberattelse. Namnderna ansvarar ocksa for budgetfélisamhet, att
informera styrelsen vid risk for underskott samt vidta atgarder for att undvika avvikelser fran
budgeten.

Av Orebro kommuns évergripande strategi och budget (OSB) 2021 sid 3 framgar under rubrik
”Styrning och ledning” bland annat (EY har markerat vissa delar):

"Syftet med kommunfullméktigemalen ar att, med utgangspunkt i drebroarnas behov, ange en
gemensam riktning for hela kommunens verksamhet. Malen &r langsiktiga och ska galla for
innevarande mandatperiod, men omprovas infor varje nytt budgetar. For att utveckling ska
ske kravs ett gemensamt arbete i organisationen som bygger pa tillit, 6ppenhet och
dialog.”

| OSB 2021 sidan 33 anger fullméktige under rubrik "Ekonomiska styrprinciper fér Orebro
kommun” bland annat:

"Ekonomi i balans kraver kontroll pa bade intakter och kostnader, att arbeta
kostnadseffektivt och andamalsenligt samt att kontinuerligt utveckla arbetssatt och metoder.
Det ar en forutsattning for att na malen med de medel och resurser som finns
tillgangliga.”

" den av Kommunfullméktige faststallda budgeten tilldelas programnamnder och namnder

ekonomiska ramar for drift samt fOr investeringar. Programnamnderna tilldelar
driftbudgetramar for namnderna inom respektive omrade.

7
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Ramarna ar bindande for namnden och far inte 6verskridas. Namnderna har ansvar for att
inom tilldelade ramar uppfylla de mal, uppdrag och den lagstiftning som galler for
verksamheten.”

Pa sidan 34 anger fullméktige under rubrik "Resursbedémning och resursfordelning” bland
annat:

FOor att uppnda budget i balans och budgetfélisamhet &r tydliga principer for
resursbedomning, resursférdelning och ersattningsmodeller viktigt. Foérdelning av
resurser utgar fran ansvar enligt reglementet. Kommunfullmaktige faststaller ramar till
programnamnder, Vuxenutbildning- och arbetsmarknadsnamnden, Landsbygdsnamnden och
Valndmnden. En resursbeddmningsmodell utvecklas som stdd i arbetet. Modellen ska
beskriva forandrade behov och skapa ett faktaunderlag som stdéd for politiskt
stallningstagande och prioriteringar.”

Denna modell (Bilaga 1) var inte aktuell vid framtagandet av 2022 ars budget.

Fullméaktige har alltsd faststallt roller och ansvar enligt ovan men det finns ingen beslutad
budgetberedningsprocess fér hur kommunstyrelsen ska bereda budgetens beslutsunderlag till
fullméktige. | intervjuer beskrivs en upplevd otydlighet kring hur budgetprocessen gar till och
vem som ansvarar for vad. Avsaknaden av en tydlig och etablerad budgetprocess uppges leda
till att stegen som genomfdrs till stor del ar okanda for tjanstemannaorganisationen. Vidare
upplevs budgetprocessen huvudsakligen vara nagot som behandlas "inom politiken” och att
tjanstemannaorganisationen ar mindre involverad. Intervjupersoner inom program-
namndernas verksamheter har kdnnedom om sin egen roll i processen men inte vad som sker
efter att programnamnderna lamnat underlag till kommunstyrelsen.

3. Beredning av budget

3.1. Budgetprocessen, arshjul

Som konstateras ovan finns i kommunallagen (11 kap 8 8) bestdmmelser om nér budget ska
upprattas och faststallas men inte hur utformning eller beredningsprocess ska se ut. En
kommunstyrelse kan emellertid fatta beslut om hur processen ska se ut. | Orebro kommun
finns ingen sadan processbeskrivning antagen men kommunstyrelsen fattade i december
2020 beslut om en tidsplan fér framtagandet av budgeten 2022, bakgrunden uppges vara den
paverkan pa processen som pandemin hade. Ut6ver detta finns internt informellt material som
Overgripande beskriver budgetprocessen.

Nedan redovisas processen som redogors for i arbetsmaterial och intervjuer:

Omvarldsdagen (november)

Vid omvarldsdagen ska omvarldsfaktorer som kan paverka verksamhets- och
ekonomiplaneringen lyftas. Det ar det forsta steget i budgetprocessen. Enligt uppgift
inbjuds ledamoter i fullmaktige, kommunstyrelse samt namndernas presidier,
direktorer/forvaltningschefer, VD-gruppen och fackliga féretradare in till
omvarldsdagen.
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Nuldgesoversikt (januari — februari)

Namnderna tar fram nulagesdversikter under hdosten som antas av namnderna i
november — december. Nulagesoversikterna ar koncisa och innehaller bland annat
analys av namndens nulage, vilka behov som finns inom verksamheten, resultatutfall
och utmaningar framover. Nulagesoversikten foljer en tydlig mall och ser likadan ut for
samtliga namnder. Nulagesdversikten innehaller inga ekonomiska berakningar eller
askande av medel. Analysen beaktar demografisk utveckling med prognoser.

Investeringsplaner (februari)
Namnderna tar fram investeringsplaner med behov fér kommande period.

Budgetdag (mars)

Samma deltagare som vid omvarldsdagen ges information och informerar om
kommungemensamma planerings- och budgetforutsattningar for kommande
budgetarbete.

Budgetdirektiv (april)

Kommunstyrelsen beslutar om budgetdirektiv med forutsattningar och utgangspunkter
samt uppdrag till kommundirektéren infér budgetarbetet. Parallellt behandlas
investeringsplan och lokalférsérjningsplan i programnamnderna.

Beredning och beslut om Orebro kommuns 6vergripande strategi och budget
(OSB) (juni)

Efter att kommunfullmaktige beslutat om budget pabdrjas namndernas arbete att ta
fram verksamhetsplaner.

Revidering och uppdatering av OSB (oktober)

OSB uppdateras efter nya forutsattningar, exempelvis aktuell skatteprognos,
budgetproposition eller befolkningsprognos. Utifran de revideringar som gors i OSB
anpassar namnderna sina verksamhetsplaner.

3.1.1. Bedémning budgetprocess och arshijul

Av planeringsforutsattningarna (se 2.1) framgar att volymokningar och driftskostnadsokningar
kompenseras i budgetramarna men i intervjuer ségs att det inte fullt ut & sa. Granskningen
har inte kartlagt exakt vilka volymer och kostnader som kompenseras respektive inte
kompenseras men det framstar som otydligt hur kopplingen mellan volymer och budget
forhaller sig.

Att intervjuade anger att budgetprocessen ar sa otydlig att det rader oklarhet kring vem som
ansvarar for vad samt att stegen som genomfors till stor del &ar okanda for
tjanstemannaorganisationen ar uppseendevackande. Det finns dock en informell process som
beskriver processens olika moment, men trots denna kvarstdr en osakerhet hos
organisationens aktorer.

| samband med att rapporten kvalitetssékrades i faktakontroll av de som intervjuats framkom
att kommunstyrelsen 2020-12-08 §207 beslutat om tidplan for OSB. Av beslutet framgar att
det pa& grund av forandrade forutsattningarna till foljd av Coronaviruset var
budgetforutsattningarna infor 2022 osékra och budgetbeslutet skulle fattas vid senare tidpunkt
under 2021. Kommunstyrelsen beslutade att fullméktige skulle férelaggas budgetarendet i
oktober.
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Under granskningen har vi emellertid inte fatt del av tidigare kommunstyrelsebeslutade
tidsplaner och vid intervjuer har det uppgetts att det saknas en beslutad budgetprocess med
tidshanvisningar och att det endast finns interna arbetsdokument som inte ar bindande. Det
uppges aven att tidshanvisningarna i dessa inte alltid féljs da det skulle innebéara att OSB ska
antas i juni, vilket enligt uppgift hittills inte skett.

Nar budgetprocessens olika delar inte ar kdnda och darmed accepterade av aktérerna ar det
svart att vidimera efterlevnaden av fullmaktiges beslut "Fér att utveckling ska ske krévs ett
gemensamt arbete i organisationen som bygger pa tillit, 6ppenhet och dialog.”. Bedémningen
ar att kommunstyrelsen bor faststalla ett tydligt arshjul med anvisningar, processbeskrivningar
och ansvarsomraden for budgetprocessen fram till fullméaktiges beslut.

Da granskningen endast kan vidimera att kommunstyrelsen vid ett tillfalle, december 2020,
tagit stallning till tidpunkter i budgetprocessen forefaller det annars vara kommunallagens
regler om budgeten som styr kommunstyrelsens budgetprocess.

Lagen 6ppnar dock for lokala anpassningar da den endast anger att budgeten ska upprattas
av kommunstyrelsen fore oktober manads utgdng, att styrelsen bestammer nar Ovriga
namnder senast ska ldmna in sina sarskilda budgetforslag till styrelsen samt att budgeten
faststalls av fullmaktige fore november manads utgang. Lagen innehaller aven regler for nar
dessa tidpunkter av sarskilda skal tillfalligt kan andras.

Den informella budgetprocess som beskrivs, och som enligt uppgift inte f6ljs, verkar bidra till
osakerhet i organisationen. En viss osakerhet kan aven riskera att uppkomma hos fullméktige
nar tidpunkten for deras beslut inte ar faststalld utbver vad kommunallagen anger. Det &r nu
kommunstyrelsen som avgor nar fullmaktige ska ges mdjlighet att ta stéllning till
budgetforslaget.

Vi bedomer att kommunstyrelsen boér faststalla en rutin for hur budgetberedningen ska
genomforas samt vid vilken tidpunkt budgeten ska forelaggas kommunfullméaktige, en tidpunkt
som aven kan framgéa av kommunens OSB och darmed bestammas av kommunfullmaktige.

3.2. Parallella delprocesser

Nedan redogdrs kortfattat for tre delprocesser som paverkar den samlade budgetprocessen.
Dessa berors endast kortfattat da granskningens huvudfokus ar framtagandet av OSB som
helhet.

Investeringsprocessen

Investeringsprogrammet I6per parallellt med driftbudgetens budgetprocess och antas i
samband med budgeten. Det uppges att behoven i investeringsprogrammet till viss del far
fortur framfor behov inom driftverksamheten da det sker ett omfattande underlagsarbete vid
planerade investeringar. Det anges att investeringsprojekten ar langt gangna i planeringsfasen
nar de presenteras for kommunstyrelsen och kan vara svara att andra. Enligt intervjupersoner
blir en presenterad investeringsplan ofta godk&nd utan prioritering av projekt.

Lokalférsérjningsprocessen

Orebro kommun saknar en kommundgvergripande lokalférsorjningsplan som framjar en tydlig
koppling mellan lokalférsdrjningsprocess, investeringsprocess och 6vrig budgetprocess.
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Vidare saknas forum fér samverkan mellan olika processer i kommunkoncernen for att
sdkerstalla att samtliga lokalkostnader finns med i investeringsprogrammet infér beslut. Det
finns behov att starka och utveckla kopplingen till kommunens investeringsprogram for att ge
battre underlag for prioriteringar samt att bade synliggora och tydliggéra kommundévergripande
Overvaganden.

Vid intervjuer framférs att sambandet mellan Gvergripande lokalférsorjningsfragor och
kommunstyrelsens styrning och uppféljning ar svag. Riktlinjer ar for gamla och efterfdljs inte.
Pa oOvergripande niva saknas styrning for effektiv lokalférsorjning via mal och nyckeltal. |
samband med kommande omorganisering ska arbetet med lokalférsorjning forandras genom
tillsattandet av en ny roll som lokalférsorjningsdirektér samt en organisatorisk férandring
innebarande att lokalforsérjningen ansvarsmassigt overfors till kommunstyrelsen och dess
forvaltning.

Lonerevision, kompetensforsorjning och andra strategiska arbetsgivarfragor

HR och ekonomiavdelningen saknar ett strukturerat samarbete inom budgetprocessen. HR ar
involverad i vissa delar men det sdgs vara oklart nar under processen som samtal och
avstamningar ska ske. Enligt uppgift samtalar HR och ekonomiavdelningen kring de arliga
I6nerevisionerna dar HR presenterar olika alternativ till ekonomiavdelningen och redogor for
sitt forordade forslag. Detta utgar fran bedomning av kompetensforsorjningslage, befintlig samt
onskad I6nestruktur. Beslut om ekonomiskt utrymme for I6nerevisionen fattas vid beslut om
budgeten men radsberedningen® meddelar forvaltningen vilken l6nedkning de ser som
relevant i samband med budgetberedningen.

3.2.1. Beddmning parallella processer

Denna granskning gér, som tidigare framgétt, inte p& djupet i delprocesserna som ingar i
huvudprocessen att ta fram OSB som beslutsunderlag till kommunfullmaktige. Emellertid finns
anledning att kortfattat beddéma det som framkommit.

Budgetprocessen &r en huvudprocess som utgors av flera delprocesser varav investeringar,
lokalforsorjning och arbetsgivarfragor ar tre vasentliga.

| en véxande kommun som Orebro &ar de driftsmassiga konsekvenserna av
investeringsbudgeten viktiga att fanga upp och beakta i sa tidiga skeden som mojligt. De
behover aven jamféras med andra pa driftbudgeten paverkande poster sa att driftbudgeten
inte blir en slags "gisslan” till investeringarna, vilket angivits i intervjuer.

| granskningen ingar inte att bedéma huruvida tillampad modell for investeringsbudgetering ar
andamalsenlig men savitt framgar av intervjuer forefaller investeringsbudgeten inte ha nagon
projektprioritering/vara vasentlighetsbedomd vilket 6ver tid kan forsatta Orebro kommun i ett
anstrangt ekonomiskt lage. Det finns skal att beakta processen kring investeringar.

L | radsberedningen bereds drenden infér Kommunstyrelsen, men dven andra drenden som kréver ett politiskt
stallningstagande eller inriktning. Beredningen ar sammansatt av raden fran den styrande koalitionen.
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Eftersom Orebro kommun saknar en kommunévergripande lokalférsérjningsplan som ger
tydlig koppling mellan lokalférsérjning, investeringar och 6vrig budgetprocess ar det var
beddmning att detta ar en angelagen fraga att adressera for kommunstyrelsen. Den férandring
dar arbetet med lokalforsorjning ska starkas upp via tillsattandet av en ny roll som
lokalforsorjningsdirektor samt att  lokalforsorjningen  ansvarsmassigt  6verfors il
kommunstyrelsen beddms vara ett sadant steg. Stadsrevisionen har nyligen genomfort
fordjupad granskning av lokalférsorjningsprocessen dar det lamnas rekommendationer till
kommunstyrelsen.

Den storsta enskilda posten i en kommunal budget ar dess personal da kommuner framst ar
tilhandahallare av tjanster. Kommunerna ar stora arbetsgivare, ofta den storsta pa respektive
ort. Arbetsgivaransvaret lyfts séllan fram i kommunala budgetar eftersom det kan uppfattas
som en intern fraga utan tydligt invanarperspektiv. Dock &r kvaliteten pa kommunens tjanster
kopplad till de anstélldas kompetens och formaga att leverera varfor arbetsgivarperspektivet
kan fortjana att lyftas fram.

Nar det framkommer vid intervjuer att det saknas ett strukturerat samarbete mellan ekonomi
och HR samt att arbetsgivarfragorna inte har ett tydligt spar i budgetprocessen, kan det leda
till brister i underlag och analyser till de fortroendevaldas som ror kommunens ansvar som
tjansteleverantdér och arbetsgivare. Vi beddmer att det finns utrymme att se over
budgetprocessen i den del som avser kommunens arbetsgivaransvar.

3.3. Namndernas medverkan i kommunstyrelsens budgetberedning

Namndernas medverkan i kommunstyrelsens budgetberedning bestar av nulagesoversikter
samt investeringsplaner. Nulagesoversikterna innehaller inga ekonomiska berakningar men
belyser framtida utmaningar och méjligheter och beaktar forandringar i demografi. Kommunen
inhamtar demografisk statistik fran extern part, vars uppgifter bearbetas av intern statistiker.

I kommunstyrelsens budgetberedningsprocess finns inte "askanden” fran ndmnderna vilket
bland intervjuade uppges skapa viss frustration da de menar att ekonomiska ramar faststalls i
OSB utan tillrackliga ekonomiska fakta fran namnderna.

Nar OSB ar faststalld av kommunfullmaktige saknas ett fastslaget satt for hur budgeten
kommuniceras till nd&mnderna. Det saknas exempelvis tillfallen for 6verlaggningar kring hur
ramarna byggts upp och hur fullmaktiges uppdrag och mal korresponderar till dessa ramar.
Det férekommer resultatdialoger men de halls i uppfoljande syfte, inte for att formedia riktlinjer
och ramar som faststéllts till namnderna. Den formulering fullméktige beslutat "For att
utveckling ska ske kravs ett gemensamt arbete i organisationen som bygger pa tillit, 6ppenhet
och dialog.” ser inte ut att ha fangats upp i kommunikationen mellan beslutande och
verkstallande.

Det uppges ha blivit mer "accepterat” av kommunstyrelsen att namnderna inte haller faststéllda
budgetramar och en bidragande orsak uppges vara att Orebro kommun trots namndunderskott
har ett samlat positivt ekonomiskt resultat orsakat av 6kande statsbidrag, battre finansnetto
samt intakter fran exploateringsverksamheten. Kommunstyrelsens ordférande framhaller dock
att kommunstyrelsen inte accepterar underskott i verksamheten och att 2020 var ett speciellt
ar pa grund av pandemin vilket ledde till att ekonomisk foljsamhet fick sta tillbaka.
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Namndernas verksamhet och ekonomi féljs upp i delarsrapporterna men det uppges i
intervjuer att det vid prognostiserade underskott inte fors ndgon dialog kring hur namnderna
planerar att agera for att hantera situationen. Det lyfts inga arenden till kommunfullmaktige
med namnders begaran om att fa vidta atgarder som hotar maluppfyllelse eller begaran att fa
ga med budgetunderskott. Orebro kommun éverfor inte namndresultat mellan olika ar, varje ar
avslutas med namndernas positiva, negativa eller neutrala namndresultat och péaféljande
budget bygger pa forutvarande.

Det framhalls i intervjuer finnas en risk att strukturellt betingade budgetférutsattningar med
negativ paverkan pa utfallen kan ligga kvar utan att hanteras. Visserligen tas hansyn till
demografisk utveckling men det kan finnas parametrar som inte ar linjara med invanarantal
inom olika befolkningsgrupper. Sarskilt stor paverkan har det pa ndmnder inom s k "mjuk
sektor”.

Sammanstallning dver namndernas budgetavvikelser under 2018, 2019 och 2020

Namnd Budgetavvikelse

2018 (mkr)

Budgetavvikelse Budgetavvikelse
2019 (mkr) 2020 (mkr)

2.7 11.7

4.7 11.5

1.8
15.5

Forskolendmnden
Grundskolenamnden
Gymnasienamnden
Programnamnd barn och

utbildning

Funktionsstddsndmnden

Socialnamnden

Hemvardsnamnden

Vardboendenamnden

Overférmyndarnamnden 1.0

Programnamnd social valfard 92.5 27.3
Byggnadsnamnden 03 15
Fritidsnamnden 4.3 3.1 1.7
Kulturndmnden 2.8 3.2 2.6
Miljbndmnden 1.3 0.4 1.5
Tekniska namnden 14.2 7.5
Programnamnd 10.7 9.0

samhéllsbyggnad

Landsbygdsnamnden 0.1 0.5 0.2
Vuxenutbildnings- och 3.4 10.3
arbetsmarknadsnamnden _

Valndmnden 0.0 0.0 0.0
Kommunstyrelsen 24.9 14.5 15.1

/—\rsredovisningar 2020, 2019 samt 2018

Sammanstallningen visar att vissa namnder har svart att halla budget. Procentsatsen som
redovisas efter avvikelsen i kronor visar hur stor andel av budgeten som avvikelsen utgor och
presenteras for att ge en rattvisande bild over avvikelse i forhallande till namndens
kommunbidrag. Under 2018-2020 finns tva namnder som genomgaende uppvisat negativt
resultatutfall och det ar socialnamnden och hemvardsnamnden. Socialnamndens avvikelse ar
dock inte lika kraftig som hemvardsnamnden varken i procent eller i kronor.
Hemvardsnamndens avvikelse varierar visserligen under 2018-2020 men understiger aldrig
20 procent. Under 2020 uppvisar aven vardboendenamnden en storre avvikelse pa drygt 54
procent.
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3.3.1. Beddmning av ndmndernas medverkan i kommunstyrelsens budgetberedning

Vi granskar inte hur ndmnderna styr sina verksamheter, ej heller hur de och kommunstyrelsen
under aret agerar for att klara att halla verksamhetens budgetmedel och verksamhetsmal i
enlighet med fullméaktiges beslut, men det ar vasentligt att gallande budget bygger pa relevanta
omstandigheter som gor det mgjligt, méjligen utmanande, att klara sitt uppdrag. Alla avvikelser
som stadigvarande Overstiger nagra procent kan signalera risk att det kan finnas brister i sjalva
budgeten.

3.4. Resursfordelning

Vid intervju framgar att kommunen fram tills nu tillampat en metod vid framtagande av ny
budget som bygger pa successiv forandring, eller pabyggnad. Budgeten utgar fran forra arets
siffror som justeras marginellt fér inflation och andra prisféréandringar. Det uppges att budgeten
inte tar hansyn till volymférandringar i tillréckligt stor utstrackning vilket gor att tilldelade medel
inte speglar verkliga behov.

Vid intervju uppges att resurserna i budgeten inte kan forklaras och férmedlas internt i
forvaltningarna eftersom forvaltningsledningarna inte har fatt kunskap i hur dessa resurser
framtagits eller vilka verksamhetsbehov som ska prioriteras i situationer da medlen inte racker.
Det uppdraget hanskjuts till respektive namnd och forvaltningsledning och beskrivs som en
utmaning nar det galler att forklara och inspirera organisationen ut till forsta linjens chefer och
medarbetare.

Riktlinjen for verksamhets- och ekonomistyrning ar nyss antagen (2021-12-07) och modellen
som presenteras nedan, samt i bilaga 1, var inte aktuell vid framtagandet av 2022 ars budget
och &r ett nytt arbetssatt som ska implementeras vid nasta budgetprocess.

Kommunens nya modell for resursbeddémning ska fungera som underlag vid politiska
prioriteringar och férdelning av medel. Inom modellen genomférs ett antal analyser:

Prislappar?

Forandringar i demografi
Omvarldsfaktorer
Invarldsfaktorer
Analyser av nulaget

3.4.1. Beddmning resursfordelning

Det ar alltid kommunfullméktiges ledaméter som bestammer resurser, mal och uppdrag for
den 6vriga organisationen. Kommunens mal, inriktning, kvalitet och omfattning ar grunden for
det politiska ansvaret.

2 Prislapp &r en standardkostnad fordelad per individ i aktuell malgrupp. Skillnaden mellan nuvarande budgetram
och prislappsramen visar en differens som bland annat indikerar prioriteringar eller skillnader i effektivitet.
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Fullmaktige tar stallning till kommunstyrelsens forslag och forutsatts ha fatt tillrackliga underlag
i form av analyserade fakta, politiska prioriteringar och en tillrackligt god bild 6ver tillgangliga
och relevanta resurser.

En budget syftar till att fylla flera behov varav ett & som styrmedel. Ett hot mot det syftet &r om
budgetprocessen upplevs otydlig och tillsluten dar resurssattning/ramar inte kan relateras hela
vagen ut till forsta linjens budgetansvariga chefer. Om malen dessutom upplevs som
kostnadsdrivande, eller mer som visionara stravansmal, ar budgetens styregenskap hotad.

Den till nasta budgetprocess framtagna resursbedomningsmodellen ar dock ett gott steg i ratt
riktning. Den kunde inte tillampas i arbetet med 2022 ars OSB och ska darfor inte inga i denna
beddmning. Bilden i bilaga 1 & med for kAnnedom och &r endast schematisk.

Bedomningen ar att kommunstyrelsen identifierat brister och vidtagit steg for att atgarda dessa.

3.5. Uppdrag och méal i budget

OSB tydliggdr mal och uppdrag fér namndernas verksamheter och forutsatter att nAmnderna
verkstaller uppdragen och uppnar malen under perioden. Resurs- och kapacitets-
begransningar kan, som vi erfar via intervjuer, kréva prioriteringar.

Mal och uppdrag kan vara sa uttryckta att de ger kostnadsdrivande inverkan. Nedan
presenteras ett urval av kommunfullméktigemal dar det finns risk for kostnadsdrivande effekter
i ndmndernas verksamheter. Har kan det inledningsvis konstateras att kvalitetsokningar inte
med nodvandighet driver upp kostnader, men arbetsprocesserna for att nd en hogre kvalitet
kan tillfalligtvis ha den effekten, exempelvis kompetensutveckling av personal och ¢kad
personaltathet. Ambitionsokningar likasa, exempelvis inom klimat- och miljomradet.

Maluppfyllelsen i skolan ska 6ka.

Kommunens arbetsmarknadsinsatser ska i hogre grad leda till egen férsorjning for
medborgare som idag star utanfor arbetsmarknaden.

Kvaliteten inom vard och omsorg i Orebro ska vara hdg och bemanningen ska
Oka. Antalet olika personer som besdker varje omsorgstagare inom hemvarden ska
minska.

Alla barn har ratt till bra boendemiljoer och att inte leva i ekonomisk utsatthet.
Genomfora insatser och fortsatta utveckla ett hallbart resande med klimatsmarta,
utrymmessnala och kapacitetsstarka trafikslag.

Avfallet i Orebro kommun ska minska till mangd och farlighet samtidigt som
atervinningen ska oka.

Vid intervjuer uppges att tillracklig hansyn inte tas till givna uppdrag och mal vid faststallande
av namndernas ekonomiska ramar. Fler uppdrag och prioriteringsomraden som beror
namnder kan vara kostnadsdrivande samtidigt som det ekonomiska utrymmet till stor del redan
ar bundet till befintlig verksamhet. Det uppges inte ske nagon justering av resurser for att sakra
namndernas majlighet att na satta mal. Det sker inte heller nagon riskbedémning utifrdn nya
uppdrag, hogre mal och befintliga resurser. Till detta framfors i intervjuer nskemal om god
stabilitet Gver tid bland uppdrag och mal s& namnderna ges béttre férutsattningar att na dem.
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3.5.1. Bedémning uppdrag och mal

Konflikt mellan méal och medel &r inget nytt i ndgon verksamhet och Orebro kommun &r inte
unikt men den typen av konflikter bor kunna uppfattas som en utmaning mojligt att klara. Vartat
verksamheterna ska forflytta sig i fraga om kvalitet, mal och omfattning ar en fullmaktigefraga
men det ar respektive ledning med personal som tillser att forflyttningen sker. Analysen 6ver
hur sadan forflyttning ska implementeras ser vi inte &ar gjord under budgetens
beredningsprocess och savitt vi erfar, inte heller under I6pande uppféljningar.

Budgeten ar sjalvklart ett politiskt styrdokument som anger ambition samt vad de folkvalda vill
uppna med det fortroende de givits. Organisationen, saval namnder som professioner, ska
med entusiasm och kreativitet anta utmaningarna. Entusiasm bygger inte séllan pa delaktighet
och tydliggjorda relevanta forvantningar. Dar spelar budgetprocessen en viktig roll.

Bedomningen ar att mal och uppdrag bor konsekvens- och resursanalyseras i dialog med de
som ska genomféra dem. Formerna bér kommunstyrelsen utverka.

4. Var sammanfattande bedomning

Inledningsvis ska det anyo framhallas att det inte finns lagstiftade krav pa att en
kommunstyrelse ska ha antagna styrande dokument dver sin budgetberedning. Det enda krav
som foreligger framgar av kommunallagen och de ar fa. Utgangspunkten i granskningen har
darfor varit att kartlAgga beredningsprocessen och hur den uppfattas av berérda parter.

Lagenligt med utvecklingsmadjlighet

Det konstateras att kommunstyrelsen i Orebro inte har nagra formella brister utifrén
kommunallagen. Bedomningarna nedan utgar darfor fran gjorda erfarenheter fran
granskningen samt fran granskarnas egna erfarenheter av motsvarande processer inom andra
kommuner. Beddémningarna utmynnar i rekommendationer vars syfte ar att verka for
processforbéattringar.

Kommunallagen reglerar inte kommuners och regioners verksamheter och styrning i alla
detaljer, mycket lamnas at det kommunala sjalvstyret. Manga kommuner véljer dock att sjalva
anta styrande dokument som stod for egna processer, exempelvis har lagstiftaren inga
synpunkter pa huruvida kommuner har antagna styrmodeller, visioner, vardegrund, ledar- och
medarbetarpolicys eller kompetensforsorjningsplaner. Det har emellertid de flesta kommuner
and&. | Orebro har kommunstyrelsen valt att inte ha antagna process- och rutinbeskrivningar
Over budgetprocessen.

Tillit, dppenhet och dialog

Vi har tagit del av interna arbetsmaterial som beskriver forloppet men det upplevs av tillfragade
att processen ar otydlig, i delar upplevd som osynlig. | budgetprocessen 2021 fér OSB 2022
faststélldes dock en tidsplan vilket vi ser som positivt. Bakgrunden beskrivs hanforlig till
pandemin och de osdkerhetsfaktorer den medforde.

Vi noterar av tillAmpad budgetprocess att namndernas involvering &r begransad.
Nulagesoversikterna som namnderna forser kommunstyrelsen med saknar, savitt vi erfar,
verksamhetsmassiga ekonomiska Kkalkyler. De ©vergripande beskrivningarna av
verksamhetens kommande utmaningar och mojligheter ar svara att se som tillrackligt
uttbmmande underlag fér beslut. Att, som det beskrivs, huvudsakligen faststdlla budgeten
utifrdn upprakning av tidigare budget &r inte fullt andamalsenligt.
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Budgeten bereds och beslutas pa central niva och formedlas till lokal niva i vad som beskrivs
som en Top-down process utan dialogbaserade inslag.

Vi beddmer darfor att kommunstyrelsens budgetberedning for 2022 inte préglas av den tillit,
oppenhet och dialog som fullméktige anvisat i OSB 2021.

Vi bedomer att det finns fordelar med att ha en mer 6ppen och kommunicerad budgetprocess
sa langt som mgjligt. De delar som sker inom partiorganisationerna, och mellan dessa, ar
forstas utanfor den offentliga delen av processen och ar viktiga, nédvandiga moment men far
ses som stddprocesser for de fortroendevalda och inte del av kommunstyrelsens process.

Vi bedbmer att kommunstyrelsen bor fastlagga en processbeskrivning som béttre tydliggor
omfattning, ansvar samt de fakta som utgdr de avgorande underlagen till hur budgetramarna
framtas och forelaggs kommunfullméktige.

Genom att faststalla tydliga direktiv for budgetprocessen kan kommunen dessutom involvera
och engagera medarbetare och ndmnder i processen. Det finns en ambition inom kommunen
att skapa en tydligare process for budgetarbetet i samband med kommande omorganisation
vilket vi beddmer som vardefullt.

Resurstilldelning

Budgeten utgar fran foregaende ars berakningar med viss justering for inflation. Analyser av
demografi, statistik och omvérldsférandringar gors till viss del men kopplingen till budgeten
upplevs inte som stark. Fordelen med metoden ar att den ar enkel och relativt tidseffektiv.
Nackdelen &r risken dkar for en orealistisk budget da resurserna inte utgar fran verksamhetens
mer reella forutsattningar vilket i forlangningen kan riskera att gbra vissa namnder
Ooverkompenserade medan andra kan ha underfinansierade budgetar i relation till uppdragen.
Kommuner som hamnar i en sadan situation har ofta svart att omférdela resurser och kan
behdva tillskjuta fler.

Det framgar vid intervjuer och i Riktlinje for verksamhets- och ekonomistyrning att kommunen
tagit fram ny resursbedémningsmodell dar hénsyn tas till demografi, omvarldsfaktorer,
prislappar och invarldsfaktorer. Granskningen kan inte ytterligare beakta modellen eftersom
den inte tillampats an, men ser positivt pa att kommunstyrelsen sakerstaller att
analysunderlaget a mer andamalsenligt. Om resurser fordelas utifran analyserade och
kommunicerade faktorer ©kar mojligheten for ndmnderna att folja budget och bedriva
verksamheten pa effektivt satt. Budgeten ges dessutom storre styrkraft da resurserna som
tilldelas kan forklaras och motiveras. Det ger aven battre utgangslage for namnderna att utéva
politiskt ledarskap och k&nna ansvar, liksom fér kommunens chefer att leda for resultat.

Samband budgetberedning, styrning och uppf6ljning
Orebro kommun har en ndmndorganisation dar de s k programnadmnderna har ett sarskilt
ansvar, inte helt avvikande fran delar av kommunstyrelsens ansvar.

Kommunstyrelsen ska enligt reglementet 11 § “se till att verksamheten bedrivs i enlighet med
de styrdokument, forutséttningar och den medelsanvisning som Kommunfullméktige och
Kommunstyrelsen har bestdmt, och de foreskrifter som kan finnas i lag eller férordning samt
bestammelser i detta reglemente. Kommunstyrelsen ska se till att den interna kontrollen ar
tillracklig och att verksamheten bedrivs pa ett i Ovrigt tillfredstallande satt. Kommunstyrelsen
ska rapportera till Kommunfullméaktige hur verksamheten utvecklas och hur den ekonomiska
stallningen &r under budgetaret.”
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Programnamnderna har ett liknande ansvar inneb&rande att se till att verksamheten bedrivs i
enlighet med de styrdokument, forutsattningar och den medelsanvisning som
kommunfullmaktige och kommunstyrelsen har bestadmt och att de foljer foreskrifter som kan
finnas i lag eller férordning samt bestammelser i reglemente. Programnamnd har ansvar for
att den interna kontrollen &r tillracklig och att verksamheten bedrivs pa ett i ovrigt
tillfredsstallande sétt.

Programnamnderna ska rapportera till kommunfullméktige hur verksamheten utvecklas och
hur den ekonomiska stéllningen ar under budgetaret och i den man dess verksamhet beror
kommunstyrelsens eller annan namnds verksamhet, samrada med denna.

Denna granskning ar avgransad till kommunstyrelsens budgetberedningsprocess och gar
darfor inte in pa hur de olika programnamnderna utdvar sin uppféljning, men granskningen har
daremot tagit del av kommunstyrelsens protokoll och handlingar. Av dessa framgar att
kommunstyrelsen vid befarade budgetavvikelse inte vidtar styrande atgarder utéver den
informationsinhamtning som sker via delarsrapporter.

D& namnder aviserar underskott sker savitt framkommer av granskningen ingen dialog eller
formellt beslutsfattande fran kommunstyrelsens sida for att sakerstéalla avvikelsehantering,
vilket vi bedémer som en brist. Vissa hamnder uppvisar dessutom kontinuerligt negativa
budgetavvikelser dar atgarder behover vidtas.

En atgardsfaktor kan vara handlingsplaner under pagaende verksamhetsar, men ur ett
kommunstyrelseperspektiv aven analyser av hur resurser motsvarar behov som medskick till
nasta budgetprocess. Pa sa satt omhandertas problem tidigt och styrker att budgetunderskott
ska hanteras akut samt férebyggas via god budgetprocess. Vi ser aven kommunstyrelsens
uppsiktsplikt som ett betydelsefullt inslag for att uppmarksamma situationer tidigt och agera
vid behov.

| budgeten faststélls mal och uppdrag och det ges uttryck for den politiska viljan under ett
verksamhetsar. Av granskningen framgar att det saknas tydliga riktlinjer for hur namnderna
ska omfordela resurser i den man uppdrag och mal ar kostnadsdrivande utéver befintliga
resurser. OSB tydliggor forvisso att "Ekonomi i balans kraver kontroll pd bade intakter och
kostnader, att arbeta kostnadseffektivt och andamalsenligt samt att kontinuerligt utveckla
arbetssatt och metoder. Det ar en forutsattning for att nd malen med de medel och resurser
som finns tillgédngliga.” samt att "Ramarna ar bindande for namnden och far inte 6verskridas.
Namnderna har ansvar for att inom tilldelade ramar uppfylla de mal, uppdrag och den
lagstiftning som géller for verksamheten.”

Det finns alltsa tveklost ett tydligt namnduppdrag att halla budget och na mal men fragan ar
hur detta styrs under verksamhetsaret, fangas upp i budgetberedningen och fortsatter styras
kommande ar. Det som nu granskats ar budgetberedningen och dar saknas sparbarhet av
sadana G6vervaganden och analyser. Det hindrar inte att de &nda sker, men vi noterar dem inte
i dokumentation och intervjuer.

Saknas mojlighet att i tillracklig omfattning omfordela resurser finns uppenbar risk att tillréckliga

medel inte kan frigéras och budgeten kan tappa styrningseffekt. Av granskningen framgar att
inte tillracklig hansyn tagits till detta vid faststallande av mal och uppdrag.

18



EY

Building a better
warking world

Kommunstyrelsen har genom uppsiktsplikten ansvar for att halla sig informerade om
namndernas arbete och vid behov lyfta uppkomna avvikelser till fullmaktige for
stallningstagande, ibland kallad "atgardsplikt’. Sadana avvikelser kan ocksa behova beaktas i
nastkommande budgetberedning. Vi saknar sparbarhet 6ver hur kommunstyrelsen agerat
inom ramen for detta ansvar kopplat till budgetberedningen.

Kommunikation och dtagande

Nar budgeten ar antagen formedlas den inte till namnderna pa ett satt som tydliggor
forvantningar och forutséattningar infor namndernas utformande av namndbudgetar. Det sker
enligt uppgift inga strukturerade eller formella samtal mellan central och lokal niva for att
tydliggéra hur den nya budgeten ska omhandertas inom respektive namnd och utgéra deras
atagande.

For att framja budgetfoljsamhet och sakerstalla att namnder och verksamheter forstar de
politiska prioriteringar som gjorts i budgeten beddmer vi det vasentligt att intentionen med
budget, mal och uppdrag framgar tydligare. Det ska vara tydligt bade for namnder och
forvaltningsorganisationen hur behov av prioritering ska tas omhand.

5. Svar pa revisionsfragor

Var samlade beddomning &r att kommunstyrelsen inte skapat en budgetberedningsprocess
som ar tillrackligt tydlig och konsekvent samt séakerstaller att resurser fordelas till nAmnderna
utifrdn relevanta forutsattningar. Kommunstyrelsen har inte antagit styrande dokument som
anger hur processen ska ga till och, savitt kant, endast vid ett tillfalle beslutat om tidplan, da i
skenet av pagaende pandemi. De har inte heller tydliggjort pa vilka grunder resurser avsatts
och mal formuleras. Ett forbattringsarbete ar emellertid igangsatt vilkket bedéms positivt.

Utifrdn den sammanfattande bedémningen lamnas foljande svar pa revisionsfragorna.
Fraga Svar

Finns faststallda och andamalsenliga Delvis. Det finns en antagen tidsplan for

direktiv for budgetprocessen? budgetprocessen 2021 infor 2022 vilket vi ser som
positivt. Vi saknar dock en antagen processbeskrivning
som tydliggoér omfattning, ansvar och de fakta som utgor
de avgorande underlagen fér hur budgetramarna
framtagits som forslag till kommunfullméaktige.

Bygger kommunstyrelsens underlag Delvis. Kommunstyrelsen inhamtar underlag fran

for budgetberedning pa valgrundade namnderna dar de uppgifter budgetberedningen

analyser, fakta och kéanda bedomer vasentliga framgar. Det finns otydligheter i hur

foérandringar? dessa underlag anvands och utformar budgetférslag till
fullmaktige.

Beaktas namndernas budgetférslag i Nej. Kommunallagen anger att “styrelsen bestdmmer néar

budgetberedningen? ovriga namnder senast ska lAmna in sina sarskilda

budgetférslag till styrelsen” vilket i detta fall innebar
nulagesoversikter fran namnderna men inga
ekonomiska beréakningar eller ekonomiska
behovsframstéllningar.
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Fungerar beredningen pa
tillfredsstéllande satt? Tillampas
kommunfullmaktiges anvisning (ur
OSB 2021 sid 3) "Foér att utveckling
ska ske kravs ett gemensamt arbete i
organisationen som bygger pa tillit,
Oppenhet och dialog.”

Analyseras och beaktas eventuell
kostnadsdrivande paverkan utifran mal
och inriktningar?

Kommuniceras budgeten, d& den
antagits av kommunfullmaktige, pa
satt som tydliggor férvantningar och
forutséattningar infér namndernas
antagande av namndbudgetar?

Orebro kommun 2022-03-25

Jan Darrell
Certifierad kommunal yrkesrevisor
EY

Nej. Kommunstyrelsen har inte utformat direktiv eller
rutinbeskrivning éver budgetberedningens processer.
Den tillampade processen upplevs som otydlig ochto m
osynlig. Uttryck som tillit, ppenhet och dialog har inte
gatt att vidimera i granskning av budgetprocessen.

Nej. Det saknas sparbarhet kring analyser av malens
och uppdragens konsekvens pé resursutrymmet. Det
saknas ocksa anvisningar for hur eventuella konflikter
mellan mal och medel ska hanteras och det saknas
sparbarhet 6ver vilka atgarder kommunstyrelsen vidtar vi
budgetunderskott bland namnderna samt hur dessa tas
hand om i budgetberedningen.

Nej. Det finns ingen kommunikationsplan eller annan
struktur for hur fullméaktiges beslut ska éverlamnas till
namnder och forvaltningar, hur mal och uppdrag ska
utlasas eller dialog mellan kommunstyrelse och
namnder avseende maluppfyllelse/resurser.

Sara Jansson
Verksamhetsrevisor
EY
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Kallforteckning

Intervjuade funktioner:

Forhandlingschef, HR
Programdirektdr Social Vélfard
Programdirektdr Barn och Utbildning
Programdirektér Samhallsbyggnad
Foérvaltningschef Utbildning, forsorjning och arbete
Programekonom Social Valfard
Programekonom Barn och Utbildning
Programekonom Sambhaéllsbyggnad
Forvaltningschefsnara ekonom FUFA
Budgetekonom

Ekonomidirektor
Verksamhetscontroller
Kommundirektor

Kommunstyrelsens presidium

Dokumentation

Kommunledningen i Orebros 6vergripande strategier och budget fér 2022 med plan fér 2023—
2024, 2021-10-20

Kommunledningen i Orebros évergripande strategier och budget fér 2021 med plan fér 2022—
2023, 2020-10-20

Arsredovisningen for 2020

Arsredovisningen for 2019

Arsredovisningen for 2018

Riktlinjer for god ekonomisk hushallning, 2021-01-12

Riktlinjen for verksamhets- och ekonomistyrning, 2021-11-01

Befolkningsprognos fér Orebro kommun 2020-2029

Namndreglemente fér Orebro kommun

Riktlinjer for styrdokument Orebro kommun, 2014-03-18

Budgetdirektiv 2022 med plan for 2023-2024, 2021-06-08
Samtliga investeringsplaner som var underlag for budgetforslaget 2021-2024
Samtliga nuldagesoéversikter som var underlag fér budgetférslaget 2021-2024
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Bilaga 1. Resursbedémningsmodell




