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Forord 3
Mange veje til okonomisk raderum

FORORD

Kommunernes ekonomi for budget 2020 kom pa plads. For anden gang i mange ar med
kompensation for det demografiske pres. Pa landsplan og generelt. Med den nye regerings
lancering af Velfaerdsprioritering vil fokus fortsat vaere at skabe raderum til mere kvalitet og
bedre service for de eksisterende ressourcer. Presset bliver ikke mindre.

Det er ogsa daglig praksis i kommunerne. Alle arbejder med at skabe ekonomisk raderum in-
defra—ved at frigere ressourcer fra eksisterende drift til nye politiske initiativer som f.eks. for
at kunne mede andringer i borgerne eller virksomhedernes behov, udvikle kommunen mv.

Kommunernes driftsopgaver er mangfoldige, og der er konstant aktiviteter, tiden leber fra
eller lesninger, der kan organiseres mere effektivt. Det er et kommunalpolitisk ansvar at ar-
bejde med den fornyelse og give borgerne stadig bedre resultater for de skattekroner, der
eriarbejde.

Flere kommuner har efterspurgt, at KL indsamler og formidler erfaringer om proces og
metoder i budgetlaegningen frem mod budget 2020. Hvordan tilrettelaegges budgetproce-
duren, og hvilke metoder arbejdes der med i de kommuner, der friger mange ressourcer fra
eksisterende drift?

Det har KL og KL's konsulentfunktion KLK samlet eksempler pa i denne pjece. KL har endvi-
dere oprettet en idebank af besparelses- og effektiviseringstiltag i kommunernes budgetter.
Formalet med idebanken er at give kommunale chefer og medarbejdere inspiration til nye
tiltag, som kan bidrage til det ekonomiske raderum. Idebanken giver herudover kommuner,
der arbejder med de samme konkrete tiltag, mulighed for at vidensdele med hinanden.
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MANGE VEJETIL
QKONOMISK RADERUM

De folkevalgte i landets kommunalbestyrelser forvalter hovedpar-
ten af de offentlige velfaerdsudgifter. Det er mange skattekroner, og
kommunerne har ansvaret for at omsaette dem til sterst mulig gavn
for borgerne. Det handler budgetlaegningen i hej grad om.

Mere for skattekronerne

Alle kommunalbestyrelser drefter nye initiativer, der vil gavne bor-
gere og lokalsamfund. Men de drefter ogsa aktiviteter, som tiden er
lebet fra, og lesninger der ikke er effektive nok.

@konomisk raderum til nye initiativer handler pimaert om at reallo-
kere de ressourcer, kommunen allerede har i spil. Hvordan kan det ek-
sisterende budget omfordeles, sa det er til sterre gavn for borgerne?

Nar ekonomisk omfordeling er en fast del af den arlige budgetlaeg-
ning er forandring og fornyelse ofte en del af kommunens basale
veaerdier —bdde i kommunalbestyrelsen og i administrationen. Om-
stilling kobles med udvikling og ikke med besparelse.

Nar der arbejdes med at skabe ekonomisk raderum til nye initia-
tiver, handler det derfor om, hvordan det nuvaerende budget kan
anvendes bedre.

Pa de felgende sider er der beskrevet forskellige veje til eget rade-
rum. Hen over landet er der stor forskel i politisk tradition, og kom-
munernes udfordringer er forskellige. Alligevel gar mange metoder
igen.

Forskellige udfordringer

En sterre gruppe af kommuner har i arbejdet med budgettet alvor-

lige udfordringer med at fa budgettet til at haenge sammen. Enkelte
“rammer muren” og bliver tvunget til at gennemfore betydelige til-

pasninger og besparelser.

Andre arbejder med at overholde servicerammen og er nedsaget til
lebende at frigere ressourcer fra den eksisterende drift, nar der skal
findes midler til nye politiske initiativer.

Administrativ effektivisering er et hovedtema, men langt fra til-
straekkelig til at finansiere behovene pd serviccomraderne. Derfor
arbejdes der i alle kommuner med at finde nye og mindre ressour-
cekraevende lesninger pa de store driftsomrader.

Investering i innovation og udvikling

Budgetarbejdet er fyldt med udviklingsaktiviteter. Man ser pa tvaers
af eksisterende strukturer. Man redefinerer kerneopgaverne, og
man traekker borgerperspektivet langt steerkere frem.

Regeringens udspil om en Sammenhangsreform er i hej grad in-
spireret af de mange kommuner, der har efterspurgt mere fleksible
rammer for helhedslesninger til borgerne. Det udspringer af kom-
munernes malrettede arbejde med lesninger pa tveers af hidtidige
fagskel.

Nye lesninger kraever ofte investeringer, og derfor arbejder mange
med investeringsstrategier, der koster lidt pa kort sigt, men som
hurtigt kan frigere ressourcer.

Det er kendetegnende, at mange kommuner kaeder en politisk
visionsdebat sammen med budgetlaegningen. Der saettes klare
politiske mal for indsatserne, og der felges op pa resultaterne med
systematisk dokumentation.

Borgerne er i fokus i dette arbejde, og der er mange eksempler p3,
at borgerperspektivet - at se udefra og ind — har skabt nye organisa-
toriske lesninger og medfoert en revurdering af ressourcebehovet.
Som eksempler kan navnes indsatserne for udsatte familier og ind-
satserne for alle unge i uddannelse.

Sadanne omistillinger har ogsa bragt kommunernes ledelsessyste-
mer mere i fokus, fordi implementeringen af de ekonomiske be-
slutninger stiller store krav til ledelsen —ikke mindst ndr lesningerne
gar pa tvaers af eksisterende fagsojler.

Budgetproceduren - et politisk redskab
Budgetproceduren er rammen for de politiske dreftelser om kom-
munens ekonomi. Nar man ser pa tvaers af landet er der mange for-
skellige traditioner for, hvordan budgetprocessen tilrettelaegges, her-
under hvilke typer af politisk debat budgetprocessen understetter.

Er der fokus pa marginale korrektioner til det eksisterende budget,
eller pa en bredere politisk debat om omstillinger? Er store dele af
budgettet pa forhdnd "fredet”, eller kan alle temaer komme i spil?
Er der klare forventninger til administrationen om effektiviserings-
bidrag, eller bliver alle sddanne initiativer til en politisk debat i kom-
munalbestyrelsen?



Svaret pa disse spergsmal afspejler ofte formen for samarbejde i
kommunalbestyrelsen og tillidsforholdet mellem de folkevalgte og
embedsmandene.

Ingen budgetproces kan siges at vaere mere rigtig eller bedre end
andre. Men de ferer forskellige resultater med sig. Derfor er der god
grund til med mellemrum at tage processen op til evaluering og
revision. Den ber nemlig altid understette, at kommunen er i en of-
fensiv rolle i forhold til de udfordringer, der skal findes svar pa.

Offensiv og defensiv okonomistyring

Alle kommunalbestyrelser ensker sig stor ekonomisk handlefrihed.
Det geelder ikke mindst, nar kommunen star overfor strategiske mu-
ligheder, der forudsaetter investeringer her og nu.

Nar ekonomistyringen sikrer handlemuligheder, kan man sige, at
kommunen har serget for at bringe sig i en offensiv position. Sa-
danne kommuner er ofte praeget af en steerk budgetdisciplin, og en
rettidig omhu med vanskelige omstillinger. Hertil kommer, at man i
disse kommuner ofte ser klare politiske mal og stabilitet om de po-
litiske beslutninger.

Heroverfor star kommuner med begraenset ekonomisk handlefri-
hed, og som ikke kan finansiere oplagte initiativer. Sadanne kom-
muner kan siges at veaere i en mere defensiv position, og de er nogle
gange kendetegnet ved svag budgetdisciplin og svag eller langsom
tilpasningsevne til nye rammevilkar.

Det kan skyldes flere forhold, herunder bade en svag prognostice-
ringsevne i administrationen og/eller mangel pa politisk stabilitet
om ekonomiske neglebeslutninger.

Naturligvis er der meget forskellige okonomiske rammevilkar for
kommunerne, men der findes offensive og defensive positioner i
begge ender af skalaen. Med givne ekonomiske rammevilkar hand-
ler det derfor om, hvordan budgetproces og ekonomistyring er
tilrettelagt, og hvilken politisk vilje der star bag. Det handler natur-
ligvis ogsa om, hvordan administrationen bistar kommunalbestyrel-
sen med praesentation af udfordringer og muligheder.

Metoder i budgetlegningen

Der er mange forskellige betegnelser for de budgetmetoder, kom-
munerne anvender. Uanset overskrifterne indeholder en budget-
proces altid elementer fra flere forskellige metoder.

I boksen til hojre er der sat overskrift pa fem forskellige veje til ra-
derum. Det gaelder ogsa her, at alle kommuner vil arbejde med en
konbination af disse metoder. Men overskrifterne kan forhabentlig
bidrage til en dreftelse af, hvad den enkelte kommune i den konkre-
te situation kan have behov for at indararbejde i budgetprocessen.

Mange veje til okonomisk raderum

Den stille vej:

Det er vejen med de automatiske tilpasninger og uden saer-
lig stej, hvor kommunalbestyrelsen ved hver ny budgetrun-
de forventer et ekonomisk raderum gennem administratio-
nens lebende effektiviseringer.

Se side 6

Den brede vej:

Det er vejen, der skal vaere sa bred, at alt kan komme poli-
tisk i spil og fa sin egen kerebane gennem budgetlaegnin-
gen, hvor ingen ko er for hellig til at blive kigget pd, og hvor
kommunalbestyrelsen forventer at fa praesenteret en bred
vifte af alternativer til den eksisterende drift

Se side 8

Den smalle vej:

Det er vejen, hvor kommunalbestyrelsen med henblik pa
oget raderum systematisk over nogle ar — maske med en
plan for valgperioden - gar de store driftsomrdder igennem
ét for ét, og via dybtgdende budgetanalyser tager stilling til
fremtidig struktur, serviceniveau, styringsprincipper m.v.

Se side 10

Den tveergdende vej:

Det er vejen, hvor kommunalbestyrelsen afprever nye los-
ninger typisk med et mal for eget raderum, men ogsa med
den usikkerhed og fleksibilitet som forseg og nye lesninger
skal have rum for, nar effekter og konsekvenser af forseg er
ukendte

Seside 12

Den direkte vej:

Det er vejen, hvor kommunalbestyrelsen — typisk under
pres — klarer en ekonomisk tilpasning gennem generelle
rammereduktioner bredt fordelt over hele budgettet gen-
nem en grenthester maske med nogle felsomme omrader
helt fritaget

Se side 14

Alle veje forer til Rom:

Som bekendt forer alle veje til Rom, og de fleste kommu-
nalbestyrelser anvender flere veje pa samme tur for at na
malet. Men nogle vejtyper teeller mere i kilometerregnska-
bet end andre. Nogle kommer hurtigt og let frem. Andre
bruger laengere tid pa en besveerlig rute. Ingen vej er den
“rigtige”. Men der kan vaere forskel p3, hvor offensivt eller
hvor defensivt kommunalbestyrelsen planlaegger ruten.
Se side 16
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Den stille vej

DEN STILLE VEJ

Det erialle 98 kommuner en politisk forventning, at administratio-
nen lebende effektiviserer, og at den far mest mulig service ud af de
midler, der er afsat i budgettet.

Nar det er sagt, er der meget stor forskel pa, hvor konkrete disse
politiske forventninger er, og hvorndr et effektiviseringsinitiativ i ad-
ministrationen bliver til en politisk sag.

Nogle kommunalbestyrelser stiller krav om, at administrationen
arligt tilvejebringer et betydeligt beleb gennem effektiviseringer og
tilpasninger, sa der automatisk og uden ekstraordinzert politisk ini-
tiativ hvert ar skabes et ekonomisk raderum.

I disse kommuner er der altsa pa forhdnd frigjort midler, naermest
pr. automatik, og derfor kalder vi fremgangsmaden "Den stille vej”.
Den star i modsaetning til de kommuner, der ikke har noget konkret
effektiviseringskrav, og hvor den "ferste effektiviseringskrone” altid
skal komme fra et politisk initiativ.

"Den stille vej” til effektivisering og ekonomisk raderum er ikke
tilstraekkelig til at lose strukturproblemer eller ubalancer i kommu-
nens ekonomi. Men forskellen pa at have et arligt effektiviserings-
bidrag eller ikke er stor. Pa en 4-arlig periode bliver 1% om aret trods
alt 4%.

Fast arlig effektiviseringsprocent

Mange kommuner har ganske enkelt fastsat en arlig effektivise-
ringsprocent, som direktionen har ansvar for at tilvejebringe. Det
kan vaere ¥2%, 1%, eller maske 1%2%.

Spillereglen er typisk, at den fastlagte procentsats forlods tages
ud af budgettet, og det er sa direktionens opgave at tilrettelaegge
en proces for dette arbejde, uden at der er services, der forsvinder,
eller at effektiviseringerne pavirker serviceniveauet.

Mange kommuner har en lang tradition for dette element i bud-
getlaegningen f.eks. Halsnaes, der de seneste ar har kert med en
fast procent. | disse kommuner gribes processen meget forskelligt
an, men der er ofte et betydeligt element af delegering og dermed
ganske frie rammer for, hvordan direktorer og afdelingschefer pla-
cerer effektiviseringerne i de forskellige afdelinger.

I nogle direktioner laagger man sig imidlertid fast pa, at dele af ef-
fektiviseringsbidraget skal komme fra bestemte indsatser. Det geel-
der f.eks. i Viborg kommune, jeevnfer eksemplet i boksen.

Veerktojer pa den stille vej

De mest anvendte analysevaerktojer pa den stille vej:
— Arbejdsgangsanalyser, hvor maden at udfere og lede
arbejdet pa analyseres

— Analyser af tildelingsmodeller, hvor tildelingsparametre
og priser analyseres ift. konkrete udgifftsbehov

— Analyser af udgiftssammensaetningen, hvor bl.a. ud-
giftsniveauet for lon og vareindkeb kortlaegges

Budgettildelingsmodellerne

En stor andel af kommunernes udgifter styres gennem budgettilde-
lingsmodeller, med korrektion for demografi. Derfor har selv sma
justeringer i modellerne ofte store ekonomiske konsekvenser.

Samtidig er der stor forskel pd, hvordan kommunerne har indrettet
modellerne. Nogle bidrager til at skabe raderum og andre begraen-
ser det. Derfor ber modellerne med mellemrum have et eftersyn.
Ikke mindst i en tid, hvor rammen for udviklingen i serviceudgifter-
ne ligger under det udgiftspres, som demografien skaber.

Som eksempel kan naevnes &ldreomradet, hvor der er meget stor
forskel pa, hvordan kommunerne tager hejde for den forbedrede
sundhedstilstand og middellevetid, rehabiliteringseffekter, arbejds-
kraftsbesparende teknologier, effektiviseringer mv. Hertil kommer
hvilke dele af servicen, der reguleres af demografimodellen og hvil-
ke der har en fast ramme, samt hvor ofte der foretages genbereg-
ning af parametrene i modellerne, og om der efterreguleres mv.

Et helt centralt element i forhold til rdderum handler om sterrelsen
af det beleb, budgettet reguleres med. I nogle kommuner udleser
én ekstra 80 arig i befolkningen fra gennemsnitligt 14.000 kr. i den
laveste tredjedel til gennemsnitligt 65.000 kr. i den hojeste tredje-
del, nar man ser pa tveers af kommuner.

| Vejle kommune er det politisk besluttet, at man ikke korrigerer
basisbudgettet med demografiske a&ndringer. Der udarbejdes et
teknisk budget ud fra de eksisterende rammer. Efter sommerferien
praesenteres de folkevalgte for et budget i balance, og her vedlzeg-
ges en beregning af de udgiftsaendringer, som udviklingen i demo-
grafien har for de forskellige budgetomrader. Det er imidlertid en
politisk beslutning, om og hvordan andringer i udgiftsbehovene
skal indarbejdes i det endelige budget.



Mange kommuner kan med fordel gennemga det samlede system
af budgettildelingsmodeller. Det er ikke hensigtsmaessigt, hvis mo-
dellerne tvinger kommunalbestyrelsen ud i besparelser allerede
inden budgetlaegningen er gdet i gang, som folge af automatiske
reguleringer. Se boksen "Giv tildelingsmodellen et eftersyn”.

Giv tildelingsmodellen et eftersyn

Mange veje til okonomisk raderum
Den stille vej

Hedensted Kommune: Potentialepakker
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Mange kommuner kan med fordel give tildelingsmodellerne
et eftersyn og stille felgende spergsmal:

e Hvor ber kommunen have en demografimodel, og
hvor skal tildelingen vaere en del af rammestyringen?

e Hvilke omrader skal demografireguleres og skal de be-
handles ens — bade ndr demografien stiger og falder?

e Skaber demografimodellen ekonomisk raderum eller
reducerer den rdderummet?

e Skal demografimodellen alene fremskrive det eksiste-
rende udgiftsniveau med en stigende mangde — og er
der rad til det?

e Hvilken forudsaetning indgar i modellen om bl.a. deek-
ningsgrad i de forskellige aldersintervaller?

e Forudsaetter modellen pa eldreomradet, at andelen af
2ldre der modtager hjemmepleje i de forskellige al-
dersgrupper falder i takt med at levetiden stiger?

¢ Hvordan tages der hejde for effekterne af rehabilite-
ring, sund aldring, eget middellevetid, mv.?

e Erderindarbejdet incitamenter til lobende at effekti-
visere og forbedre den made, som services leveres pa
eks. gennem samarbejdet mellem forskellige myndig-
heder i kommunen?

e Hvilke enhedspriser anvendes i modellerne og hvordan
er priserne fremkommet og reguleret gennem tiden?

Hedensted Kommune sammenligner systematisk, hvordan
kommunen ligger i forhold til andre kommuners effektivitet.
Derfor har Hedensted inddelt hele kommunens drifti9 om-
rader, som ar for ar felges i forhold til landsudviklingen og
kommunens egen placering. Som eksempel kan naevnes ud-
gift til bern og familier, til pleje og omsorg eller faellesudgifter
og administration.

Der er tale om et princip, der indebzerer, at Hedensted som
udgangspunkt vurderer ressourceanvendelsen, nar landsgen-
nemsnittet flytter sig i negletallene. Hvis Hedensted er pla-
ceret udenfor den mest effektive fierdedel af kommunerne,
betragter kommunalbestyrelsen dette som et potentiale for
effektivisering. Deraf navnet “Potentialepakker”.

Det indebeerer ikke, at der er en automatisk "snorlige” be-
sparelse, og at kommunalbestyrelsen automatisk korrigerer
niveauet, men det indebaerer, at kommunalbestyrelsen tager
stilling til, om man vil afvige hovedprincippet om at ligge i den
mest effektive flerdedel. Og ikke mindst, om man kan laere
noget at de mere effektive kommuner.

"Princippet medvirker til, at vi til stadighed trimmer vores or-

ganisation og frem for alt, at vi er pa forkant med eventuelle
strukturelle problemer, fordi vi begynder at drefte demigod”,
udtaler kommunaldirekter Jesper Thyrring Moller

Viborg Kommune: Arligt bidrag fra lean

Politisk beslutning om landsgennemsnitlige
udgiftsnormer

Nogle kommuner har truffet beslutning om, at de til stadighed i
forhold til andre kommuner vil veere placeret i nogenlunde samme
relative position malt pa udvalgte negletal.

Hvis man f.eks. ensker at ligge pa et gennemsnitligt udgiftsniveau
i forhold til sammenlignelige kommuner, indebaerer beslutningen

alts3, at man justerer udgifterne, hvis landsgennemsnittet flytter sig.

En sadan principbeslutning indikerer naermest, at man teknisk kor-
rigerer budgettet, hvis de kommuner, man sammenligner sig med,
2ndrer i deres udgiftsstruktur og dermed udgiftsniveau. Men na-
turligvis kan korrektionerne give anledning til konkrete politiske
overvejelser om, hvorvidt man i situationen felger princippet, eller
afviger hovedreglen.

Metoden laegger imidlertid op til en vis automatik og kan derfor
veaere med til at frigere raderum, hvis man vaelger at ligge blandt de
kommuner med det laveste udgifrsniveau pa et eller flere omrader.
Pa den made imedegdr man ogsa strukturelle problemer, der kan
komme snigende. Se boksen om Hedensted.

I Viborg Kommune har direktionen i en arraekke kert med en
model, hvor dele af raderummet tilvejebringes gennem ar-
lige "lean” processer.

Det har i budgetprocessen i Viborg vaeret forudsat, at der for-
lods skal effektiviseres med minimum 1%, og dele af dette
belob har direktionen igennem flere dr tilvejebragt gennem
et lean arbejde. Hvert enkelt medlem af kommunens samle-
de chefgruppe pa 25 personer har haft ansvar for pa sit eget
omrade at gennemfere en lean proces, der skulle give ekono-
misk rdderum og som minimum fastholde serviceniveauet
pa uandret niveau - og praesentere resultatet for direktionen.

Med denne fremgangsmade har Viborg ogsa udviklet en feel-
les ledelsesforpligtelse til — over flere ar - at se alle processer
igennem for effektiviseringsmuligheder. Fremgangsmaden
har medvirket til, at bestemte dele af organisationen lebende
er blevet trimmet. Senest har Viborg kommune trimmet pro-
cessen ved rekruttering i forbindelse med lederanseettelser,
jfr. Ledelseskommissionens anbefalinger.

Vaerktojskassen til effektivisering i Viborg Kommune indehol-
der udover leanveerktojer ogsa digitalisering, velfaerdstekno-
logi, sygefravaersindsats, omorganisering m.fl.
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DEN BREDE VEJ

Alle kommuner kan med mellemrum have behov for at give hele
budgettet et eftersyn. Hvor alt bringes i spil, og hvor der gennemfe-
res en tilbundsgaende politisk prioritering pa tveers af alle opgaver.

Men det er en sveer opgave - bade politisk og administrativt. Derfor
afholder mange kommuner sig fra en sadan proces. Kommunal-
bestyrelsen skal nemlig vaere indstillet pa, at mange vanskelige be-
slutninger kommer pa bordet. Nar alt er i spil, bliver de hellige keer
ogsd bedemt. Og det administrative oplaeg til den helt brede politi-
ske prioritering kraever tid at forberede.

Til gengeeld kan en sadan budgetproces ofte saette en ny retning og
nye politiske sigtelinjer, der er holdbare over lzengere tid.

Hvorfor bringe alt i spil?

I nogle tilfzelde ensker kommunalbestyrelsen at saette en ny kurs
i starten af en valgperiode. Det kan skyldes et nyt politisk flertal,
eller en stor udskiftning i kommunalbestyrelsen. | den situation er
der gode begrundelser for at laegge alt pa bordet i en tvaergdende
prioritering.

Det kan ogsd veere en erkendelse af, at de fremtidige indtaegter ikke
kan finansiere den nuvaerende drift, og at man er nedsaget til at ga
det hele igennem for at skabe en ny balance og en holdbar struktur
og drift.

Andre kommuner laegger vaegt p3, at den lebende trimning af bud-
gettet sker pa grundlag af en bred politisk debat og ikke kun gen-
nem teknisk-administrative korrektioner.

Tid til forberedelse

Uanset begrundelsen for at gennemfere den brede prioritering kree-
ver denne type af budgetprocesser god tid — bade til den adminsi-
trative forberedelse og til en god politisk proces.

Kvaliteten i beslutningsgrundlaget betyder noget for den politiske
proces, og ligeledes noget for beslutningernes holdbarhed. Kon-
sekvenser af alternativer til den hidtidige drift skal vaere ordentligt
belyst. Det er en forudsaetning for at skabe legitimitet, nar der gen-
nemferes storre omstillinger.

Derfor igangsatter kommunerne normalt den form for budget-
proces dret for, sa man allerede i fordret for budgetvedtagelsen kan
tage hul pad de politiske droftelser.

Tid til inddragelse

En tidlig start pa budgetprocessen giver ogsa god mulighed for en
bred inddragelse. Forst og fremmest skal der vaere god tid til den
politiske dialog i kommunalbestyrelsen. Formalet med den brede

proces er ofte, at der gennem processen skabes politisk opbakning.
Det sker ikke nedvendigvis, men det er ofte en hensigt.

En tidlig start giver ogsa gode muligheder for at inddrage medar-
bejdere i processen. Formalet er bade at fa medarbejdernes bidrag
og forslag til omstillinger, og gennem dialogen skabe accept af
beslutningerne. Det er normalt en forudsaetning for en succesfyldt
implementering.

Mange kommuner tilrettelzegger ogsa en stor inddragelse af bor-
gerne, nar budgetprocessen laegger op til den helt brede priorite-
ring og nye strukturer i kommunen.

Veerktojer pd den brede vej

De mest anvendte analysevarktejer pa den brede vej:
— Analyser af service- og udgiftsniveau, hvor kommunen
sammenligner sig med andre kommuner
— Analyse af strukturer eks. skoledisktrikter, administrativ

struktur,snitfalder mellem hjemmepleje og plejeboliger

— Analyse af tidsforbrug og dermed lenforbrug pa de
store velfaeerdsomrader eks. anvendelse af arbejdstiden
pa skoler, tidsanvendelsen i zeldreple, vagtplanlagning
pa botilbud

Tre eksempler

Der eride tre bokse pa dette opslag tre forskellige eksempler pa,
hvordan man kerer paden brede vej i budgetprocessen, altsa brin-
ger alle temaer i spil.

| Kerteminde Kommune var man i arbejdet med budget 2019 hele
vejen rundt og satte bade servicestrukturer og administrative struk-
turer i spil. Den nye kommunalbestyrelse enskede at anvende bud-
get 2019 til en mere principiel dreftelse af fornyelse under over-
skriften "Central styring — decentral ledelse”.

Ringkebing-Skjern Komune gennemferte i sidste valgperiode en
meget bredt anlagt budgetproces med borgere og medarbejdere
over 1¥2 dr. Malet var en ny vision for kommunen kombineret med
et generelt lavere driftsniveau og et hojere investeringsniveau.

Kalundborg Kommune besluttede en bred proces for budget 2020,
hvor alle omrdder var til debat i de politiske udvalg i fordret 2019,
pa baggrund af oplaeg med benchmarks i forhold til andre kommu-
ner.



Kerteminde Kommune: Raderumskatalog til budget 2019
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uaendret serviceniveau.

udgiftsomrdder med fokus pa:

Kerteminde besluttede i forbindelse med budgetforliget om budget 2018-21, at der skulle udarbejdes et raderumskatalog til bud-
get 2019 med forslag til besparelser for samlet 70 mio. kr. — svarende til 5 % af servicerammen — pa baggrund af en bred analyse af
alle kommunens politikomrdder. Arbejdet blev igangsati marts maned 2018, og det er udmentet i 46 konkrete forslag, der er blevet
praesenteret politisk i juni 2018. Forslagene indeholder bade egentlige besparelser med serviceforringelser og effektiviseringer under

Hertil kommer, at der samtidig blev besluttet igangsat en analyse af den administrative organisation med det mal at spare 10 mio. kr.
Det forte til at samlet forslagskatalog med mulige besparelser pa 20 mio. kr.

| forbindelse med vedtagelse af budget 2019 besluttede kommunalbestyrelsen at indarbejde besparelser fra raderumskataloget
med 24,2 mio. kr.i 2019 stigende til 43,6 mio. kr.i 2022. Hertil kommer administrative beparelser pa 14,7 mio. kr.i 2019 stigende til
19 mio. kr.i2022. | vedtagelsen af budgetforliget har partierne lagt vaegt pa at skabe langsigtede lesninger, hvor serviceniveauet, der
flere steder [a over landsgennemsnittet, seenkes og tilpassses kommunens indtaegter.

For at skabe det bedst mulige besutningsgrundlag for partierne indeholdt rdderumskataloget en gennemgang af alle kommunens
— Forudsaetninger og karakteristika for hvert omrade, herunderhvilke belsutninger der er taget de seneste ar

— Hvordan service- og udgiftsniveauet |a ift. sasmmenlignelige kommuner, med udgangspunkt i benchmarks og negletal
— Konkrete forslag til besparelser i hvert af arene 2019-22

Ringkobing-Skjern Kommune: Ny vision — ny okonomi

Kalundborg Kommune: Prioriteringskatalog til B2020

Ringkebing-Skjern Kommune besluttede i sidste valgperiode
2014-2017 at gere budgetproceduren til et omdrejnings-
punkt for arbejdet med en helt ny vision for kommunen.
Proceduren forleb over 1% ar og inddrog mange deltagere
0g mange emner.

Udgangspunktet var en politisk erkendelse af, at marginale
besparelser ikke leengere gav svar pa kommunens ekonomi-
ske udfor-dring. Man var nedt til at skabe et nyt ekonomisk
fundament ved en kombination af nye investeringer og et
markant og permanent lavere udgiftsniveau. Det hidtidige
udgiftsniveau kunne ikke finansieres fremadrettet.

Kommunalbestyrelsen besluttede derfor at keede bud-
getprocessen sammen med en debat om en ny vision for
Ringkebing-Skjern Kommune, og der blev tilrettelagt en bred
kommunalpolitisk debat med en vidtgaende inddragelse af
borgere, foreninger, organisationer og erhverv.

Alle forslag til investeringer og konkrete udgiftsreduktioner
kom pa bordet gennem en proces i fire spor, hvor borgere,
politikere, direktion og kommunens medarbejdere gennem
MED-systemet hver for sig lagde forslag pa bordet.

Alle forslag indgik dernaest i den politiske prioriteringsproces
ogresultatet var en permanent reduktion i driftsudgifterne
pd 151,5 mio. kr fra og med 2018. En del af denne frigorelse
blev imidlertid anvendet til investeringer i en arlig vaekst- og
udviklingspulje, nemlig 40 mio. kr.

Kalundborg Kommune besluttede i oktober 2018 en proces

for budget 2020. Udgangspunktet var en sund ekonomi.

Udfordringen var et stigende pres pa servicerammen. Og der-

med raderum til de udgiftsomrader indenfor servicerammen,

der forventes at stige i de kommende dr samt den generelle

udvikling af kommunen. Opgaven var lagt i et flerarigt per-

spektiv og alle omrader blev sat i spil.

e Et politisk handlekatalog pa 0,5 % af servicerammen - med
reelle servicereduktioner og/eller opgavebortfald.

o Eteffektiviseringskatalog pa 1 % - uden opgavebortfald -
af den samlede serviceramme.

I forhold til den ferse del fik hvert politisk udvalg forelagt
benchmark og dreftede evt. servicereduktioner eller opgave-
bortfald.

Effektiviseringskataloget blev udarbejdet i taet samarbejde
med direktorer, ledere, medarbejdere og tillidsrepraesentan-
ter, som sammen dreftede muligheder og forslag til effekti-
viseringer. Flere af forslagene indgik i det vedtagne budget
for 2020, men ogsa en del forslag skal modnes, hvilket giver
muligheder mod budget 2021.

"Vi har valgt en proces, hvor vi pa et tidligt tidspunkt kommer
hele vejen rundt om budgettet med konkrete forslag til effek-
tiviseringer, servicereduktioner eller opgavebortfald. Det giver
kommunalbestyrelsen mulighed for en bred prioritering pd
tveers af hele kommunens budget”, udtaler kommunaldirek-
tor Jan Lysgaard Thomsen.
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DEN SMALLE VEJ

Alle kommuner gennemferer med mellemrum sterre analyser af de

centrale velfaerdsopgaver, men det er blevet stadig mere alminde-
ligt, at budgetanalyser integreres som en central del af budgetpro-
ceduren.

| stedet for at kaste alt pa bordet som beskrevet under "Den brede
vej” er budgetprocessen i "Den smalle vej” karakteriseret ved, at
nogle fa emner er udvalgt til saerlig analyse og politisk granskning.
Det er et smallere fokus, men til gengaeld kommer man i dybden
med de udvalgte temaer.

Denne fremgangsmade er meget udbredt, og den er ogsa mindre
ressourcekraevende end "Den brede vej” beskrevet i foregaende af-
snit. Det er nemlig vanskeligt og ressourcekraevende at vende hver
en sten i en enkelt budgetproces. Derfor sker det kun med sterre
mellemrum, og hvis en kommune star over for sterre strukturelle
problemer i ekonomien.

En plan for valgperioden

Nogle kommuner har besluttet, at de hen over valgperioden pa
skift tager de store velfaerdsomrader og opgaver til gennemlysning,
sa man i perioden kommer alle centrale omrader og administratio-
nen igennem.

Kommunalbestyrelsen har pa den made en fast rutine, hvor der fra
ar til ar bestilles analyser, og hvor man omrade for omrade drefter
omistillingsbehov og muligheder for at frigere ressourcer.

Processen har den fordel, at alle ved, man bliver kigget i kortene.
Det gores grundigt og seriost, og man koncentrerer sig om nogle
fd temaer ad gangen. Til gengaeld kommer man over en flerdrig pe-
riode rundt om det vigtigste.

Veerktojer pa den smalle vej

De mest anvendte analysevarktejer pa den smalle vej:-

— Omkostningsanalyser, hvor man analyserer sterrelsen
af lenningerne, timelen, eksterne omkostninger, takster
og omkostningsmix,

Analyse af arbejdets tilrettelaeggelse og planlaegning,

hvor det underseges, hvordan man anvender den tid,
der er til rddighed eks. lzerernes tidsforbrug, ATA-tid
Analyser af tildelingspraksis, hvor det underseges,
hvordan der visiteres til hjemmehjzlp, sociale tilbud,
sociale ydelser, specialundervisning eller anden stette

Syddjurs Kommune: Budgetstrategi 2018-2021

Byrddet i Syddjurs kommune har besluttet en budgetstrategi
for byradsperioden 2018-2021, der saetter rammerne for et
flerdrigt perspektiv i budgetprocessen, hvor der lebende til-
vejebringes okonomisk rdderum fra den hidtidige drift.

Pejlemaerket for omstilling er 100 mio. kr. i tredje budgetar
svarende til et arligt maltal for budgetarbejdet pa ca. 25 mio.
kr.i budgetar 2019, 35 mio. kr. i budgetar 2020 og 40 mio. kr. i
budgetar 2021.

Processen blev genbekraftet i forbindelse med vedtagelse af
budget 2019, og forventningen er nu, at der samlet set tilve-
jebringes et raderum pa 120 mio. kr.i 2022.

Vi har lagt veegt pa, at vores arbejde med budgetanalyserne
giver plads til at komme grundigt i dybden og sikrer en bred
medinddragelse. Analyserne skal ogsd understette vore strate-
gier om fokus pa resultater for borgeren, tveergaende lesninger
og samskabelse,” udtaler kommunaldirekter Jesper Hosbond
Jensen.

Strukturproblemer i oplobet

Metoden er god til at fange strukturproblemer i oplebet. Analyser-
ne afdaekker, hvordan kommunen ligger i forhold til andre, hvordan
udgifterne forventes at udvikle sig, og hvordan alternativer til den
nuveerende drift kan tilrettelaegges.

Kommunalbestyrelsen far i god tid et bredt og detaljeret beslut-
ningsgrundlag, sa der kan skiftes retning, inden strukturproblemet
er blevet stort og politisk vanskeligt at handtere. De positive ef-
fekter ved den fremgangsmade er afhangig af, at der i kommunal-
bestyrelsen er en bred opbakning til metoden. Hvis den politiske
vilje til lebende trimning er svag, eges sandsynligheden for, at struk-
turudfordringer bliver til politiske kriser i byradet.

Denne fremgangsmade benyttes ogsa pa mange andre omrader,
hvor der ikke nedvendigvis er tale om, at strukturelle forhold kan
skabe udgiftsspres. Der kan i stedet vaere forventning om et effek-
tiviseringspoitentiale eller mulighed for bedre kvalitet i lesningen,
hvis der gennemfoeres en omstilling.



| de senere ar er der mange eksempler pa den slags analyser. Det
kan f.eks. vaere potentiale ved en andret organisering af ejendoms-
service, potentiale ved ny teknologi i zeldreomsorgen eller oget
compliance i kommunens indkeb. Se boksen med temaer.

Politisk bestilling af raiderum

Alle kommuner udarbejder budgetanalyser, men der har i de senere
ar vaeret en tendens til, at de indbygges mere direkte i budgetpro-
cessen.

Kommissorierne for analyserne kan f.eks. afspejle, hvilket beleb der
skal frigeres ved en omistilling og endvidere pa hvilket tidspunkt i
budgetprocessen, oplagget skal ligge klar til politisk dreftelse. Se
f.eks. boksen med eksemplet fra Syddjurs Kommune.

Der er med andre tale om en politisk bestilling pa et konkret poten-
tiale. Pa den made bliver den politiske dreftelse i budgetlaegningen
bedre forberedt — bade fagligt og politisk. Bidraget til et storre ekono-
misk raderum bliver ikke en opgave, der starter langt inde i budget-
processen. Det er derimod en praemis, der er lagt fra processens start.

Nogle kommuner arbejder ogsa med raderumspuljer til omforde-
ling — bade inden for og pa tveers af opgaveomrader. Der er mange
eksempler pa, at den samlede ramme fastsaettes, sa den friger et
raderum, som kommunalbestyrelsen kan anvende til nye aktiviteter
pa tveers af budgettet.

Stark udviklingskultur

Nar kommunens driftsapparat lebende udsaettes for analyse, og
det trimmes, inden udfordringer bliver store, eges sandsynligheden
for, at der skabes en staerk udviklingskultur.

Den samlede kommunale organisation er stor og med et utal af op-
gaver. Derfor er der konstant noget, tiden leber fra. Det er et vilkar,
at der altid er eksempler p4, at nye lesninger er mere til gavn for
borgerne, end de gamle man hidtil har anvendt. Det er ogsa et vil-
kar, at der til stadighed er mulighed for at gere eksisterende lesnin-
ger bedre og mere effektive. Alene mulighederne for ny teknologi
er en steerk drivkraft.

I nogle kommuner er forandring derfor naesten et mal i sig selv. Det
er et staerkt element i bade deres organisationskultur og det politi-
ske samarbejde, at der arbejdes med at skabe plads til nye aktivite-
ter indenfor den eksisterende drift. Nar den kultur er staerk, er der
ogsa i de udferende led stor fokus pa ressourceeffektive lesninger.
Det er sa at sige et ansvar for alle at bidrage med forslag, der kan
styrke kvalitet og effektivitet.
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Nar den udviklingskultur er helt fravaerende i en kommune kan

selv sma korrektioner i budgettet italesaettes som besparelser og
serviceforringelser for borgerne, og der er typisk langt mellem ini-
tiativer, der kan give borgerne bedre service for de skattekroner, der
allerede anvendes.

Populcere analysetemaer i budgeticegningen

Mange kommuner indbygger budgetanalyser af de store
driftsomrader i den arlige budgetproces. Men der er ogsa
mange eksempler pa, at der til budgetlezegningen udarbejdes
budgetanalyser om szerlige effektiviseringstemaer, f.eks.:

e Styringsanalyse af de specialiserede socialomrader

e Omstillingsanalyse af sundheds- og omsorgsindsatser

e Analyse af vagtplanlaegning pa degnomraderne

e Analyse af forebyggelsesindsatsen

o Effektanalyse af folkeskolens specialundervisning

e Analyse af bygningsanvendelsen

e Analyse af de velfaerdsteknologiske muligheder

e Analyse af kommunens indkebspraksis

e Analyse af den administrative organisering

e Analyse af mulighederne i tvaerkommunalt samarbejde

e Analyse af kommunens visitationspraksis

e Analyse af arbejdstidens anvendelse pa folkeskoleom-
radet

e Analyser af takster til specialskoler og specialtilbud

e Analyse af ressourceanvendelse i dagtilbud
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DEN TVZERGAENDE VE)J

Mange kommuner har aktuelt fokus p3, hvordan der pa tvaers af
fagsojler kan skabes bedre helhedslesninger for borgerne. Hvordan
tidligindsats og investering kan reducere fremtidige behov for ud-
gifter og ydelser, og hvordan kommunernes ledelse bidrager til at
udvikle denne sammenhang.

Faerre udgifter til bedre lesninger

Mere sammenhangende indsatser for udsatte borgere og fami-
lier er et tema flere arbejder med. Der er isaer tale om nogle af de
borgere, der pd samme tid meder flere - eller maske endda mange
- forskellige fagsojler, specialer og myndigheder.

Det er en generel erfaring med dette udviklingsarbejde, at den
kommunale indsats ofte er ukoordineret og praeget af, at hver sejle
har forskellige mal for indsatsen for borgeren eller familien. Det

kan skyldes flere forhold, ikke mindst lovgivning og faglig tradition.
Kommunerne har stillet forslag til regeringen om bedre vilkar for
helhedslesninger gennem lovaendringer, og det har givet anledning
til bl.a. frikommuneforsleg, den nye lov om én Plan for borgeren, og
det seneste regeringsinitiativ til en "Hovedlov”, der skal udspringe
af "Sammenhaengsreformen”.

Kommmunerne arbejder med mange udviklingstemaer i den sam-
menhang. Forst og fremmest en mere forenklet og fokuseret ind-
sats for borgeren typisk med det primaere mal at ege mulighederne
for kontakt med arbejdsmarkedet. Herudover er sammenhang i le-
delsessystemet pa tveers af sejlerne et hovedtema i alle kommuner,
ligesom der eksperimenteres med de organisatoriske lesninger og
okonomistyringen.

Mange kommuner mener, at der kan tilretteleegges en bedre
indsats for borgeren for faerre udgifter. Nogle kommuner ekspe-
rimenterer med dette over en flerdrig periode og venter med at
indarbejde effekterne i budgettet. Andre kommuner har pa forhand
vurderet, hvad potentialet er, og har indarbejdet det i budgettet
"up front”. Halsnaes Kommune har valgt den sidstnaevnte metode,
jeevnfer eksemplet i boksen.

Investeringsstrategier

| forleengelse af det ovennaevnte eksempel om bedre helhedslos-
ninger arbejder mange kommuner med "investeringsstrategier”.
Det kan igen vaere i forhold til svage ledige, eller det kan vaere i for-
hold til udsatte bern m.v.

Set fra en ekonomistyringsvinkel kan investeringsstrategier imidler-
tid rejse den usikkerhed, at man ikke kender sterrelsen af investe-
ringens "afkast”. Ingen er uenig i, at forebyggende indsats principielt
er at foretraekke frem for at lese de konkrete problemer, der senere
kan opstd. Men usikkerheden om investeringens effekter holder
mange tilbage. Man frygter, at regnestykkket ikke haenger sammen.

Dette dilemma med investeringstrategierne leser nogle kommuner
ved pa forhand at definere potentialet og ved at legge det ind i bud-
gettet "up front”. Maske ikke i investeringens ar 1 og maske heller
ikke ar 2, men sa i arene derefter. Forudsaetningen for investeringen
er altsa, at dem der star for investeringskalkulen skal tro sa meget

pa effekterne, at de ogsa er indstillede pa straks at indarbejde dem i
budgettet. | disse kommuner arbejder man seriest med 4-ars budget-
terne. Det er feks. tilfaeldet i eksemplet fra Aabenraa, jeevnfor boksen.

Veerktojer pa den tveergdende vej

De mest anvendte analyseveerktojer pa den tvaergdende vej:
— Proces-/arbejdsgangsanalyse, hvor det underseges,
hvor effektivt man har tilrettelagt processerne omkring
sagsbehandling pa tveers af enheder med udgangs-
punkt i den enkelte borger

Investeringsnalyser, hvor sammenhang mellem ind-
sats og den mulige effekt af investeringen kortlzegges.

— Analyse af faglige normer, hvor man underseger sam-
menhang mellem de faglige mdl, der er besluttet, og
den indsats der ydes i dagligdagen

Aabenraa Kommune: Investeringsstrategi

Aabenraa Kommune besluttede som en del af budgetlaegnin-
gen for 2016 at investere i alt 68 mio. kr. over 4 ar pa arbejds-
markedsomradet. Malet var at halvere antallet af aktivitets-
parate kontanthjeaelpsmodtagere fra godt 1000 til under 500.
De okonomiske konsekvenser i form af merudgifter til selve
investeringen og faerre udgifter til overfersler blev lagt ind i
flerdrsbudgettet.

Den ekonomiske politik blev justeret sdledes, at investerings-
strategien blev holdt udenfor den ekonomiske politiks maltal
i forhold til kassepavirkning og overskud pa ordineer drift.

| starten af 2016 blev der ansat 14 nye medarbejdere (sags-
behandlere og virksomhedskonsulenter) til reduktion af
sagsantal for den enkelte medarbejder. Fra 2017-2019 redu-
ceres medarbejderstaben i takt med, investeringsstrategiens
budget for personaleomkostninger udfases.

Allerede i januar 2018 - langt forud for tidsplanen - ndede
projektet sit mal om halvering af antallet af aktivitetsparate
kontanthjaelpsmodtagere. Projektet blev lukket ned i maj
2018 og aflest af et nyt investeringsprojekt, hvor malgruppen
er alle kontanthjaelpsmodtagere.




Mange veje til okonomisk raderum 1 3
Den tvaergdende vej

Okonomistyring og faglig ledelse Syddjurs Kommune: Faglig ledelse af det

| de ovenstéende eksempler om tveergdende indsats og i investe- specialiserede borneomrdde

ringsstrategierne er der meget fokus pd, hvordan lesningerne bliver

mere ressourceeffektive samtidig med, at resultaterne for borgerne Syddjurs Kommune har pa det specialiserede berneomrade

bliver bedre. arbejdet med en "Tidligere, teettere og mere tvaerfaglig ind-
sats”, der bl.a. har udviklet den faglige ledelse og sikret ret-

Det kan kun lykkes, nar den faglige ledelse af omradet udvikler et ning i sagsbehandlingen pa det specialiserede socialomrade

fagligt fellesskab i afdelingen om de lesninger, der bade har god for born.

effekt og giver gode resultater for borgerne, og som samtidig er res-

sourceeffektive. Kommunen har med udgangspunkt i en investeringstanke-
gang ansat flere sagsbehandlere og givet dem mulighed for

Pa det specialiserede sociale omrade — bade for voksne og for bern at komme ud, hvor bernene er — for eksempel pa skolerne.

—er den faglige ledelse sdledes helt afgerende for, hvilken sammen- | og med at den faglige ledelse er blevet styrket, er visita-

hang der er mellem indsats og ressourceforbrug. tionen blevet skeerpet og mere tveerfaglig, samtidig med at
sagsbehandlerne pd familieomradet i storre grad har fokus pa

I nogle kommuner kan der vaere relativ stor autonomi pa sagsbe- at veere i dialog med borgeren og samarbejdspartnere om-

handlerniveau i forhold til de lesninger, der vaelges, og hvordan der kring borgeren.

folges op pa dem. | andre kommuner er der langt staerkere forplig-

tende fagligt faellesskab om lesningerne, og det ressourceforbrug Tiltaget har bl.a. givet Syddjurs Kommune et markant bedre

der folger med. driftsresultat. Udgifterne til bern og unge med szerlige behov
i alderen er faldet fra omkring 13.500 kr. pr. barn i 2013 til

Flere kommuner har derfor meget steerk fokus pa at udvikle et ledel- ca.9.300 kr.i 2017. Samlet set har kommunen investeret

sesfaellesskab om kerneopgaverne. Fra direktionen til det udferende omkring 25 mio. kr. i mere sagsbehandling og taettere faglig

led rettes opmaeksomheden mod resultater for borgeren kombine- ledelse. Det har givet mulighed for at spare 60 mio. kr. arligt

ret med, at lesnigerne er ressourceeffektive. Og den faglige ledelse pa omradet.

i det udferende led er teet pa driften med ansvaret for at skabe en

forpligtende kultur, hvor heje faglige ambitioner er en ledetrad. "Sagsbehandlerne skal vide, hvilket rum de kan bevcege sig i.
Der har selvfelgelig vceret overvejelser og dilemmaer. Men ind-
satsen i forhold til borgerne kan ikke scettes pd formel. Derfor
er det nedvendigt med en ramme for sagsbehandlerne”, udta-
ler afdelingschef for Social og Familie Christina Kaae, Syddjurs
Kommune

Halsnces Kommune: Sammen om ny velfcerd

| Halsnaes Kommune har man arbejdet med det tvaergdende projekt "Sammen om ny velfaerd”, der giver de visiterede borgere én
kontaktperson i kommunen - en sakaldt borgerkonsulent. Han eller hun tager afsaet i borgerens behov og kan pa tvaers af fagomra-
der traeffe afgorelser og arbejde med storstedelen af borgerens problemstillinger.

Det giver faerre kontaktpersoner, tryggere sagsforleb og bedre overblik for borgeren. Samtidig bliver sagsbehandlingen mere effektiv
og frigiver ressourcer.

Men projektet handler ikke kun om en ny koordinerende funktion. Tvaertimod. Det handler forst og fremmest om at finde lesninger,
der er i bedre overensstemmelse med borgerens behov, og som har sterre sandsynlighed for at bringe borgeren i kontakt med ar-
bejdsmarkedet, enten pa kort sigt eller pa laengere sigt. Og sa handler projektet om, at kommunens skal tage bevlet med at koordi-
nere - ikke borgeren.

Det er vurderingen i Halsnaes, at "Sammen om ny velfaerd” har givet borgerne et bedre tilbud, der har sterre sandsynlighed for gere
borgerne selvforsergende og samtidig har kommunen reduceret udgifterne pa de bererte omrader med 5 mio. kr.

"Vi har insisteret pd, at vi vil arbejde pa tveers. Hvis vi ikke havde det pres pd ekonomien, som vi har, var vi formentlig ikke lykkedes med
"Sammen om ny velfcerd”, hvor vi bade har skabt bedre borgerforlob og effektiviseret”, forklarer kommunaldirekter Anders Mork Hansen.
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DEN DIREKTE VEJ

I hver eneste budgetrunde er der kommuner, der oplever markante
andringer i forudsaetningerne for deres ekonomiske rammer.

Det kan komme mere eller mindre uforudset, men skaber ofte et
akut finansieringsbehov. Det kan vaere uforudsete udgifter pa det
specialiserede omrade eller beskaeftigelsesomraet. Det kan veere la-
vere end forventede indtaegter fra udligning, eller det kan veere nye
forudsaetninger for medfinansiering pa sundhedsomradet.

Uanset drsagen skaber det et behov for her og nu at finde finanse-
ring. Hvis behovet er sterre end "budgettets fleksibilitet”, kan det
veaere nedvendigt at gribe til mere drastiske beslutninger.

De klassiske redskaber

Grenthesteren, faerre investeringer eller direkte reduktion i service-
niveauet pa specifikke omrader er velafprevede redskaber, nar en
kommunalbestyrelse med relativ kort tidshorisont skal genskabe
en ny balance i budgettet.

Det er den direkte vej til pa kort sigt at lese et finansieringsproblem,
og det er ikke til at komme udenom, hvis hidtidige forudsaetninger
er endret radikalt. De fleste kommuner foretraekker dog en laen-
gere tidshorisont til ekonomisk omstilling — bade af hensyn til de
borgere og de medarbejdere, der bereres.

Nogle kommuner har reageret pa nye finansieringsforudsatninger
herunder statslige krav om effektivisering og besparelser ved at
gennemfere en generel korrektion i serviceniveauet — bredt over
budgettet. En form for grenthester, der permanent etablerer en

ny balance pa et synligt lavere niveau. Det kan vaere velbegrundet i
nogle situationer.

Fokus pa ubalancer
Akutte udfordringer kan dog ogsa opsta, nar en forudsaetningsaen-
dring bliver den drabe, der far baegeret til at flyde over.

Hvis en akut finansieringskrise skyldes mere grundlzeggende struk-
turelle udfordringer, er det ikke nedvendigvis en god lesning at
gribe til den forste den bedste besparelse. Er problemet strukturelt,
bor lesningerne tvaertimod gribe fat om naeldens rod.

Nogle kommunalbestyrelser har gode argumenter for at udskyde
lesningen af en strukturelt udfordring. Men det gar den selvfolgelig
ikke vaek af.

Hvis der er mange penge at hente i en ny skolestrruktur, en ny ad-
ministrativ struktur eller institutionsstruktur, ber det naturligvis pa
bordet som alternativ til en gentagen sankning af serviceniveauet
pa omraderne. Og hvis kommmunen har en under landsgennem-
snitlig finansiering, er det formodentlig uholdbart pa sigt at have et
over landsgennemsnitligt serviceniveau.

Derfor er der behov for at undersege, om der er ubalancer, og hvor-
den de kan tackles. Det vil samtidig vaere meget relevant at under-
soge en reekke indikatorer, der siger noget om, hvor man adskiller
sig fra andre kommuner.

Svendborg Kommune: Voksende sparekrav i
budgetprocessen

Svendborg Kommune har igennem flere dr haft en faldende
kassebeholdning. Kommunalbestyrelsen besluttede derfor
i forbindelse med vedtagelse af budgettet for 2018, at der

i lobet af fordret 2018 skulle findes budgetforbedringer pa
mindst 50 mio. kr. med henblik at skabe bedre finansiel ba-
lance via udgiftsreduktioner.

Den politiske beslutning indebar, at der i foraret 2018 skulle
lzegges forudsaetninger for en minimumsbesparelse i drifts-
udgifterne pa 50 mio. kr, men for at tilvejebringe et politisk
raderum i forhold til udfaldet af forhandlingerne mellem KL
og regeringen, fastlagde kommunalbestyrelsen et besparel-
sesniveau pa 75 mio. kr.

Med henblik pd at forberede denne politiske prioritering i
fordret fik administrationen i januar 2018 den opgave at udar-
bejde et sparekatalog, der skulle indeholde flere handlemu-
ligheder end de 75 mio. kr. Resultatet blev et sparekatalog pa
ialt ca. 130 mio. kr.

Pa baggrund af sparekataloget indgik et bredt politisk flertal
en delaftale om budget 2019, hvor man anviste besparelser
pa 70 mio. kr.i 2019 stigende til 80 mio. kr.i 2022.

Da forudsaetningerne 13 klar efter ckonomiaftalen med rege-
ringen, voksede finansieringsbehovet imidlertid. Det skyldtes
flere arsager, men bl.a. en hejere medfinansiering pa sund-
hedsomrddet end hidtil forudsat.

Efter sommerferien gennemforte kommunalbestyrelsen der-
for en yderligere reduktion af driftsudgifterne, sa de samlede
besparelser ndede et niveau pa 90 mio. kr. fra og med 2019
stigende til over 100 mio. kr.i 2022.

"Vi har veeret igennem en proces, hvor det fra starten var en
politisk prcemis, at driftsudgifterne skulle reduceres. Det reduk-
tionsbehov voksede markant i budgetprocessen. Vi har for-
beredt den politiske debat med en rcekke besparelsesforslag,
som kommunalbestyrelsen har prioriteret, og som der er bred
opbakning til i kommunalbestyrelsen”, udtaler kommunaldi-
rekter Erik Meldgaard Bendorf.




Mariagerfjord kommune: Voksende sparekrav i
budgetprocessen

Frem mod 2025 er Mariagerfijord Kommune udfordret af de-
mografiudviklingen. Derfor bad @konomiudvalget i februar
2018 direktionen om at udarbejde et strategisk budgetoplaeg,
som skulle indeholde strukturelle overvejelser, investeringsstra-
tegier, samt muligheder for anvendelse af "kloge kvadratme-
tre”, tvaerkommunale samarbejder, konkurrenceudsaettelse mv.

Da budgetarbejdet begyndte i fordret 2018, var den ekono-
misk udfordring 30 mio. kr. og de politiske udvalg kom derfor
med raderumsskabende forslag for 1 %. Kort fer sommerfe-
rien blev udligning og tilskud udmeldt. Her viste det sig, at
kommunen fik 50 mio. kr. mindre end forventet. | lebet af
sommerferien stod det ogsa klart, at der var sterre udgifter til
den regionale aktivitetsbaserede medfinansiering, samt han-
dicap- og beskaftigelsesomradet. Den samlede ekonomiske
udfordring var dermed 123 mio. kr.

Derfor bad @konomiudvalget i august 2018 om forslag til
yderligere besparelser og finansiering. | ferste omgang blev
udvalgene bedt om at finde forslag for yderligere 2-4 %. | det
endelige Budget 2019-22 er der besparelser pa driften pa
55-60 mio. kr, samt en skattestigning, som bidrager med ca.
32 mio. kr, ndr sanktionen udleber.

Finansieringsbehovet voksede altsa markant sent i budget-
processen. Strategiarbejdet i foraret 2018 blev derfor afsaet
for en raekke besparelser i Budget2019-22.

"Vi blev stcerkt udfordret i lobet af budgetlcegningen, fordi
forudscetningerne i vores finansiering cendrede sig markant.
Derfor var det en fordel, at vi i direktionen pd forhdnd havde
gjort os overvejelser af lidt mere “radikal” karakter end dem, vi
typisk bringer til torvs i en almindelig budgetproces”, udtaler
kommunaldirekter Lars Clement.
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Veerktojer pa den direkte vej

Tre hovedkategorier af vaerktojer til analyse af
strukturproblemer:

Opgaveorganisering og styring:

| denne kategori analyseres kommunens opgaveorganisering
og styring. Typiske veaerktojer er:

1) Spildanalyser, hvor man kigger efter om der er overpro-
duktion, ventetid og fejlhandtering,

2) Strukturanalyser, hvor man underseger om aendringer
i eks skolestruktur, dagsinstitutionsstruktur, administra-
tiv struktur eller ledelsesstruktur kan reducere omkost-
ningerne.

3) Proces-/arbejdsgangsanalyse, hvor man underseger
hvor effektivt, man har tilrettelagt processerne om-
kring sagsbehandling i forbindelse med visitation, job-
og aktiveringstilbud, byggesager mm.

Omkostningsstruktur og ressourceanvendelse:
| denne kategori analyses kommunens omkostningsstruktur
og ressourceanvendelse. Typiske vaerktojer er:

4) Analyse af kommunens udgifts- og indtaegtsstrukturer
sammenholdt med udviklingen i bl.a. befolkning og
tilskudsordninger.

5) Struktur- og omkostningsanalyser, hvor man kigger pa
sterrelsen af lenningerne, timelen, eksterne omkost-
ninger, takster og omkostningsmix,

6) Planlaegningsanalyser, hvor man underseger hvordan
man anvender den tid, der er til radighed eks. lzerernes
tidsforbrug, ATA-tid.

7) Budgettildelingsanalyser, hvor man underseger de
budgetmodeller og de tildelingsparametre man an-
vender, og om de parametre, der er i modellerne giver
incitamenter til effektiv udnyttelse af de tildelte res-
sourcer.

Serviceniveau og praksis:
| den sidste kategori analyseres kommunens serviceniveau
og praksis. Typiske vaerktojer er:

8) Analyser af tildelingspraksis, hvor man undersoger
hvordan der visiteres til hjemmehjzelp, sociale tilbud,
sociale ydelser, specialundervisning eller anden stotte

9) Serviceniveauanalyser, hvor man underseger hvilket
serviceniveau, som man tilbyder pa velfeerdsomrader-
ne eller i administration, om niveauet er i overensstem-
melse med det der politisk er vedtaget, og om niveau-
et ligger vaesentlige anderledes end i andre kommuner.

10) Analyse af faglige normer, hvor man underseger sam-
menhang mellem de faglige mdl, der er besluttet, og
den indsats der ydes i dagligdagen
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OFFENSIV OG DEFENSIV
OKONOMISTYRING

Alle kommuner foretraekker at have et stort ekonomisk raderum.
Der skal helst vaere plads til ny politiske initiativer.

Nar ekonomistyringen sikrer handlemuligheder, kan man sige, at
kommunen er i en offensiv position. Heroverfor star kommuner med
begraenset okonomisk handlefrihed, og som ikke kan finansiere op-
lagte initiativer. De kan siges at vaere i en mere defensiv position.

Naturligvis har kommunerne forskellige ekonomiske rammevilkar.
Noget er givet udefra. Men der findes offensive og defensive positio-
ner i begge ender af skalaen. Kommuner med hejt skattegrunlag og
lavt udgifsbehov kan sagtens have problemer, ligesom kommuner
med svagere rammevilkar sagtens kan veaere ekonomisk velkerende.

Den centrale forskel mellem en offensiv og en defensiv position,
handler om kommunens politiske og administrative styring. Det er
forhold, kommunen selv er herre over.

Vejen mod muren

Den klassiske vej mod muren gdr via undervurdering af udgifter og
overvurdering af indtaegter, og hvis man ger begge dele pd samme
tid kan en god kassebeholdning hurtigt blive zedt op.

Felger man denne vej med abne ojne, kommer det naeppe som en
overraskelse, nar problemerne melder sig. Ingen kommune plan-
leegger et sammensted med muren, men der er bestemt eksem-
pler, hvor man har dreftet signaler pa, hvor det bar hen.

I sddanne tilfaelde har der typisk manglet politisk handlekraft, og
flere tegn kan pege i denne retning. Et tegn kan f.eks. vaere, at ned-
vendige tilpasninger bliver til politiske kriser i kommunalbestyrel-
sen, eller at der mangler politisk stabilitet om centrale beslutninger,
sa kommunen er pa slingrekurs.

Andre tegn kan vaere, at selv mindre initiativer fra embedsmaen-
dene til effektivisering bliver politiseret, eller at sterstedelen af bud-
gettet fredes, sa de ekonomiske lesningerne alene skal findes ved
besparelser pa hovedkonto 6.

En kommune med disse karakteristika kommer let i en klemme,
hvor man er tvunget til at traeffe beslutninger, der er darligt forbe-
redte. Tilbagevendende besparelser i sidste ojeblik er ikke nedven-
digvis hensigtsmaessige for kommunen pa leengere sigt.

Vejen udenom muren

Et strukturproblem kan komme langsomt snigende, og derfor er
rettidig omhu og gode prognoser en vigtig forudsaetning, nar man
skal udenom en mur, der vokser sig storre.

De strukturelle udfordringer er meget forskellige, og derfor kom-
mer der i alle kommuner med mellemrum vanskelige beslutninger
pa dagsordenen. Det er evnen til at forudsige dem og handtere
dem rettidigt, der er afgerende.

Snigende strukturproblemer er mangfoldige. Det kan veere, at kom-
munen updagtet er gledet op pa et relativt hejere serviceniveau,
end kommuner man normalt sammenligner sig med. Det kan ogsa
veere et serviccomrade, hvor man politisk har vedtaget at ligge he-
jere —f.eks. i form af en dyr skolestruktur — men hvor faldende elev-
tal har eget differencen til landsgennemsnittet fra 3% til 10% uden
politisk opmarksomhed. Det kan vaere udgifter til beskaeftigel-
sesindsatsen, hvor der er ubalance mellem udgifter og effekt, eller
pludseligt stigende udgifter pa det specialiserede omrade. Naturlig-
vis kan indtaegtssiden ogsa rammes af strukturproblemer.

Det geelder for alle disse eksempler og tilsvarende, at den admini-
strative evne til at forudsige dem og den politiske vilje til at lese
dem rettidigt har betydning for, om kommunen presses i en defen-
siv position.

Pa forkant

Offensive kommuner er kendetegnet ved staerk budgetdisciplin, lo-
bende tilpasning og rettidig omhu med de vanskelige omstillinger.
Strukturelle udfordringer kommer derfor tidligt pa bordet og tages
i oplebet.

Det kendetegner ogsa disse kommuner, at der typisk er klare politi-
ske mal, og at disse mal slarigennem i de udferende led.

Nar strukturproblemer skal tages i oplebet, skal de forudses. Derfor
er kommunalbestyrelsen helt afhaengig af administrationens evne
til prognosticering og til analyse af kommende udfordringer.

Det gzelder ikke mindst evnen til lobende at beskrive kommunens
position i forhold til andre kommuner, nar det geelder ekonomi og
resultater pa de store opgaveomrader. Hvis beskaeftigelsesindsat-
sen f.eks. ubemaerket er blevet mindre effektiv, kan det have stor
effekt pa kommunens ekonomi.

Lebende trimning og velforberedte omstillinger skaber ogsa brede-
re opbakning — bade fra de borgere, der modtager service og fra de
medarbejdere, der leverer den. Opbakningen er normalt svagere,
ndr budgetlaegningen foregdr i spring —fra tue til tue.

Offensive redskaber
De offensive kommuner tackler ekonomiske udfordringer tidligt, og
de er tit kendetegnet ved at anvende flere af de folgende redskaber:



o Klar og robust ekonomisk politik:

Den eokonomiske politik er i offensive kommuner klart formuleret
og udger et fundament for de lebende beslutninger. Der er tydelige
mal for driftsrammer, investringer og kassebeholdning m.v., og frem
for alt handler kommunalbestyrelsen konsekvent efter malene. Er
der tendens til fravigelse fra malene, rettes der op ojeblikkeligt. Nar
udsatte kommuner arbejder offensivt, serger de ofte for at have
ekstra plads i det budgetterede driftsoverskud.

o Hele budgettet er i spil:

Offensive kommuner satter med mellemrum hele budgettet i spil.
Hvis store dele af budgettet er fredet, svaekkes det politiske fokus
pa omstillings- og effektiviseringsbehov, og det bliver stadig van-
skeligere at fa ekonomien til at haenge sammen, nar store dele af
budgettet holdes udenfor prioritering.

o Budgetlaegning og velfcerdsreformer kobles sammen:
Offensive kommuner kobler reformer og budgetlaegning sammen.
Politiske mdl og visioner er en naturlig del af processen. Der arbej-
des i kommunerne med mange velfaerdsreformer, og de har stort
set alle det mal til felles, at resultaterne for borgerne skal styrkes,
og at det skal ske pa en mere ressourceeffektiv made. Derfor er kva-
litet og okonomi knyttet sammen, og derfor handler velfaerdsrefor-
merne i hej grad om den kommunale budgetlaegning.

« Klare madl for effektivisering:

Driften trimmes loebende i offensive kommuner, og derfor har de
klare mal for effektivisering. Ofte saettes administrationen allerede
ved budgetaftalen i gang med med effektiviseringsopgaven til
naeste ars budget. Det er typisk i form af faste procenter for effekti-
visering over hele budgettet eller pd udvalgte omrader.

o Kritisk automatik i ammekorrektioner:

Offensive kommuner har fokus pa, at de automatiske tildelingsmo-
deller ikke skaber unedigt udgiftspres, men tvaertimod bidrager til
at frigere ressourcer. Enhedspriser kigges lebende igennem og kor-
rigeres f.eks. i forhold til "sund aldring”. Nogle kommuner har ogsa
flyttet dele af den "tekniske korrektion” til den politiske prioritering,
sa automatikken er reduceret.

« Analyser af udvalgte omrader:

Tidlig tackling at strukturproblemer er et vigtigt kendetegn for offen-
sive kommuner. Derfor er der mange eksempler pa dybtgdende ana-
lyser af de omrader, hvor man kan forudse strukturproblemer. Det
sker typisk med udgangspunkt i sammenligninger med andre kom-
muner og opsamling af god praksis. Der udarbejdes forslag til alter-
native strukturer, faglige lesninger og organiseringer, og disse beslut-
ningsoplaeg bringes til politisk behandling tidligt i budgetlaegningen
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o Mekanismer til nytcenkning:

Offensive kommuner gor en dyd ud af, at alle lesninger kan udvik-
les, og at forandring er et arbejdsvilkar. Nogle kommuner afsaetter
saerlige midler til at understette udviklingsevne og nytaenkning og
involverer medarbejderne bredt i disse processer. Der er ligeledes
mange eksempler pa borgerinddragelse med fokus pa nye lesnin-
ger og nye samspil.

 Klar arbejdsdeling mellem det politiske og
administrative niveau:
Offensive kommuner har i budgetprocesserne indarbejdet en klar
arbejdsdeling mellem det politiske og det administrative niveau.
Det politiske niveau fastaegger malene eks. besparelsesprocent, om-
rader i fokus, mal for samlet omfang af besparelesforslag etc., mens
det administrative niveau vaelger, hvilke analysemetoder der skal ar-
bejdes med for at frembringe det bedst mulige beslutningsgrundlag.

Offensive kommuner

e Stor politisk handlefrihed

e Qkonomisk mulighed for at tage strategiske initiativer

e Rettidig omhu om vanskelige omstillinger

e Lobende og usynlig tilpasning

e Staerk budgetdisciplin

e Klare politiske mal og gode resultater

e De politiske beslutninger slarigennem i de udferende led

e Stabilitet om vanskelige beslutninger

e Faellesskab om retningen

e Klararbejdsdeling mellem politisk og administrativt
niveau

Defensive kommuner

e Ingen politisk handlefrihed

e Oplagte initiativer kan ikke finansieres

e Tilbagevendende besparelser i sidste ojeblik

¢ Nodvendige tilpasninger blive til politiske kriser

e Faldende investeringsrate og nedslidning af bygninger

e Svag budgetdisciplin og tilleegsbevillinger

e Politiske mal har ingen konsekvens

e Mangel pa politisk stabilitet om centrale beslutninger -
slingrekurs

e Ringe tilpasningsevne til nye rammevilkdr i kommunen

e Alle forslag bliver til politik, for de er analyseret
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DEN GODE PROCES

Der skal ikke raketvidenskab til at erkende, at bred inddragelse i for-
andringsprocesser oger legitimiteten og letterimplementeringen.
Det geelder ogsa i kommunernes budgetlaegning.

De fem veje beskrevet pa de foregdende sider er ikke seerskilte me-
toder, der kan std alene. Alle kommuner arbejder mere eller mindre
med elementer fra alle fem kategorier.

Men det er vaerd at bemaerke, at der pa tveers af kommunerne er en
tendens til, at budgetlaegningen bliver stadig mere integreret med
overvejelser om, hvordan kerneopgaven andrer sig, hvordan der
kan skabes nye helhedslesninger for borgerne pa tvaers af hidtidige
fagsejler, og hvordan der leveres faglige resultater i forhold til de
strategiske mal, der ligger bag budgetterne.

Klart politisk ansvar

I nogle tilfzelde handler en budgetkorrektion om en ret enkel re-
duktion eller forhojelse af et serviceniveau. Det kan veere en bespa-
relse, hvor det nuvaerende serviceniveau sankes, men hvor der ab-
solutingen aendring er i indholdet i den pageeldende ydelse, f.eks.
hvis frekvensen for rengering i eget hjem i 22ldreomsorgen a&ndres
fra to uger til tre uger.

De folkevalgte ma sta pa mal for sddanne prioriteringsbeslutninger,
som ofte ogsa handler om antallet af stillinger i kommunen. Der

er gode normer for, hvordan personalet inddrages i formidling og
implementering af den type politiske beslutninger, men kommu-
nalbestyrelsen kan ikke forvente, at medarbejderne tager ansvaret
for dem. Administrationen laver oplaeg og sparekataloger. Men an-
svaret for den endelige beslutning er politisk.

| stadig flere tilfaelde er budgetlaegningen imidlertid knyttet sam-
men med udviklingsprocesser, hvor medarbejdere og ledere spiller
en afgerende rolle for, om nye, bedre og mere ressourceeffektive
lesninger kan implementeres.

Nye faglige losninger

Det igangvaerende udviklingsarbejde om helhedslesninger til
udsatte borgere pa tveers af beskeftigelses-, social-, familie- og
sundhedsomradet er et glimrende eksempel p3, at inddragelse af
medarbejdere og borgere i omstillingsprocessen er en absolut for-
udseetning for nye og bedre lesninger.

Der er i mange tilfaelde tale om, at hidtidige faglige lesninger foran-
dres og forskydes, fordi flere faglige sejler pd samme tid gdr sam-
men og definerer nye og faelles mal for indsatserne.

En sa gennemgribende faglig omstilling, kan ikke isoleres til en bud-
getbeslutning. Den ber have budgetmaessige konsekvenser, og den

kan naturligt udspringe af en budgetproces, men resultatet er af-
haengig af, at udvikling og implementering tilrettelaegges i saerskilte
processer, der koordineres med budgetprocesserne.

Ledelsen tager ansvar

| arbejdet med tilvejebringelse af raderum ger kommunens ledel-
sesgruppe den afgerende forskel. | eksemplet ovenfor om helheds-
lesninger er det kommunernes erfaring, at ledelse bade kan udgoere
den sterste barriere og vaere den vigtigste forudsaetning for vellyk-
kede helhedslesninger for borgerne og dermed ogsa i forhold til de
budgetmaessige konsekvenser.

Det geelder naturligvis ogsa i forhold til den lebende effektivisering.
Nar kommunen har tradition for, at direktionen tilvejebringer en
fast arlig effektivisering pa 1%, er man helt afhaengig af, at den sam-
lede chefgruppe tager dette ansvar pa sig loyalt. Hvis man i stedet
spiller "sorteper”, er der ikke bare konflikter i farvandet, men ogsa
"darlige lesninger”.

Det er ledelsen, der har ansvar for at skabe en faelles kultur og ikke
mindst ansvar for at at tilrettelaegge de budget- og omstillingspro-
cesser, der bade giver plads til at fa de gode ideer frem og plads til
de nedvendigge implementeringsprocesser. | mange tilfaelde er
omstillingerne knyttet sammen med, at der skal tilvejebringes nye
kompetencer i organisationen. Det tager tid.

Understot udviklingskultur

Det er en god test pa udviklingskulturen i en organisation at sperge
lederen i det udferende led om den pageeldendes ansvar for leben-
de effektivisering og bedre resultater for borgeren.

Nar der arbejdes med at skabe rdderum indenfor det nuvaerende
budget kan de folkevalgte fa stor hjzelp fra en god udviklingskultur

i kommunen. Nar budgetlaegning ikke kun handler om at skaere en
blok af eller legge en blok oveni det nuvaerende budget, er man af-
haengig af, at alle arbejder med.

Der er ikke nogen opskrift pa, hvordan den gode proces ser ud, men
det erret tydeligt, hvornar en organisation har udviklet et staerkt
feellesskab om forandringsprocesser. Og det har altid taet sammen-
hang med det niveau af tillid, der omgaerder processer og rollefor-
deling i organisationen.

| takt med at kommunernes budgetlagning handler mere og mere
om omistillinger i eksisterende drift — jeevnfer eksemplerne i denne
pjece - fylder den ledelsesmaessige og processuelle tilrettelaeggelse
stadig mere. Og det er der god grund til.
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