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Osaker tid, osaker budget?

En studie om hantering av osékerhet i kommunala budgeten



Sammanfattning

Uppsatsen behandlar hur kommuner i budgetdokument har hanterat den osdkerhet som
Migrationsverket har formedlat i sina prognoser for 2015 och huruvida kommunerna har
hanterat osdkerheten som ett problem. Utifrdn tidigare forskningsunderlag om budget
anvindes en dokumentanalys dir budgetdokument, &rsredovisningar och prognoser
undersoktes. Analysen tog form utifrdn konstruerade kategorier vilka framstilldes utifran
tidigare forskning, ndgot som formade béde insamlandet av och analysen av empirin.
Uppsatsens urval bestar av 21 kommuner fran Sverige, en fran varje 14n. Valet av kommuner
gjordes genom ett systematiskt urval dar kommuner med hogst antal mottagna flyktingar fran

varje lin valdes ut.

Uppsatsens resultat visar pa att de undersokta organisationerna inte har hanterat den dkade
osdkerheten pa ett annorlunda sitt 4n tidigare ar, trots pafrestning och problematik som foljd
av flyktingvdgen under 2015. Mycket tyder pa att kommunerna inte paverkades naimnvért av
osédkerheten, vilket kunde forklaras av flera olika faktorer. Dels tilldelades en stor mangd
statliga resurser for att hantera problematiken under dret, samtidigt som kommunerna sjilva
visade sig vara tamligen kapabla att hantera osékerhet i framtiden under egen regi. Samtidigt
uppfattades flyktingverksamheten bedrivas &sidosatta 1 forhéllande till den dagliga
verksamheten, dir merkostnader och personalbrist var ett frekvent forekommande problem
under 2015. Vad resultatet ur denna uppsats kan erbjuda diskursen ar ytterligare en niva i en
flersprékig, mangdimensionell diskurs och en bild pa hur ett urval av kommuner har hanterat

osédkerheten 1 budget under flyktingproblematiken for 2015.

Nyckelord: Kommunal budget, planering under osékerhet, prognoshantering, flyktingkris.
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1 Inledning

1.1 Introduktion

Sverige har under de senaste fyra dren haft en kontinuerlig 6kning av asylsokande. Antalet
manniskor pa flykt nddde under 2015 nya nivéer, da 163 000 personer sokte sig till Sverige
for att komma undan oroligheter i sina hemlénder. Detta innebar en siffra som var mer &n
dubbelt sd hog som foregdende ar, en siffra som dversteg Migrationsverkets prognoser med
flera tusen. Prognosen infor 2015 fOrutspadde ett antal mellan 80 000 och 105 000
asylsokande. Anledningen till att spannet pa felmarginalen var si stort berodde pa att
osdkerheten till bdde antalet och omsténdigheterna for flyktingarna var mycket stora och
tillforlitligheten i rapporten var saledes tdmligen 1ag (Migrationsverket, 2016). Osdkerheten
med antalet flyktingar forvintades bli problematiska for den kommunala verksamheten, da
kommunerna ar hdgst ansvariga i mottagningen av flyktingar genom ett titt samarbete med
Migrationsverket och osékerheten till antalet flyktingar leder till problem nir verksamheten

skall planeras.

“Ar 2014 kom att priglas av en kraftig 6kning av antalet asylsékande redan i maj-
Jjuni, en 6kning som sedan héll i sig till och med oktober. Mycket talar for en uthallig
okning dven under 2015. Hur stor denna okning blir dr mycket svarbedomt.
Prognosen over det exakta antalet asylsokande i Sverige dr fortfarande mycket osdker
och svenska myndigheters planerings- och handlingsberedskap behover utga fran

det.” (Migrationsverket, 2015b, s.3).

Den kommunala sfiren styrs som bekant av en resursbegransning vilket gor att planeringen
for framtida ataganden &r essentiellt for organisationen (Bokenstrand, 2000). Planeringen for
verksamheten sker i en arlig budget i vilken osékerheten for framtiden skall minimeras, skulle
denna planering ta skada av denna forvintade osékerhet och den problematik som medfoljer?

Problematiken till foljd av flykting-osikerheten belystes i Regeringskansliets slutrapport:

“I alltfor manga kommuner dr flyktingmottagandet en verksamhet som drivs vid sidan
av, ofta i projektliknande former. Behov hos nyanldnda vuxna och barn riskerar att
hanteras som tillfilliga och plotsligt uppkomna, vilket kan leda till en kortsiktighet i

synen pd insatser och kostnader. En generell beredskap och stabil organisation av



kommunens verksamhet pa omrddet skulle 6ka bade kvalitet och kapacitet.”

(Regeringskansliet, Slutrapport 2014, s.15).

Hur den osdkerhet Migrationsverket nadmner har hanterats av kommuner i deras
budgetdokument och huruvida osékerhet har blivit behandlat som ett problem 4r vad denna
uppsats dmnar forklara. Kommunernas hantering av budgeten &r inte endast av betydelse pé
grund av den inverkan den har p& ekonomiska situationen utan dven for att kunna legitimera
anviandningen av budget som resursfordelningsverktyg. For vad &r meningen med att ha en
budgetprocess som kriaver miangder med resurser och timmar for nigot som i realiteten inte
foljs? Holmblad-Brunsson (2013) menar att budget ar ett hjélpmedel for att sékerstélla

framtiden men hur mycket osékerhet kan hanteras om omvérlden stiller radikalt nya krav?

Uppsatsen kommer med avstamp i forskning om kommunal budget att forsoka forklara hur
Migrationsverkets forvintade osdkerhet har hanterats av kommuner i deras budgetdokument
och om denna osdkerhet har behandlats. Texten kommer vidare att ge en kortare
litteraturgenomgang om dmnet vilken ger grund for den problematik uppsatsen kommer utga

ifran.

1.2 Amnesbeskrivning

Att studera den kommunala budgeten och dess roll ar i sig inget nytt. Ett flertal studier har
gjorts inom dmnet dir det i1 regel studeras vad som hénder med budgeten i ekonomiskt svéra
tider (Rombach, 1986; Brunsson & Rombach, 1985; Jonsson & Lundin, 1976). Andra har
bara studerat fenomenet, budget som sadant (Wildavsky, 1964; Wildavsky, 1975; Brorstrom
& Solli, 1990; Fundahn & Holmgren, 1992; Charpentier, 1997). Utover detta har &mnet blivit
ingdende studerat med avseende pa ndringslivet (Hansen & van der Stede, 2004; Hansen,
Otley & van der Stede, 2003; Hope & Fraser, 2003). Nedan kommer en samling av tidigare
verk att sammanfattas, dels for att visa pa hur &mnesomradet tidigare har forklarats samt for

att finna en ny infallsvinkel som det tidigare inte skrivits om.

Aarons Wildavskys olika verk om rollerna i ett budgetsystem och hur budgetenprocessen
fungerar ar utgdngspunkter for manga inom dmnet. Wildavskys The politics of the budgetary
process (1964) problematiserar avgorande aspekter i arbetet med budgetering. Det finns

enligt Wildavsky en kamp mellan olika aktorer inom verksamheten om de begrénsade



resurserna som finns tillgidngliga. De tva klassiska aktorerna dr viktare och forkdmpe, som
antas kdmpa mot varandra for att balansera mellan restriktioner och fortsatt ekonomisk
expansion. Denna kamp eller hindelseforlopp dr vad som kom att bli ett nytt sprak for hur
budgeten skapas och formas. Vidare tar Wildavskys Budgeting a comparative theory of
budgetary processes (1975) avstamp 1 den komplexitet som budgetdokumentet representerar.
Wildavsky beskriver budget som en gigantisk kalkyl byggd pé uppskattningar. Storleken pé
denna kalkyl dr sa enorm att han menar pa att detta aldrig skulle klaras av att utformas av en
person eller ett fatal utan blir istéllet ett spel mellan flera olika aktorer. Denna kalkyl och
kamp mellan aktorerna formar budgetprocessen. Avgorande i denna process beror enligt
Wildavsky pé huruvida organisationen ar rik, fattig, osiker eller saker. Wildavskys verk har
paverkat synen pd hur forskning om kommunal budgetering gér till vdga, ndgot som har

paverkat all eller nistan all forskning som kommit darefter.

I den svenska kontexten dr Brunsson och Rombach (1985) Gar det att spara? ett exempel pa
forskning inom kommunal budget. De studerar hur kommunal budgetering fungerar under
ekonomisk stagnation. Brunsson och Rombach utgar fran Wildavskys kamp mellan aktorer
men tilldgger i sin forskning en ny aktor, hamstraren. Rombach och Brunsson ger genom sin
forskning en insyn pa det svenska systemet nir de applicerar tidigare gjord forskning pa den.
Detta skapar en god forstaelse pa hur dessa teoretiska idéer eller uppfattningar fungerar i den
svenska kontexten. I sin forskning ifrdgasitter Brunsson och Rombach huruvida det gar att
hejda utgiftsokningar som har kommit per automatik under de ekonomiskt starka dren som
varit. Budgeten och dess syfte blir ingdende granskad for att kunna svara pa fragan Gar det
att spara? Vidare sa skriver Rombach i Rationalisering eller prat (1986) om budgeten som
fordndringsapparat och huruvida kommunerna klarar att rationalisera sina kostnader i tider av

stagnerande ekonomi.

Charpentier (1997) ger en overgripande bild 1 Budgeteringens roller, aktorer och effekter pa
hur budgetprocessen fungerar i den offentliga organisationen. Charpentier tar upp budgetens
klassiska roll som planerande och kontrollerande funktion inom den offentliga férvaltningen.
Charpentier tar dven upp budgetens roll som kommunikativ och rituella funktion, som véxt
fram till en minst lika stor roll som de klassiska rollerna. Utdver budgetens roller
problematiseras och forklaras de olika budgetstilarna och aktdrerna ingdende i studien vilket

saledes belyser bade méangfalden och skillnaderna.Vidare har Fundahn och Holmgren (1992)



Budgetering, planering och redovisning for kommuner och landsting med utgéngspunkt i
kommunallagen (1991:900) beskrivit organisationen, planeringen, budgeten och
redovisningssystemet. Brorstrom, Haglund och Solli har belyst &mnet 1 Forvaltningsekonomi
(2014) vilket dr en dvergripande bok om hela dmnet, forvaltningsekonomi, dir budget som ett

viktigt moment belyses.

1.3 Problemdiskussion

Stindiga eller ofGrutsdgbara fordndringar i olika prognoser dr problematiska for en
verksamhet som &r hart budgetkopplad, likt kommuner. De ekonomiska ramarna som
budgeten faststéllt, har estimerats av historiska virden och prognoser. Ur dessa maste en
uppskattning av kostnaderna och intékterna skapas (Brunsson & Rombach, 1985). Trots att
den radande ekonomiska situationen kan anses som sdker i stort star Sveriges kommuner
infor en ekonomisk provning (Konjunkturinstitutet, 2014). Flyktingstrommen med ett ovéntat
stort antal médnniskor fran andra delar av vérlden leder till en osdkerhet i de prognoser som
kommuner anvénder for att planera sin verksamhet. En osékerhet i sddana prognoser kan leda
till problem nér flyktingverksamheten skall planeras och eventuella merkostnader kan uppsta
till f6ljd av att bedriva verksamheten utan tillricklig framforhéllning. Hur hanteras denna
eventuella problematik av kommunerna eller har denna Okade grad av osdkerhet inte

uppfattats som ett problem i den kommunala sfaren?

Da budgeten faststélls utifran historiska vérden tenderar fordndringarna att vara sméa mellan
budgetaren, det finns teorier om att skillnaderna séllan dr mer &n 5 procent (Brorstrom,
Haglund & Solli, 2014). En relativt sédker kostnadsprognos dr ddrav ett mdiste for att
kommuner skall kunna fullfélja ataganden till sina medborgare, utan att overskrida budgeten
markant. Om prognoserna inte kan anvindas pa ett sdkert sitt kommer budgeten inte spegla
den faktiska situationen som kommunen star infor. Det finns sdledes en 6verhdngande risk att
kommunen stélls infor en situation dér omvarldsfaktorerna forandras sa radikalt under en kort
tid att det inte gar att stdlla nigra sdkra slutsatser baserade pa tidigare erfarenheter eller
situationer. Vilket leder till att tidigare utfall inte ger tillricklig vigledning for att sdkerstélla

en kostnadsprognos for nastkommande ar (Migrationsverket, 2015a).



Budgeten utformas pa sadant sitt att intdkterna ticker kostnaderna under aret och pa sé vis
sdkerstélla en god ekonomisk hushéllning. Vad som skall innefattas i budgeten ar reglerat av
kommunallagen (SFS 1991:900). Aven vilka 4taganden som kommunen har ir reglerat i lag
(SFS 1991:900), niagot som gor kommunens verksamheter ofordnderliga. Detta medfor att
kommunen inte kan avsdga sig delar av sin verksamhet i daliga tider som en privat aktor
skulle kunna gora (Brunsson & Rombach, 1985). Fenomenet gor att betydelsen av en god
budget ir exceptionellt stor, utan den kan verksamheten anses mindre legitim, ineffektiv eller

odemokratisk.

En budget ér enligt Rombach (1986) ett psykologiskt kontrakt mellan ledningen i kommunen,
forvaltningar och ndmnder. Genom kontraktet garanteras forvaltningarna och nimnderna en
viss summa resurser mot en motprestation att inte Overskrida den avtalade budgeterade
summan. Budgeten kan utifran detta argument ses som ett kontrakt eller ett styrmedel for hur
verksamheten skall skotas, vilket &r ett vanligt argument for betydelsen av budgetering

(Brostrom, Haglund & Solli, 2014; Bokenstrand, 2000; Wildavsky, 1964).

I realiteten 4r en kommuns kostnader i konstant fluktuation och att halla budgeten kan te sig
problematiskt dver tid. Detta belyser en av budgetens storsta svagheter ndmligen att den
aldras snabbt och kan inte anpassa sig efter ovidntade hindelser utan vidare. Storleken och
kostnaderna for ansvarsomradena i en kommun kan péverkas av manga faktorer som pé
forhand kan vara svara att utldsa (de Waal, Hermkens-Janssen & van de Ven, 2011). Utover
detta belyser annan forskning att den traditionella budgeten kan te sig vara mindre flexibel,
ineffektiv eller oférmdgen att ta ett flertal malséttningar i beaktande (Merchant & van der
Stede, 2012; Hope & Fraser, 2003). Sandalgaard (2012) undersoker relationen mellan
upplevd osédkerhet och nedldggningen av den traditionella drsbudgeten men fann inget storre
samband. Trots att tidigare forskning har pekat pad budgetens svagheter visade denna
forskning att vid osdkerhet ville individer ha kvar budgeten for att luta sig tillbaka mot.
Sandalgaard (2012) fann att 4ven om verksamheterna ville ha kvar den arliga budgeten
onskades andra komplement. Eftersom det dr lagstadgat att kommuner skall uppritta en

budget finns det inga alternativ for att byta ut budgeten i Sverige.

Vidare handlar budgetering i stora drag om att belysa framtiden vilket kraver att det finns

forstaelse for vad som dr ként och okdnt om den (Abbot, 2005). Med tanke pa hur den



demografiska utvecklingen i omvérlden ser ut, finns det en risk att budgetarbetet saknar den
information som behovs for att fatta fornuftiga beslut. Budgetprocessen kan enligt Rombach
(1986) ses som en rationell beslutsprocess, vilken behdver fullstindig information och
obegrinsad kognitiv kapacitet for att fungera optimalt. I realiteten tenderar verkligheten att

blanda sig i och fullstdndig information eller beslutskapacitet finns siledes inte.

“Budgets are, by definition, proposals and it is generally known that reality tends to
interfere with their fulfilment” (Czarniwska-Joerges & Jacobsson, 1989, s.33).

Budgeten kan enligt Wallander (1999) aldrig vara helt giltiga ndgot som Czarniwska-Joerges
och Jacobsson (1989) citat stodjer. Hansen, Otley och van der Stede (2003) visar dven de att
budgeten skapas och uppdateras alltfor sillan, vilket skapar en ineffektiv budget. Detta beror
pa att budgeten inte kan finga osdkerheten i1 snabbt fordnderliga miljoer, ndgot SKL. menade

fanns risk for under 2015 men uppfattades denna osdkerhet av kommunerna?

“Hur asyl- och flyktingmottagandet kommer att pdverka kommunernas och
landstingens ekonomi framéver beror pd mdnga olika faktorer och osdkerheterna dr

mycket stora.” (SKL Ekonomirappport, 2016, s.22)

Sammanfattningsvis finns det mycket forskning som tidigare gjorts, vilka tar upp problemen
med budgeten och budgetarbetet. Denna uppsats kommer att stilla sig frigande hur svenska
kommuner har hanterat osékerhet i budgetdokumenten nagot som inte tidigare har ingédende

studerats.

1.4 Syfte

Utifran ovanstdende problembeskrivning blir uppsatsens syfte att generera kunskap om
huruvida den problematik som Migrationsverket formedlat i prognoser har péaverkat
kommunernas budgetdokument. Syftet uppnas genom en deskriptiv dokumentanalys av ett

urval av kommunala kontroll och styrdokument.
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1.5 Fragestiillning

Hur hanterar kommunen en hog grad av osédkerhet i budget?

Har Migrationsverkets prognososdkerhet blivit behandlat som ett problem i budget?

1.6 Avgrinsning

For att inte uppsatsen skulle bli alltfor omfattande sa valdes Aur och vad som sker under och i
budgetprocessen bort, detta for att det anségs bli en allt for omfattande studie. Avgransningen
gjordes sa att endast osdkerheten i budgetdokument studerades som gér att hérleda till
flyktingproblematiken och den uttalade osédkerheten fran Migrationsverkets prognoser,

ddarmed uteldmnas andra osdkerhetsfaktorer i hgsta mojliga grad.
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2 Referensram

I referensramen kommer begrepp och teorier att definieras, vilka syftar till att skapa ett
kunskapsunderlag for att samla in empiri och for att kunna gora en analys av empirin. Det ar
utifrdn referensramens valda begrepp som empirin kommer att tolkas. Referensramen kan
delas upp i tva delar. En del som dr kategoriskapande for att samla in empiri och den andra ett
verktyg for att kunna forklara empiri. I den kategoriskapande delen aterfinns &ven delar som

kom att ha en prégel pa analysen.

Referensramen skapades utifran idén att den skulle badde vara vigledande i insamlingen av
empirin och vara verktyget for att tolka den data som samlades in. For att uppna syftet i
uppsatsen och besvara fragestéllningen behdvdes vissa begrepp redas ut. Vad dr en kommun
och vad den skall géra behovdes besvara for att kunna utveckla den eventuella paverkan som
flyktingantalet har haft pad budgeten. Varpa det foll ut naturligt att 4ven besvara fragan i
referensramen vad en budget dr, vilka regler och lagar som styr budget for att kunna definiera

vad som skall finnas med i en budget.

Vidare tar referensramen upp syftet med budgeten, vilket dmnar kunna forklara hur
kommuner viljer att hantera och utforma verksamheten efter budget. Dérefter tas det upp i
referensramen budgetens storsta motsdttningar och vilka det budgetmetoder som traditionellt
f6ljs? Vidare behandlar referensramen hur planeras det for en osdker framtid och huruvida
det finns interna konflikter som kan antas paverka budget? Genom att definiera och diskutera
dessa valda begrepp forvintades ett analysverktyg skapas déar kategorier utifran
referensramen och fragestillningen skapades for att erhélla empiri fran budget och

arsredovisningar som sedan analyserades utifran referensramen.

2.1 Kommunen och dess ansvarsomrade

I Sverige finns det 290 primdrkommuner och 20 sekundédrkommuner, vad dessa kommuner
skall gora &ar delvist angivet i lag. Kommunerna ar foranldtna att erbjuda omsorg, skola,
miljo- och hélsoskydd, rdddningstjanst och stadsplanering (SKL, u.d-a). 1 flyktingfragan
ansvarar den enskilda kommunen for att utreda och fatta beslut géllande insatser och

placeringar for barn. Vilket innefattar att utse en god man. Kommunen é&r skyldig att fortsitta
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med insatser under barnets uppvéxt, vilket innefattar integration, etablering, efterforskning av
barnets familjemedlemmar, skola och omsorg. For vuxna flyktingar ansvarar kommunen for
mottagande, undervisning, bostadsforsdrjning och ytterligare insatser inom sociala omraden
(Migrationsverket, 2015a). Skyldigheterna som kommuner blivit tilldelade styrs av lagar,
forordningar, uppfoljning, tillsyn, beslut och statsbidrag. Denna arbetsborda har lett till att
kommuner sedan 1930-talet &r den dominerande producenten av vilfardstjanster i Sverige
(Erlingsson & Winstrom, 2015). Styrningen av kommuner utdvas av staten pd olika sitt
beroende pd Overgripande malséttning och vart i1 flernivasystemet handlingen befinner sig

(SOU 2007:11; Statskontoret 2003:16).

Kommunerna &r trots den statlig inblandning autonoma. Kommunernas sjélvstyre ar sedan
1974 grundlagsskyddat (SKL, u.d-a). Vad som skall innefattas i kommunernas sjilvstyre
beslutas av riksdagen, detta pad grund av att relationen skall kunna f6lja utvecklingen i
omvirlden (Statskontoret 2003:16). Kommunalt sjdlvstyre kan hérledas fran idén om
decentralisering, dir beslut skall fattas ndra brukaren for brukaren. Genom decentralisering
antas effektiviserings- och demokrativirden gynnas (Stjernquist & Magnusson, 1988; Dahl
2002). For att kommunalt sjédlvstyre skall vara mer &n bara tomma ord har kommunerna
beskattningsritt. Beskattningsritten innebédr att kommunerna har rétt att ta ut skatt av sina

medborgare for att kunna finansiera sin verksamhet (SKL u.a-a).

Lokalt sjalvstyre har inte endast demokratiska utan dven instrumentella viarden. P& lokal nivé
kan medborgarnas 6nskemal om vélfardsproduktionen tas tillvara pé, ndgot som medfor att
demokratin gynnas och saker som demos vill blir berett. Val som fattas i nérhet av de som
berdrs ger goda grunder for att demokratiska varden kan prioriteras. Sjilvstyre medfor inte
nddvandigtvis nationell rittvisa da beskattningsréttens storlek varierar handlingsutrymmet
tamligen stort fran kommun till kommun, beroende pa variabler som omvirldsfaktorer och
storlek. I regel har kommunerna relativt stort handlingsutrymme da lokala skatter bidrar med
cirka 70 procent av de totala kommunala intdkterna, ndgot som paverkar bade kvalitén och
effektiviteten av tjansten (Karlsson, 2015). Genom definiera vad en kommun &r och vad den
skall gora, kan varfor och hur en kommun hanterar ekonomiska fragor pd det sitt som de gor

hérledas.
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2.2 Budget

Kommuner och landsting skall enligt lag (SFS 1991:900) uppritta en budget for
nistkommande kalenderar. Budgeten skall upprittas pa sddant sitt att kostnaderna ticks av
intdkterna. Om kostnaderna inte ticks pa grund av synnerliga skél eller pa grund av padgaende
konjunkturcykeln kan underskott redovisas eller resultatutjaimningsreserven nyttjas (SFS
2012:800). Enligt lag skall budgeten innehalla en plan for ekonomin och verksamheten.
Planen innefattas av givna anslag och vilken skattesats som planerat att anvindas. Det skall
dven framga vilken ekonomiska stillningen kommer att vara i slutet av aret och hur
verksamheten skall finansieras under aret. Via budgeten skall mal och riktlinjer med
betydelse for kommunens goda ekonomiska hushallning faststillas. Utover detta skall
budgeten innehélla en ekonomisk plan for de tva ndstkommande &ren efter budgetaret (SFS

2004:775).

I kommunallagen (1991:900) finns det krav for budgeten pa hur god ekonomisk hushallning
skall uppnés. Andringen angéende god ekonomisk hushéllning medféljde i en proposition,
dér foreslogs det att kommuner och landsting skall i sin budget erhalla sirskilda riktlinjer och
malsdttningar for god ekonomisk hushallning. En utvdrdering angdende huruvida
malsdttningarna har mots skall dven finnas nirvarande i forvaltningsberittelsen (Prop.
2003/04:105). Vad god ekonomisk hushallning &r fastslds av den enskilda fullméktige, med
riktlinjer frin SKL. Genom den enskilda fullmiktiges autonomitet ser riktlinjerna olika ut for
kommunerna runt om i riket vilket kan paverka den ekonomiska situationen. Riktlinjerna som
SKL ger ér fragestdllningar som fullmiktige kan stilla sig ndr god ekonomisk hushallning
skall definieras och malséttningar fattas. Fragestdllningarna &r av den naturen att fullméktige
skall utvardera kommunens finansiella stillning och omvéarldsfaktorer skall tas i beaktande
(SKL, u.a-b). Genom riktlinjerna som SKL ger skall skillnader i vad god ekonomisk

hushallning dr minimeras.

I vad som dr god ekonomisk hushallning skall dven resultatutjimningsreserven, RUR
beskrivas. Om kommunen viljer att tillimpa den, ndgot som é&r frivilligt skall riktlinjer finnas

pa nér och hur den kan anvindas. I kommunallagen ér det skrivet;

“Kommuner och landsting far reservera medel till en resultatutiimningsreserv under de

forutsdttningar som anges i andra stycket. Reservering till en resultatutidmningsreserv far
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goras for att utjdmna intdkter 6ver en konjunkturcykel, med hégst ett belopp som motsvarar
det ldgsta av antingen den del av drets resultat eller den del av drets resultat efter
balanskravsjusteringar enligt 4 kap. 3 a § lagen (1997:614) om kommunal redovisning, som
overstiger 1 procent av summan av Skatteintikter samt generella statsbidrag och
kommunalekonomisk utjdmning, eller 2. tva procent av summan av skatteintikter samt
generella statsbidrag och kommunalekonomisk utjimning, om kommunen eller landstinget
har ett negativt eget kapital, inklusive ansvarsforbindelsen for pensionsforpliktelser. Medel

fran en resultatutidmningsreserv far anvdindas for att utjdmna intikter o6ver en

konjunkturcykel. Lag (2012:800).” (SFS, 1991:900 8 kap 3§).

I detta utdrag av lagen framgér det att kommunen kan avsitta medel, om kriterier méts, for
framtida konjunktursvingningar. Det finns diverse problem med lagens utformning dé den
lamnar stort tolkningsutrymme bade vad giller anvidndning och avsittning.
Sammanfattningsvis ger kommunallagens summariska innehall och utformning den enskilda
kommunen stor frihet till att utarbeta budgeten efter behov. Det &r trots detta onskvirt att
utformningen sker pa nidgorlunda likstallt sétt, for att underldtta jamforelse mellan kommuner
och landsting. Vilket resulterar i ett 6kat informationsvirde, bade for budget och redovisning

(Fundahn & Holmgren, 1992).

2.3 Vad ar budgetens syfte?

Beroende pé vilken roll som budgeten antas ha, kommer den att anvdndas pa olika sitt.
Budgetens roll eller roller i verksamheter varierar i litteraturen. Texten kommer hérnést att

definiera de sedvanligaste rollerna for en budget.

Forst och framst dr budget en resursfordelningsmekanism, vilket skall frimja samordningen
av resurser inom verksamheten. Budgeten ger pé sd vis en god grund for prioritering av de
begrinsade resurserna som finns tillgdngliga. Budgeten blir foljaktligen ett
planeringsinstrument for verksamheten (Charpentier, 1997; Brorstrom, Haglund & Solli;
2014). En annan roll som budgeten kan inrymma ar den som utvérderare av budgeterarens
arbetsinsats. Blev resursfordelningen réttvis? Charpentier (1997) menar pa att denna roll
skall frimja motivationen och arbetstillfredsstillelsen hos budgetansvarig. Budgeten kan dven

ha en roll som kommunikationsmedel, en funktion dir huvudsyftet blir att frimja budget som
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process. Kommunikationen dr den mellan de styrande och styrda enheterna (Charpentier,
1997). Ytterligare en roll som budgeten kan gestalta dr den kontrollerande rollen. Da styr
budgeten via uppfyllandesgrad dér varningssignaler skall pavisa om berdkningar inte
stimmer (Armstrong, Marginson, Edwards & Purcell, 1996; Ekholm & Wallin, 2000; Hansen
& Van der Stede, 2004; Merchant & Van der Stede, 2003).

En sista roll 4r den som rituell eller legitimitetsskapande aktivitet. Budgeten anvinds da inte
till det den var avsedd for att gora utan istdllet som en funktion for forbattrande legitimitet
eller som en formell roll som mdste goras (Charpentier, 1997). Budgeten fyller rollen som
resursfordelare, styrningsverktyg, samordning och kontrollerande verktyg. Beroende av
vilken roll eller roller budgeten har for en del av verksamheten sé kan arbetet kring budgeten
och budgetfoljsamheten skiljas at, vilket dr viktigt att ha i d&tanke. Om betydelsen av budget ar
delad i verksamheten kommer vikten av budget och dess efterlevnad att skiljas markant

(Brorstrom, Haglund & Solli, 2014; Brorstrom & Solli, 1990).

2.4 Budgetmodeller

Aven om denna uppsats inte har som avsikt att forklara hur budgetprocessen behandlar
osédkerhet sd kan en kortare sammanfattning om budgetens utformning formedla en kunskap

som kan hjélpa ldsaren att sjdlv kunna identifiera en ytterligare niva i diskursens problematik.

Inom budget brukar vanligen tva olika synsétt pad hur budgeten skall utformas diskuteras. Ett
behovsorienterat synsitt ér historiskt den traditionellaste modellen och bygger pa att behoven
kartldggs och att resurserna fordelas efter behov. Skattesats och uppléning bestdms utifran
behoven som finns i kommunen. Vid anvindandet av en behovsbudget fordelar kommunerna
resurserna utifrin medborgarnas faktiska behov och inte utifrdn forhandlingar. Problematiken
blir i att definiera vad behov &r och vem som ér i storst behov (Brorstrom, Haglund & Solli

2014; Bokenstrand 2000; Brorstrdom & Solli, 1990; Broman, 1986).

Den andra typen, resursorienterade synsittet har fatt en okad anvindning i takt med att
ekonomin i samhéllet har blivit kdrvare. Den grundar sig i att de tillgéngliga resurserna forst
berdknas och utefter det avgors vilka behov som kan tillgodoses inom de givna resurserna.

Vid en resursorienterad budgetering dr ekonomin i fokus och behoven kommer i andra sorti. |
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ett sddant synsitt forvintas nidmnderna anpassa sina behov efter de givna resurserna
(Brorstrom, Haglund & Solli, 2014; Brorstrom & Solli, 1990; Broman, 1986). En vanlig typ
av resursorienterad-fordelningsmetod &r rambudgetering. Forenklat betyder rambudgetering
att varje verksamhet far en ekonomisk ram att halla sig inom varje ar. En av svagheterna med
rambudgetering dr enligt Brorstrom, Haglund och Solli (2014) att fordndringarna mellan aren
tenderar att bli smi. Detta beror pd att ramen som faststills for en verksamhet
Overensstimmer i stora drag med foregdende verksamhetsdr. Budgeten blir séledes
inkrementalistiskt, det vill sdga att marginella fordndringar sker fran foregdende ars budget.
Det finns teorier om att hogst fem procent av foregaende ars budgeterade verksamhet blir
foremal for omprovning nér den nya budgeten skall upprittas (Brorstrom, Haglund & Solli,

2014).

Nollbasbudgetering dr en annan budgetmetod for att fordela resurser som innebir att varje
utgiftspost i verksamheten provas systematiskt. Detta sitt att skapa en budget skiljer sig
markant fran en inkrementell budget. I sin renaste form provas all befintlig verksamhet for att
ge utrymme till nya verksamheter och kostnader. Nollbasbudgetering arbetar igenom hela
verksamheten vilket gor den mer kostsam dn annan typ av budgetering. I realiteten skiljer sig
synséttet fran teorin da maélet blir att granska s& mycket som mojligt av verksamheten men
det dr nistan omojligt att hinna omprdva allt och vidare forklara varfér man skall gora det

(Brorstrom, Haglund & Solli, 2014; Broman, 1986).

Under processen nér budgeten skapas finns olika moment som betonas olika beroende pa var
initiativen tas under budgetproceduren. Build-up-metoden bygger pa att initiativ till den
slutliga budgeten kommer underifrdn. Break-down-metoden bygger pa att de viktiga
initiativen som utformar budgeten kommer uppifran i organisationen. Detta innebér att ramar
och direktiv uttrycks och sitts precist redan i samband med att anvisningarna upprittas.
Vilket kan begrénsa initiativ senare i processen (Brorstrom, Haglund & Solli 2014; Brorstrom

& Solli, 1990).

Budgetprocessen dr en komplex och stor process som tar néstan ett ar av planering och
svarigheterna som foljer med detta 4&r ménga. Budgetprocessen kan forenklat delas upp 1 sju
olika faser dir politik och forvaltning samspelar, hur respektive fas dr uppbyggd varierar

mellan kommun till kommun (Brorstrom, Haglund & Solli, 2014). Budgetprocessen och
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budgetmodellen dr vad som tillsammans forklarar hur en budget kommer att utformas, nagot
som paverkar den enskilda delen i organisations fortsatta arbete. Om en budget upprittas
felaktigt riskerar incitamentsstrukturen i verksamheten paverkas negativt. Niar budgetmélen
siatts slappt riskerar verksamheten sin effektivitet, da det inte finns nigon press att
effektivisera arbetet. Sétts budgeten allt for optimistiskt kommer berorda parter kidnna
hoppldshet och dirav inte kunna prestera, da det aldrig kommer att ga ihop (Merchant & van
der Stede, 2012). En vél avvdgd budget som varken dr for slapp eller optimistisk skapar
incitament for ett effektivt arbete utan att riskera ovannamnda problematik. Avvigningarna i
budgeten skapas ur budgetproceduren vilket ér ett instrument for diverse nivaer att yrka for

den méngd resurser som behovs for den givna parten.

2.5 Motsittningar till den arliga budgeten

Under lang tid har den arliga budgetens funktion blivit ifragasatt. Budgeten har ansetts vara
ett utdraget instrument i den digitaliserade &ldern (Hope & Fraser, 1999). Forskningen har i
storsta bemirkelse riktas mot den privata sektorn men problematiken kan likavil anvéndas
for den offentliga sektorn. Motstandarna till den arliga budgeten anser att den &r ineffektiv,
otillracklig och obegriplig (Arterian, 1998; Hope & Fraser, 1999). Motstandare till budget
menar att budgeten gor planeringen och tankandet blir stelt och inkrementellt (Schmidt, 1992;
Hope & Fraser, 1999). Wallander (1999) skriver om denna stelhet d& budgetar i regel utgér
fran att det mesta forblir sig likt. Ur denna argumentation liggs ohyggligt mycket tid och
kraft pa ndgot som skulle vara tdimligen simpelt att sammanstilla. Utover detta finns andra
risker med budget, som att den ingiver en falsk sikerhet och att den bidrar till ett sldseri av
resurser (Ekholm & Wallin, 2000). En falsk sdkerhet kan vara den som Holmblad-Brunsson
(2013) skriver om dir det forvixlas vad som star i budgetdokumentet med en absolut

sanning. Detta medfor att akuta fordndringar kan forbises (Wallander, 1999; Weick, 2007).

2.6 Strategier

En strategi ar ett dvergripande tillvigagangssétt for hur personer i verksamheten skall tinka
och agera for att uppnd mélen som &r utstakade i verksamheten. Strategier i en verksamhet
skapar mdjlighet att pa forhand lista ut hur en individ véljer att agera om denne agerar utefter
strategin. Strategier skapar sdledes handlingar som &ar systematiska (Wildavsky, 1975).

Wildavsky (1964) skriver att budgetstrategier bestar av handlingar av agenter som &mnar
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bevara eller O0ka summan av pengar som ar Oronmérkta till deras verksamhet.
Budgetprocessen beskrivs ofta som en kamp mellan olika aktorer for att enas om en
resursfordelning som &r bést for verksamheten och organisationen. AktOrerna i processen
kommer att forma budgeten pé olika sétt beroende pé vilken av dem som é&r starkast. Genom
att ha en fOrstaelse for vilka typer av aktorer som finns i spelet om budgeten kan diverse
forklaringar och incitament till varfor kommuner agerar som dem gor hirledas (Wildavsky,

1964; Rombach 1986).

Wildavsky (1964) har beskrivit tvd dominerande roller, viktare och forkdmpar. Viktaren ska
se till att budgeten skall hallas och att det inte gar at for mycket pengar. Forkdmparna ar de
som stér for verksamhetsperspektivet och ska se till behoven i verksamheten och argumentera
for mer pengar till verksamheten s& att den kan expandera. Bida rollerna behdvs i en
organisation for att spelet skall fungera. Minskar forkdmpens inflytande sd finns risken att
viktiga behov inte blir tillgodosedda i dess verksamhet och minskar véktarens inflytande sé
forvintas kostnaderna stiga (Wildavsky, 1964; Wildavsky, 1975; Brorstrom, Haglund &
Solli, 2014). En person kan vara bade véktare eller forkdmpe beroende pa vilken situation
individen befinner sig i. Studier som gjorts av Brunsson och Rombach (1985) verifierar inte
bara Wildavskys teori om aktorerna utan har dven lett fram till utvecklandet av en ny typ-roll,
hamstraren. Hamstraren dr en aktdr som sparar for sdmre tider genom att forsoka hélla igen
kostnaderna i verksamheten, samtidigt som de ar intresserade av att hélla intdkterna s& hoga

som mojligt.

2.7 Planering under osikerhet

Problematiken angdende kommunal budget brukar ofta hirledas till ekonomisk stagnation.
Niér stagnation ndmns i sammanhanget dr det den ekonomiska avstanningen eller nedgdngen
som menas. Denna uppsats skrivs i en situation dir ekonomin &r i aterhdmtningsfasen men
laget ar stabilt och istéllet dr problematiken i sammanhanget en formedlad osdkerhet fran
Migrationsverket (Konjunkturinstitutet, 2014; Migrationsverket, 2015¢). Uppsatsen kommer
inte att behandla den ekonomiska pafrestningen en konjunkturnedgang har pa kommunens
verksamhet utan detta kan ldsas i Rombach (1986), Brunsson & Rombach (1985) eller
Bokenstrand (1993).
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Wallander (1999, s.409) skriver att “It is natural that you cannot foresee anything of which
you have no previous experience”. Det innebdr att det inte gr att gora budgetar som bygger
pa framtiden utan budgetarna sétts pd historiska hiandelser och erfarenheter. Det betyder att
det dr problematiskt att gora tillforlitliga prognoser 6éver hur en organisations framtid kommer
att bli. De flesta budgetprocesser bygger pa historiska uppgifter, dér organisationer kopierar
eller enbart gor nagra mindre justeringar fran foregdende ars budget. Budgetar som skapas pa
det sittet dr utsatt for storre fordndringar i omvérlden dé storre fordndringar kan fa budgeten
att brista (Wallander, 1999). Det finns alltid en grad av osdkerhet att hantera under

budgetprocessen, fragan ar hur stor osédkerhet som kan hanteras.

Vad som menas med osékerhet kan definieras olika beroende pd vem som fyller begreppet
med innehall. Nér beslut 1 det vardagliga livet fattas utan att ha full kunskap om utfallet eller
konsekvenserna sa tas besluten under osédkerhet. Det samma géller for organisationer och
verksamheter. Mack (1971) definierar osdkerhet som ett komplement till kunskap och
kdnnedom. Det dr gapet under planeringen mellan vad som &r ként och vad som behover bli
kiant for att kunna fatta korrekta beslut. Abbot (2005) skriver att planering innebir att
kontrollera osdkerhet, antingen genom att vidta atgdrder direkt for att sikra framtiden eller
genom att planera forberedande atgirder som skall vidtas nir en héndelse intraffar. Osédkerhet
bestéar av en upplevd brist pa kunskap av en individ eller grupp som &r relevant for dndamalet

eller atgdrden som genomfors.

Shackle (1961) menar att det finns en paradox, om gapet reducerades till noll skulle det
innebéra att det inte finns nagon osdkerhet och framtida planering skulle vara overflodig.
Samtidigt visar forskning pa att det alltid finns osdkerhet i alla situationer diar val om
framtiden ska fattas och osdkerheten kan inte bli helt eliminerade (Shackle, 1961; van der
Heijden, 1996). For att minska osdkerheten sa behover de som sétter budgeten ta reda pé all
fakta om verksamhetens framtida kostnader och intdkter for att budgeten skall bli sa
tillforlitlig som mgjlig (Abbot, 2005). Verksamhetskostnader som paverkas av
omvérldsfaktorer dr svara att forutspa och inskaffa kunskap om, vilket minskar mdjligheten

till rationella och vilgrundade val for kommunerna.
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2.8 Principal-agent teorin

Genom principal-agent teorin kan uppsatsen forklara problematiken som finns i
resursfordelningen mellan parter i en organisation dir resurserna dr begransade. Teorin om
principal-agent grundar sig i en informationsasymmetri mellan tvd parter. Principalen ar
bestillaren av en tjanst medan agenten dr utforaren av den. Bada parter anses vara rationella
individer som strivar efter egen nyttomaximering, ndgot som inte nddvandigtvis gynnar den
andra parten. Parterna blir beroende av varandra di bidgge har ndgot som den andra vill at. I
detta fall 6versitts parterna som politiker och ekonomer, dir den ena dr ute efter roster och
den andra att bibehélla sitt arbete (Gauld, 2007). Problematiken antas befinna sig i varje
transaktion mellan dessa parter. Agentens egen nyttomaximering skapar incitament att alltid
klara budget, vilket kan leda till att mer medel yrkas efter #n vad som krivs. Aven nir
agenten inte yrkar om mer medel dn vad som krdvs kommer det alltid finnas en misstro fran
principalen att agenten yrkar efter mer 4n vad hen behover (Gauld, 2007). Problematiken &r
som sddan inte begrinsad internt i organisationen utan kan &ven stricka sig ut i det politiska
flernivasystemet. Det vill sdga, problematiken kan vara bade mellan stat-kommun och

nimnd-kommunfullmaktige.
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3 Metod
3.1 Forskningsansats

Syftet med uppsatsen &r att generera kunskap om huruvida den problematik som
Migrationsverket formedlat 1 sin prognos har paverkat kommunernas budgetdokument samt
om osidkerheten som finns i prognosen har blivit behandlat som ett problem. For att uppfylla
syftet antogs en kvalitativ undersokningsmetod dir dokumentanalys genomfordes.
Dokumentanalysen genomfordes med hjilp av ett analysverktyg dir kategorier utifran
fragestéllningen och referensramen skapades for att erhdlla empiri fran organisationernas
budget och arsredovisningar. Den insamlade empirin analyserades sedan utifran

referensramens olika kategorier.

Skillnaden mellan kvalitativ och kvantitativ kan forklaras som att den kvalitativa metoden
dmnar forklara ett fenomen, att skapa en forstaelse. Medan den kvantitativa metoden d&mnar
pavisa hur mycket eller hur ofta ett fenomen sker (Merriam, 1994; Kvale & Brinkmann,
2014). Kvalitativ forskning tolkas stundtals som en metod med avsaknad till siffror, nagot
som inte nodvéndigtvis dr sant. I denna uppsats behandlas siffror ur olika styr- och
kontrolldokument men ir fortfarande en kvalitativ forskning (Bryman, 2008). Andamailet
med kvalitativa forskningsmetoder &r att tillimpa redan existerande teori inom ett omrade pé
egen empiri for att sedan utveckla teorin. Detta gérs med utgangspunkten om att det inte finns
nagon objektiv verklighet utan observation och tolkning ar en viktig aspekt. (Dalen, 2007;

Jacobsen, 2002).

Genom en kvalitativ metod far uppsatsen en flexibilitet som den inte hade fatt om studien
grundade sig i en kvantitativ metod. Flexibiliteten beror pa den induktiva ansatsen som den
kvalitativa metoden har. Detta ger en frihet i dokumentanalysen da den kan studeras utan
fasta fragor eller svar, vilket kan leda till ovintad information framkommer. En induktiv
ansats dr 1 sin renaste form en metod som kriaver ohdmmad informations 6ppenhet, ndgot som
den enskilda individen inte har eller kan forvéntas ha. Pa sa satt blir informationsinsamlingen
beroende av tolkningar, forvéntningar och sdledes blir en fullstindig forstaelse aldrig nadd.
Det resultat som framstills blir ur denna insikt endast en tolkning av fOrfattarnas absoluta

sanning (Jacobsen, 2002).
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Med en kvalitativ metod kan inte resultatet av uppsatsen generaliseras utdver i den situation
och tid som resultatet dr producerat i. Utover detta dr 4ven metoden utsatt for kritik rérande
dess bristande transparens och subjektivitet. Den bristande transparensen berors framforallt
av forskarens oférmaga att fastsld vad hen har gjort eller hur den kom fram till resultatet.
Kritiken kring subjektivitet hirleds till forskarens stundtals osystematiska uppfattning av vad
som dr betydelsefullt eller viktigt for studien (Bryman, 2008; Merriam, 1994). Detta kan
belysas att ur en annan individs synvinkel sa hade mdjligtvis andra omraden valts att studera
och andra hiandelser ansetts viktiga. Valet av forskningsmetod blev en dokumentanalys da det
bist passar uppsatsens syfte. Metoden ger l4saren en forklarande bild av kontexten kring och
i problematiken. Det gor den genom att belysa problematik, inneborder och ge en
overgripande kunskap om dmnet, vilket resulterar i goda mojligheter till bedomningar och

slutsatser att utga ifran (Merriam, 1994; Bryman, 2008).

3.2 Urval av organisationer

De studerade organisationerna i uppsatsen bestdr av 21 kommuner. Urvalet av kommuner
gjordes genom ett systematiskt urval i data frdn Migrationsverket. Vilken bestod av antal
kommunmottagna utlindska medborgare som har beviljats uppehéllstillstdnd i Sverige under
2016 som flyktingar, skyddsbehdvande, efter synnerligen dmmande omsténdigheter eller som
anhoriga (Migrationsverket, 2015¢). Dédrefter valdes den kommun ut som mottagit flest i
varje lan. Hade kommunerna valts ut slumpmaéssigt s& kunde kommuner som inte haft ett
hogt flyktingmottagande kommit med, vilket inte hade givit oss tillrdckligt med information
for att kunna besvara syftet. Genom att ha ett systematiskt urval s& valdes kommunerna ut pa

forutbestdmda villkor vilket eliminerade felkéllor som ett vinklat urval (Bryman, 2008).

Kommunerna som valdes ut var foljande;
Avesta, Boden, Eskilstuna, Gotland, Géavle, Goteborg, Halmstad, Hultsfred, Harndsand,
Jonkoping, Kristinehamn, Malmo, Norrkoping, Ronneby, Skellefted, Stockholm, Uppsala,

Visteras, Vixjo, Orebro och Ostersund.
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3.3 Val av data

Data som anvéndes i studien dr av sekundir karaktir. Sekundérdata i studien bestod av
budget- och redovisningsdokument, prognoser och slutrapporter som studerades ingéende.
Detta gav mgjlighet till att intensivt kunna undersoka dokumenten for att eventuellt kunna

finna underliggande eller dolda forklaringar till den givna fragestéllningen (Bryman, 2008).

Sekundérdata brukar beskrivas som data som redan har skapats, det vill sdga artiklar,
styrdokument eller ekonomidokument (Bryman, 2008; Lundahl & Skérvad, 1999).
Fordelarna med sekundérdata ar att informationsinsamlingen blir mer tidseffektiv dn att skapa
data sjdlva, vilket inte bara tar tid utan dven kan medfora en kostnad. Problematiken med
sekundérdata &r att de inte dr utformade efter vad forfattaren sjélv fragar efter utan det &r
forfattarens som sjilv far vilja ut och forma data efter anpassat syfte. Till skillnad fran
sekundérdata sa dr primérdata sddan typ av data som forfattarna sjélva har samlat in, genom
till exempel enkater eller intervjuer (Patel & Davidson, 2011). Foérdelar med sédan data ar att
den dr skapad for studiens andamal, men den &r ofta tidskrdvande och omfattande. Priméirdata
valdes att inte anvidndas i uppsatsen dé det hade blivit ett alltfor tidsomfattande arbete. Nar
primérdata inte inkluderades sa kan inte hur proceduren hur en budget faststdills besvaras.
Vilket gjorde att handlingar och aktdrer som behandlar osdkerheten missas dd endast den

fardiga budgeten och arsredovisningen undersoks.

3.4 Dokumentanalys

Sekundédrdata som samlades in behandlades genom en kvalitativ innehéllsanalys dér
bakomliggande teman eftersoktes. En dokumentanalys kan &ven kallas for text- och
innehallsanalys. En kvalitativ innehallsanalys gor en tolkning av innehallet i texter genom en
systematisk kategorisering av teman. Metoden bygger pa en subjektiv tolkning samtidigt som
regler tillimpas for hur kodningen av texter genomfordes. Analysens steg vid insamlandet av
empirin borjade med att datamaterialet studerades direfter plockas det som svarar pa
forskningsfragan ut och kategorier och teman skapades. Processen hade hela tiden uppsatsens

syfte och fragestillning i dtanke (Merriam, 1994).

Sekundérdata i studien bestod av budgetdokument, &rsredovisningar, prognoser och

slutrapporter i1 vilka nyckelord, teman och poster eftersoktes for att kunna uppné syftet med
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studien och besvara fragestillningen. Budgetdokument och arsredovisningar som anvindes i
uppsatsen var for det finansiella aret 2015. Nyckelord eller teman som anvidndes var pa
forhand inte helt givet utan fick formas allt eftersom, di processen gav nya riktningar och
végar. Det fanns ndgra grundteman som empiri insamlingen och analysen utgick ifran, vilka
var osdkerhet och flyktingmottagning (Altheide, 1996; Bryman, 2008). Da de flesta styr- och
kontrolldokument inte dr skapade for nagot specifikt forskningsdndamal krivdes tolkning,
kategorisering och kodning av innehallet. Dokumenten utgdr i regel en rik killa med data for
forskare som har tillrickligt med fantasi, detta trots att dokumenten skapats i annat syfte dn

for forskning (Merriam, 1994; Bryman, 2008).

Genom att bade studera 21 budgetdokument och 21 &rsredovisningar kunde kontexten
beskrivas och betonas vilket gav deskriptiva detaljer for fallet, hur osdkerhet i budget
hanterats och om den hade problematiserats. For att kunna kategorisera och fanga det centrala
av data som samlades in sd anvindes kategorisering. Genom kategoriseringen kan insamlad

data uppfattas och tolkas pé ett mer teoretiskt sétt.

3.5 Analysverktyg

For att kunna besvara uppsatsens fragestillning och uppfylla syftet skapades ett
analysverktyg av kategorier och teman for att samla in empirin. D& det inte pa forhand fanns
nagra givna teman eller kategorier sa skapades de med utgdngspunkt i och med hjélp av
referensramen och utifran fragestdllningen. Empirin och analysen skulle siledes biagge skapas
och struktureras utifran kategoriseringar av referensramen. Referensramen skapades utifran
vad tidigare forskning har inkluderat och vad som ansags vara viktigt frdn den offentliga

sfaren.

Utifran fragestéllningen byggdes empirin upp, genom att utforska och ifrégasitta olika nivaer
uppenbarades teman eller kategorier for empirin. Forsta frigan och kategorin som skapades
vid insamlandet av data utgick fran planering under osikerhet. Vad skrev Migrationsverket
och andra kidllor om osdkerhet? Utifran dessa fragestillningar kunde betydelsen av
prognosanviandning hérledas, vilket skapade den forsta kategorin for empiri-insamlandet. Hur
stor var osdkerheten i prognoserna? Fanns det en given osédkerhet i dessa prognoser? Detta
tillsammans med anvindningen av osdkerhetshantering i budget skulle identifiera huruvida
detta var en problematik som delades mellan bide Migrationsverket och de studerade

kommunerna. Genom att studera Migrationsverkets prognoser och slutrapporter av
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Regeringskansliet kunde den formedlade osdkerheten bevisas. Nir denna kategori var
besvarad skulle den naturligt leda in pé frdgor och kategorier for att ifrdgasitta om
kommunen hade upplevt denna osékerhet och om det var ett problem fér dem. For att kunna
besvara varje frdga anvidndes nyckelord for att kunna effektivisera och kategorisera
eftersokningen av information. Genom varje led av fragor och svar utvecklades nya nivéer

och fragestdllningar for insamlingen av empirin.

- * Osakerhet | ‘ » Hur behandlas - « Budgetens roll i ‘ + Arsredovisningen,

prognos osakerhet ! Xommunen kvitto pd hur det
budgeten gatt

Figur nr 1: En simplifierad bild pa processen hur teman och kategorier viixte fram.
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4 Empiri

Den insamlade empirin kom att undersokas utifran vald metod och tidigare definierad
referensram med frigestdllningen i atanke. For att kunna finna om den uttalade osdkerheten
som bendmns i Migrationsverkets prognoser har blivit hanterad i kommunal regi, har styr-
och kontrolldokument genomgéaende undersokts, hér foljer denna dokumentanalys. Utifran
den insamlade empirin skall dven fragestdllningen om huruvida osédkerheten har blivit

behandlad som ett problem ges utrymme for att besvaras.

4.1 Hur stor var osikerheten i prognoserna?

Nyckelord: Migrationsverket, Kostnadsprognos, Osdkerhet, Beredskap.

Som tidigare nimnt skapas budgeten for kommuner ur tidigare erfarenheter och prognoser for
framtiden. I de prognoserna som anvénds finns det en standig osdkerhet till volym, vare det
ror sig om skatteintdkter, invanare eller flyktingar. For att kunna sdkerhetsstélla att
osédkerheten inte blir allt for stor har kommunen en tdmligen stadig kostnadsbas att utga ifran,
som endast flukturerar med nagra fa procentenheter per ar. Detta medfor att nér det sker en
storre avvikelse 1 prognoserna riskerar budgeten att bli missvisande. Vilket i regel medfor att

intikterna eller kostnaderna avviker stort fran budget.

For att sdkerhetsstélla att avvikelserna inte blir for stora anges volymen i prognoserna i
spann, dir storre osékerhet leder till storre spann. For prognoserna gillande flyktingantal &r
Migrationsverket de som verkstiller prognoserna for stat och kommun. I deras fall ges ett
planeringsantagande, vilket & den nividn som beddms mest trolig och dr den nivén
verksamheten planeras utifrdn (Migrationsverket, 2015a,b). Det ar ur denna rapport som stat,

kommun och landsting planerar sin fortsatta verksamhet berérande d&mnet.

I verksamhets- och kostnadsprognosen for 2015-02-03 skriver Migrationsverket (2015b) pa
sida 3 att "Prognosintervallet for ar 2015 ligger kvar pa 80 000 — 105 000 asylsékande men
planeringsantagandet sdnks fran 95 000 till 90 000. [...] Detta innebdr en 6kning av antalet
personer som soker asyl i Sverige jamfort med dr 2014, men inte en lika stor 6kning som
tidigare bedomts.” Ur detta utdrag faststills sdledes planeringsnivan for hur Migrationsverket
arbetet skall se ut for aret och hur manga flyktingar som kan berdknas for den enskilda

kommunen. Vilket paverkar kostnads- och intdktsprognoserna for kommunens verksamhet
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som berdknas efter schablonkostnader for det spekulerade antalet av flyktingar i avtal med
Migrationsverket. Prognosen paverkar saledes kommuner pé olika nivaer dér kostnader och
intikter for verksamheten skall budgeteras, vilket i sin tur paverkar den totala ekonomin och

arbetsbelastningen for kommunen.

Vidare star det i samma prognos “Ar 2014 kom att priglas av en kraftig 6kning av antalet
asylsokande redan i maj-juni, en 6kning som sedan holl i sig till och med oktober. Mycket
talar for en uthallig o6kning dven under 2015. Hur stor denna okning blir dr mycket
svarbedomt. Prognosen dver det exakta antalet asylsékande i Sverige dr fortfarande mycket
osdker och svenska myndigheters planerings- och handlingsberedskap behover utga frdn det.
[...] Huvudsakliga bedomningar kvarstar sedan foregdende prognos. Antalet asylsokande i
Sverige har mer dn fordubblats sedan dr 2011. Det pagdende kriget i Syrien har utvecklats
till en av vdrldens storsta flyktingkatastrofer i modern tid. De stora variationerna i antalet
asylsékande over drets manader kan vdntas fortsdtta. Det dr en situation som stdller mycket

hoga krav pa ett lands asylsystem.” (Migrationsverket, 2015b, s.3).

Ur prognosen gar det att utldsa att osdkerheten till volym och tidsperiod dr hogst oséker och
att situationen bor hanteras och planeras direfter. Migrationsverkets prognos varnar om den
berdknade osidkerhet och den problematik som kan skapas av ett péafrestat asylsystem till foljd
av oforberedd hantering. Det borde sédledes finnas en okad osékerhet i budgeten for
belastningen, kostnad och intikt géllande flyktingfrdgan. Flyktingfragans omfattning leder till
i slutet av 2014 att en samordnare frdn regeringen gjorde en rapport i vilken det angavs
forslag pé ett Okat beredskap och samarbete mellan stat och kommuner samt
mellankommunalt samarbete. Detta for att kunna sdkerhetsstilla kvaliteten och bibehalla en

effektiv service gillande flyktinghantering (Regeringskansliet, Slutrapport 2014).

[ rapporten frdn Regeringskansliet framgir det att kommunerna riskerar att betrakta
flyktingproblematiken pé ett tdmligen 10ssléppt sitt, dd staten dr den instans som stir for

utgifterna.

“Som erfarna kommunpolitiker vet vi att alla goda idéer och foresatser mdste kunna
inrymmas i en budget. Aven om nyanlinda ses som en resurs i de allra flesta kommuner

upplever mdnga en troskel av kommunala utgifter under de forsta daren. Staten tar idag ett
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stort ekonomiskt ansvar for flyktingmottagande i kommunerna under de forsta dren, men
ersdttning sker genom ett komplicerat system.” (Regeringskansliet, Slutrapport 2014, s.18).
Vidare s& kan detta 10ssldppta synsidtt komma att paverkas kommunernas hantering och
planering angéende flyktingfragan, vilkets framfors i rapporten “I alltf6r manga kommuner
dar flyktingmottagandet en verksamhet som drivs vid sidan av, ofta i projektliknande former.
Behov hos nyanlinda vuxna och barn riskerar att hanteras som tillfdlliga och plotsligt
uppkomna, vilket kan leda till en kortsiktighet i synen pad insatser och kostnader. En generell
beredskap och stabil organisation av kommunens verksamhet pa omrddet skulle 6ka bdde
kvalitet och kapacitet. [...] Ddrfor bor det i lag inforas en skyldighet for alla kommuner att
ha en beredskap for att vid behov ta emot flyktingar samt erbjuda den verksamhet som
behovs for detta. Detta menar vi dr i grunden lika naturligt som att ha beredskap for forskola

eller annan service till kommunens invanare. ” (Regeringskansliet, Slutrapport 2014, s.15).

Det finns saledes rad fran tva instanser, Migrationsverket och Regeringskansliet att oka
beredskapen for flyktingmottagningen i den enskilda kommunen. Utifran denna vetskap har
osdkerhet i kommunernas budget studerats vidare for att kunna identifiera pd huruvida

osdkerheten som framgétt i prognoserna har behandlats som en problematik.

4.2 Har kommunerna tagit upp prognososikerheten?

Nyckelord: Budget, Osdkerhet, Oférutsdgbara héindelser.

Niér det andra temat skulle undersokas, studerades samtliga budgetar i urvalet. I dokumenten
eftersoktes osdkerhet som framkommit i Migrationsverkets prognoser och huruvida den var
behandlad. Om inte ord likt osdkerhet eller risk anvéndes sd eftersoktes indikationer pa

handlingar som pekar pa en 6kad osdkerhet under kommande budgetér.

Samtliga studerade kommuner nimner osdkerhet i ndgon form eller storlek. For vad som
bendmndes vara en osdkerhet i den enskilda kommunen skiljde sig at mellan kommunerna.
Overgripande s var osdkerheten av den naturen att den piverkade antingen inkomst och
kostnad. Ett exempel pé detta 4r Gévle som skriver i sin budget “En ytterligare 6kning av var
kostnadsnivd dr inte acceptabel stillt mot kraven pd en god ekonomisk hushdllning. Detta
gdller sdrskilt tydligt i en situation ddr stor osdkerhet rader kring den fortsatta utvecklingen

for konjunkturen och medfoljande forutsdttningar for var skattetillvéixt. (Givle, Budget
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2015, s.32). Denna osdkerhetsbild delas av manga kommuner, dir demografiska fordndringar
och kostnadsutveckling tvingar kommuner att reservera medel eller vara ytterst forsiktiga
med de medel som finns. Bodens kommun skriver i sin budget for 2015 hur det i planeringen
av ckonomin maste finnas utrymme for osédkerhetsatgirder for att sidkerhetsstilla en god
ekonomisk hushallning “Vid planering av kommunens ekonomi mdste resultatnivin
sdkerstdlla att utrymme finns for oféorutsedda héindelser och risker, det vill sdga negativ
skatteunderlagsutveckling, eventuella infriande av borgensdtaganden eller oférutsedda

kostnader pa grund av kriser och olyckor.” (Boden, Budget 2015, 5.28)

Utover den osékerhet som far bendmnas som stindig, det vill sdga konjunkturutveckling och
demografiska fordndringar, ansdg vissa kommuner att osdkerheten fanns i den laga
beredskapen for osdkerheten sjdlv. Ett exempel &r Kristinehamn som skriver om de
osdkerhetsfaktorer som finns med ladg beredskap. Kristinehamn ansdg att de reserver som
fanns budgeterat var i hindelsen om en kris ytterst sma. Detta spids péd ytterligare av
osdkerheten kring prognoser om skatteintikter och de pd forhand smé& utrymmena i de

ekonomiska ramarna (Kristinehamn, Budget 2015).

Osikerhetsfaktorer géllande skatteintikter, befolkningsfordndringar och
konjunkturutveckling behandlas Overgripande av samtliga kommuner. Av de studerade
kommunerna ndmner alla i ndgon form eller syfte dessa osdkerhetsfaktorer vilka de tvingas
bemdta. Detta kan redovisas i form av prognoser och diagram eller i ren utskriven text om
svéarigheterna med att kunna berdkna och folja utvecklingen. Att samtliga kommuner

behandlar dessa eller nimner de beror vikten de har p4 kommunernas autonomitet.

Samtidigt behandlar endast ett fatal kommuner flyktingfrdgan i sin budget, 4nnu farre tar upp
osdkerheten som har finns i Migrationsverkets prognoser. Av de 21 kommuner och regioner
som har studerats #r det endast 2 stycken, Uppsala och Orebro som tar upp Migrationsverkets
prognoser och den osékerhet som medfoljde. Utover dessa tvd kommuner dr det ett fatal som
tar upp flyktingfrigan i budget, d4 med vaga ord och siffror. “Arsplan 2015 skrivs i ett lige
dd det rader stor osdkerhet i virlden. Vi ser nya sociala och etniska spdnningar som leder till
allvarliga mdnskliga umbdranden, en ny mornad rasism och nya flyktingstrommar.“
(Eskilstuna, Budget 2015, s.4). Boden skriver i sina budgetdokument om vikten med att

omvirldsbevakningen kommer att paverka hur man planerar sin verksamhet. “Med
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utgangspunkt fran den omvdrldsbevakning som ndmnderna/forvaltningarna gor i borjan av
aret faststiller budgetberedningen i mars manad planeringsforutsdtiningar och det
kommunovergripande styrkortet.” (Boden, Budget 2015, s.6) men trots detta nimns inte

osdkerheten 1 flyktingfrdgan nagonstans i budgeten.

Liknande textstycken som ovanstiende citat av Eskilstuna skrivs ofta, detta utan att folja upp
med ndgon prognos eller faktiska tal. Exempelvis sa ger Stockholm stad inte en estimering av
hur méanga flyktingar staden kommer fa utan véljer istéllet att visa hur den schablonmaissiga
kostnadsberdkningen ser ut och att denna ticks av staten. Medan Avesta inte ens ndmner
flyktingar eller flyktingfragan i sina budgetdokument. Sedan finns det en kommun som
ndmner problematiken utan att faktiskt behandla den, vilket Malmo stad gor samtidigt som de
avsiger sig resultatansvaret i fragan. “Ndmnden kan vara befriad frdan resultatansvar for
delar av sin verksamhet. Detta innebdr att ndmnden for dessa verksamheter inte dr ansvarig
for det ekonomiska resultat som uppkommer under dret. Nimnden har dock ett ansvar att
dven inom dessa omrdden bedriva en vdl fungerande och effektiv verksamhet och vidta
nodvindiga dtgdrder. For budgetdret gdller befrielse frdan resultatansvar for foljande

verksamheter:[...]” (Malmo stad, Budget 2015, s.9).

4.3 Namns Migrationsverkets prognos i budget?

Nyckelord: Migrationsverkets prognos, Budget, Anvindning av prognoser, Flykting,
Osdkerhet.

Som tidigare nimnt dr det endast tvd av de studerade 21 kommunerna som har ndmnt
Migrationsverkets prognoser. Uppsala ir en av de kommuner som valt att ta upp prognosen
frin Migrationsverket 1 sitt budgetdokument och de har anvént den for att skapa en
prognostiserad kvot for antalet flyktingar som forvintas erhdlla. Kommunen redogér darfor
hur méanga flyktingar som véntas samt den osdkerhet det finns angéende antal och tid.
“Antalet asylsokande i Sverige fortsdtter att oka som en foljd av krig och oroligheter i
omvdrlden. Enligt Migrationsverkets prognos berdknas mellan 85 000 och 115 000 personer
att soka asyl i Sverige under 2015. Mdanga personer som redan fatt uppehallstillstand vdntar
pd en kommunplacering och behovet av att alla kommuner ordnar fler bostdder for att ta

emot flyktingar som fdtt uppehallstillstand dr stort. For 2015 dr det antal flyktingar som
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ldnsstyrelsen foresldar att kommunen ska ta emot 1 381, varav 755 personer anvisas frdn

anldggningsboenden eller kommer som kvotflykting.” (Uppsala, Budget 2015, s.33).

Den andra kommunen som viljer att aktivt nimna Migrationsverkets prognos #r Orebro. |
deras budgetdokument skrivs det att uppgéngen av antal flyktingar inte kan betraktas som
tillfillig och att osiikerheten till antalet och liget pa sikt &r mycket svarbeddémt (Orebro,
Budget 2015). Kommunen foljer sédledes Migrationsverkets spar och ser pa flyktingfragan
med stor osdkerhet och planerar sin verksamhet utifrdn detta faktum. Genom att betrakta
flyktingfragan som icke-tillféllig stiller kommunen delvis andra krav pd planeringen én om
den skulle ses som tillfdllig. Genomgaende har kommunerna beroende pé ur synsitt angaende
flyktingfragans varaktighet behandlat problemet med olika tillvigagangssatt. Hur kommunen
har behandlat osdkerheten framgar i form av reserver eller buffertar som skall ticka den
okade pafrestningen som flyktingfrdgan skapar eller i vissa fall visar avsaknaden av reserver
pa hanteringen. Vilket leder vidare till ndsta tema, hur kommunerna har behandlat denna

osdkerhet?

4.4 Har osakerheten till foljd av Migrationsverkets prognoser haft en

paverkan pa kommunernas budgetdokument?

Nyckelord: Reserv, Buffert, Oforutsedd héindelse, Resultatutjdmningsreserv.

Antalet asylsokande i Sverige fortsétter att oka som en foljd av krig och oroligheter i
omvérlden. Det innebdr som pafoljd att kommunerna kan komma och moéta oforutsedda
héndelser som kan leda till 6kade volymforiandringar inom verksamheten och ddrmed 6kade
kostnader. Processen for att utforma sin budget har i de studerade kommunerna inte paverkats
av denna osdkerhet utan organisationerna fortsitter som tidigare. Kommunerna sitter sin
budget utifran forra arets budget men gor eventuellt ndgra mindre fordndringar. Malmo och
Stockholm anvinder sig av ett s kallad bas-alternativ, vilket betyder att de reviderar forra
arets budget sa att den dr i balans och utgér sedan ifrdn exakt samma fasta kostnader plus att

volymforiandringar tas i beaktelse (Malmo stad, Budget 2015; Stockholm stad, Budget 2015).

De 21 organisationerna som har studerats behandlar osdkerhetsfaktor pa olika sétt i budgeten.
I till exempel Ronnebys budget gick det ej att finna utskriven text som pekade pa en okad

osdkerhet. Det fanns emellertid en intdktspost for beslut géllande flyktingar i budgeten.
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Denna intiktspost skulle ticka de kostnadsposter som fanns i berérda ndmnders ramanslag.
D& detta var ett centralt konto krdvdes anslag och medlet var saledes reserverade for
hindelser som var osikra till ndr och vart de skulle infinnas. Intdktsposten forklaras av att
kommunen i fragan dr en sd kallad utslussningskommun och &r saledes en kommun som
pafrestas av asylmottagningen till en hogre grad. Okningen av flyktingar under 2014 har i
detta fall lett till att kommunen utokat sin beredskap for 2015 for att bemota den okade
osdkerheten (Ronneby, Budget 2015).

Det finns kommuner som lyft ut och behandlat flyktingfrigan i en egen post. Dessa
kommuner dr Orebro och Halmstad. Orebro har en post som heter flyktingmottagande och
Halmstad har sirskilda insatser for nyanldnda, vilket ar ett nytt anslag fran och med 2015 som
utgar fran den oOkade flyktingmottagningen och etableringen av asylboenden i Halmstad.
Dessa tva kommuner dr de som har en egen post for flyktingmottagningen i budgeten. De
andra kommunerna har inte skrivit ut denna post i budgeten men de budgeterar for olika
osdkerhetsfaktorer genom att anvinda sig av budgetreserver pa olika sétt (Halmstad, Budget

2015; Orebro, Budget 2015).

Ett sitt for kommunerna att hantera oforutsedda héndelser som medfor plotsliga
volymforiandringar dr att kommunerna har en post i budgeten for oforutsedda héndelser.
Denna post kan vara namngiven olika fran kommun till kommun. Gévle kommun har till
exempel dopt posten till oforutsedda behov och ligger under finansforvaltningen (Gavle,
Budget 2015). Hultsfred har en post som heter oforutsidgbara kostnader dédr Okade
personalkostnader skall tickas in (Hultsfred, Budget 2015). Of6rutsidgbara eller oférutsedda
kostnader i budgeten ligger som en reserv for kommunen som de kan anvdnda om budgeten

riskerar Overskridas.

Harnésand kommun skriver i sin budget att budgeten &r en berdkning av hogsta mojliga
kostnader s& de har ingen buffert eller reserv for oférutsedda héndelser, detsamma giller for
Vixjo kommun. Dessa tvd kommuner ndmner inget om en osdkerhet kopplat till
flyktingfragan. De har enligt dem sjdlva rdknat med hogsta mojliga kostnader som kan ténkas
infinnas under aret dir eventuella fluktuationer skall vara inrdknat. Hirnosand och Vixjo
kommun avsitter inte heller till en resultatutjamningsreserv (Harndsand, Budget 2015; Vaxjo,

Budget 2015).
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Vidare s& finns det kommuner som har en reserv pa alla nivéer for att hantera eventuella
kostnadsokningar. I Eskilstuna kommuns budgetdokument skriver de “I en fordnderlig virld
dar det omojligt att forutse alla hdndelser. For att uppnd en ekonomi i balans pd alla nivaer i
organisationen krdvs budgeterade reserver och handlingsberedskap for vintade och
ovintade hindelser. Budgetreserven behover anpassas till osdkerhets faktorerna i respektive
verksamhet och bor uppgad till minst 1 procent av respektive enhets nettobudget. En reserv
okar forutsdttningarna for att kunna hantera oférutsdgbara hdindelser vilket dr sdrskilt
angeldget i radande ekonomiska ldge.” (Eskilstuna, Budget 2015, s.45). Region Gotland har
gjort pa ett liknande sitt for att hantera osdkerheten. Namnderna ska avsitta buffert for
oforutsedda kostnadsokningar eller intdktsminskningar och bufferten bor uppga till en
procent av nettobudgetramen for 2015 ars budget (Region Gotland, Budget 2015). Istéllet for
budgetreserver pa varje niva anvinder sig Visteras, Kristinehamns och Stockholm sig av
centrala reserver didr det finns en kommungemensam buffert mot obalanser for att kunna
hantera osdkerhet. Uppsala kommun anvénder sig av en annan metod dér finansiellt 6verskott
i arets resultat skall tdcka eventuella oférutsedda handelser och fordndringar som kan komma
att paverka kommunens ekonomiska resultat (Uppsala, Budget 2015; Visteras, Budget 2015;
Kristinehamn, Budget 2015; Stockholm, Budget 2015).

Ett annat sétt som att mojliggora for kommuner att delvis kunna péverka héndelser under aret
ar med en resultatutjimningsreserv, vilka kan tas i bruk under konjunkturcykler. Hur och nir
dessa far anvéndas skiljer sig fran kommun till kommun. Féljande kommuner som studerats
har tillgéng till en sddan reserv: Ronneby, Avesta, Halmstad, Ostersund, Hultsfred, Boden,
Malmé, Kristinehamn, Skellefted, Orebro och Géteborg. Det finns en variation i hur
kommunerna viljer att hantera och reservera for oforutsedda hindelser. Ar budgetens
funktion och roll i kommunerna lika varierande som de viljer att hantera oftrutsedda

hindelser pa? Harndst kommer empirin behandla budgetens funktion och roll i kommunen.
4.5 Budgetens funktion i kommunen?

Nyckelord: Styrdokument, Budgetens roll.

Vilken roll och betydelse budgeten har i kommunen gér att utlésa ur budgetdokumenten for
de studerade kommunerna. I budgetdokumentet finns en Overgripande samstdmmighet for

budgetens funktion i kommunerna. Hos samtliga kommuner skall budgeten fungera som
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resursfordelare och som ett planeringsinstrument. I ndgra kommuner skrivs det ut i budgeten
att budgeten ar det Oovergripande styrdokumenten. I till exempel Avesta kommuns budget
framgér det att respektive styrelse eller nimnd skall anpassa verksamheten efter budget. Ifall
det uppstar konflikt mellan ekonomiskt utrymme i budget och mal sé skall det prioriteras och
ageras si att budgetramen inte dverskrids. (Avesta, Budget 2015). Aven Stockholm stad
skriver att “Budgeten dr overordnad och styrande for stadens alla verksamheter. Ovriga
styrdokument har att forhdlla sig till denna” (Stockholm, Budget 2015, s.449). Goteborgs
stad skriver dven de att budgeten dr det overgripande och dverordnade styrdokumentet for
nidmnder och bolagsstyrelser (Goteborg, Budget 2015). Jonkdping kommun menar att
budgeten skall fungera som kommunens finansiella kontroll diar budgetavvikelsen bor vara sé

néra noll som mgjligt for en god finansiell kontroll.

Eskilstuna kommun skriver att budgetens roll &r avgérande for hur kommunens kommunala
arbete skall gestalta sig under det kommande aret (Eskilstuna, Budget 2015). I Vaxjos budget
star det att “Kommunfullmdktiges budget dr Vixjo kommuns frimsta styrdokument och syftar
till att leda utvecklingen av kommunen. Budgetens roll dr att ange de ekonomiska ramarna
och kommunfullmdktiges viktigaste inriktningar och prioriteringar.” (Véaxjo, Budget 2015,
s.3). Medan Skellefted kommun skriver att ett av budgetens mal ar riskexponering och att

pavisa osédkerhetsfaktorer (Skellefted, Budget 2015).

For att kunna se huruvida den budget som anvidndes under aren stimde 6verens med den
verksamhet som bedrevs anvindes arsredovisningen som ett facit. Ur dessa dokument kunde

avvikelser i budgeten erhallas och orsaken beskrivas.

4.6 Arets resultat och avvikelser

Nyckelord: Arsredovisning, God ekonomisk hushdllning, Budgetefterlevnad,

Balanskravsresultat, Extraordindra-intdkter/- kostnader.

Det forsta som studerades ndr arsredovisningarna undersdktes var huruvida de inneholl
information om nagon form av flyktingproblematiken och hur mycket det skiljer sig fran den
enskilda kommunens budget. D4 tidigare teman har fatt fram att flyktingfragan var ett relativt
oberért dmne var det av hogsta intresse att se om dmnet hade belysts mer efter

héndelseforloppet hade intréffat.
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Goteborg Stad skriver i arsredovisningen “Aret har starkt priglats av den stora dkningen av
asylsékande. Den har inneburit en stor utmaning for staden och stora anstrdngningar har
gjorts for att fda fram boendelosningar, savil for asylsékande ensamkommande barn som
nyanléinda som fitt uppehdllstillstdnd och mottagits i Goteborg.” (Goteborg, Arsredovisning
2015 s.43). Liknande texter gar att finna i samtliga arsredovisningar som blivit studerade, dér
kommunerna har mirkt av en 0kad péfrestning pa sin verksamhet. Utover detta gick det dven
finna att personalfrigan var ett mairkbart problem for flertalet av de studerade
organisationerna. Ronneby skriver foljande i sin arsredovisning “En annan viktig fraga dr
kommunens tillgang pd personal. Socialsekreterare och behoriga ldrare dr exempel pd yrken

ddir det dr svdrt att rekrytera personal.” (Ronneby, Arsredovisning 2015, s.6).

Kommunerna ar som tidigare nimnt inte kostnadsbiarande for flyktingmottagningen utan
detta finansieras av staten. Utdver befintligt flyktingbidrag betalades 9 000 mkr ut av staten
till Sveriges kommuner i slutet av 2015 for att minska den ekonomiska pafrestningen for
kommunen (Prop. 2015/16:47). Trots detta finns en osékerhet rérande merkostnader for
kommunerna och huruvida dessa faktiskt finns. Varpd en redovisning av kommunernas

finansiella utfall for aret var av intresse.

Budget Arets Aretsresultatexl. Balanskravsresultat Budgetavvikelse

resultat Jamforelsestorande

poster
 Avesta 8,2 48,6 38,3 41,2 40,4
 Boden 9,7 39,2 24 16,3 29,6
~ Eskilstuna 110 96 18 66,5 -14
 Gotland 3 -63 -108,7 -71 -101
Gévle 153 214 141 198,1 71
Goteborg 400 824 625 271 424
Halmstad 13,4 105 35 54 91,5
Hultsfred 4,7 17,3 17 15,1 12,7
' Hirndésand 10,3 1,3 -20 0,3 -9
Jonkoping 82 132 82 122 50
Kristinehamn 13 33,7 14,6 20,7 20,7
Malméo 0 563 466 355 563
' Norrkoping 141,7 221,5 195,5 119,1 79,8
' Ronneby 4,2 17,1 58 13,2 12,8
Skellefted 27 130 17 41 103
Stockholm 0 1924 1560 1560 1924
Uppsala 62 56 -50 69 -6
Viisterds 70 445 - 44,5 -52 375
Viixjo 28 82 49,6 82 54
Orebro 82 516 109 448 434
 Ostersund 96,5 92,7 60,7 77.4 -38
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Tabell nr 1: Sammanstdllning av kommunernas resultat (i miljoner kronor).

Av tabell nr 1 framgéar det att Region Gotland var den enda av de studerade objekten som
redovisar ett negativt drets resultat (Region Gotland, Arsredovisning 2015). Utdver Gotland
redovisar Uppsala, Ostersund, Eskilstuna och Hirndsand en negativ budgetavvikelse.
Resterande kommuner hade positivt budgetavvikelse for darets resultat. Exkluderas
jamforelsestorande poster, minskas budgetavvikelsen for merparten av kommunerna vilket
framgér ur tabellen. Tvd av kommunerna har redovisat flyktingbidragen frén staten som
jamforelsestorande intdkt eller kostnad vilket paverkar arets resultat jamfort med
kommunerna som inte gjort pa detta sitt. Norrkoping dr den enda kommunen i urvalet som
har redovisat flyktingar som en engangsforeteelse i jamforelsestdorande kostnader. Norrkdping
erhaller under 2015 ett generellt statsbidrag for flyktingar pa 109,7 mkr. Kommunen beréknar
att kostnaden for flyktinghanteringen &r cirka 29,9 mkr utifran en schablonmissig berdkning
och enligt forsiktighetsprincipen viljer kommunen att endast redovisa 20 mkr som bokfors
som en engingskostnad (Norrkdping, Arsredovisning 2015 del 1). Eskilstuna kommun
redovisar statsbidraget for flyktingsituationen i posten jaimforelsestorande statsbidrag, vilket

paverkar hur resultatet redovisas (Eskilstuna, Arsredovisning 2015).

Malmé ér ensam med att redovisa exakt vad merkostnader for flyktingmottagande ar och hur
det paverkar verksamheten. Av de cirka 132 mkr som merkostnaderna innefattas av tacks
samtliga kostnader av intdkten fran statsbidrag for flyktingar. Samtidigt har ndmnderna i
Malmé avsagt sig resultatansvaret for dessa frigor (Malmd, Arsredovisning 2015).
Resterande kommuner redovisar statsbidragen for flyktingar som generella statsbidrag och
hanteras som en ordindr intdkt till kommunen. Bidragen redovisas av merparten av de
studerade kommunerna utifrdn rkr:s rekommendationer dir bidragen matchas dver tid under
2015-2016. Detta betyder att bidragen schablonméssigt delas upp Over manaderna som
kommunerna mérker en kostnadsdkning. I ménga fall sker detta sent pa hosten under 2015
vilket ldmnar storre delen av bidraget kvar till 2016 (Radet for kommunal redovisning, 2015).
Detta resulterar i att kommunerna redovisar bidraget for flyktingmottagningen som en

upplupen kostnad/ forutbetald intékt, vilket blir en kortfristig skuld till sig sjdlv.

Av samtliga undersokta objekt var det tva organisationer som skriver att de inte nar upp till

god ekonomisk hushallning for att de inte nér de finansiella malen. En av kommunerna &r
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Ronneby kommun som darets resultat inte uppnar resultatmalet for god ekonomisk
hushallning. Planeringsmadssigt resultatmél for perioden var + 2% av skatteintdkter och
generella statsbidrag. Utfallet blev + 1,2% vilket resulterar i att kommunen far en sdmre
beredskap for oforutsigbara kostnadsdkningar. Aven Region Gotland nér inte god ekonomisk
hushallning. De gar med stort underskott vid arets resultat vilket kan forklaras framst av tva
nidmnder, hilso- och sjukvérdsnimnden och socialnimnden (Region Gotland, Arsredovisning
2015; Ronneby, Arsredovisning 2015). Varken Region Gotland eller Ronnebys negativa
resultat kan hirledas till flyktingproblematiken utan detta ar till foljd av andra fenomen.
Stockholm Stad skriver “En god budgetféljisamhet dr en forutsdttning for en fungerande
ekonomistyrning och ddrmed god ekonomisk hushallning. Budgetfoljsamheten mdter hur vdl
den ekonomiska styrningen fungerar mot givna forutsdttningar i budgeten” (Stockholm,
Arsredovisning 2015, s.17). Vikten av en god budgetfoljsamhet ir nigot som nimns i flertalet
av studerade organisationer. Ostersund, Uppsala och Hirndsand skriver i sina
arsredovisningar att de nar maélet for god ekonomisk hushallning trots ett utfall dr under
budget. Resterande kommuner ndmner att de har en god ekonomisk hushéllning for &ret 2015

och med det inkluderas en relativt god budgetf6ljsamhet.
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5 Resultat och analys
5.1 Hanteringen av osikerhet

Uppsatsens syfte &mnade fordjupa diskussionen och forklara hur kommuner hanterar en hog
grad av osdkerhet i budget till f6ljd av den flyktingproblematiken som Migrationsverket
varnade for. Forst och framst skall det sdgas att kommuner hanterar osikerhet, ar in och ar ut
hanteras skatteintikter, volymforandringar och liknande typer av osékerhetsfaktorer. Den
okade osidkerhet som Migrationsverket varnade for och den medfdljande flyktingproblematik
som kunde f6lja har emellertid inte blivit behandlad i budgetdokumenten som en osékerhet.
Att planera for framtiden innebar att vidta atgarder for att direkt sékra framtiden eller genom
att forbereda atgarder som skall vidtas nar hiandelser intrdffar och pd si vis kontrolleras
osdkerheten (Abbot, 2005). De studerade kommunerna anvinder sig i regel av en
slentrianméssig reserv som skall sédkerhetsstdlla och hantera osdkerheten i framtiden.
Anvindningen av en siddan kontinuerlig process kan emellertid resoneras om huruvida

kommunernas hantering av reserven ar befintlig 6verhuvudtaget?

Budgeten for kommunerna ar genomgédende av inkrementell karaktir som nistintill
uteslutande grundar sig i foregdende ars budget. Ur denna handling kan valet av hur
resursfordelning ser ut hérledas, da det var pa detta sdtt resurserna fordelades forra aret. Det
lamnar inte mycket utrymme i en sddan handling att planera for framtida osdkerheter. Vad
som uttalat beskrivs som en reserv for oforutsdgbara hindelser blir i dagsldget mer av reserv
som anvéands ifall verksamheten gar Gver sin budget. Ovidntade héndelser och storre
osdkerheter kan genom kommunallagens summariska innehall beskrivas som extraordinira
hindelser och behdver séledes inte belasta resultatet pd samma sétt som avvikelser i den
normala driften (Fundahn & Holmgren, 1992; SFS 1991:900). Vilket ldmnar utrymme for
kommunerna att fokusera sin kraft pa vad som ar givet och bestdmt. Fragan dr om budgeten
ens skall gora ndgot annat dn det? Tidigare forskning visar pé att det alltid finns osdkerhet i
alla situationer dir val om framtiden ska fattas och osékerheten kan inte bli helt eliminerade
(Shackle, 1961; Van der Heijden, 1996). Vidare gar det att fora diskussionen om det &r ett
dndamal for en kommun att kunna eliminera alla oséikerhetsfaktorer. Ar det forsvarbart ur ett
effektivitetsperspektiv? Genom att kommunerna skapar buffertar och andra storre reserver
finns det utrymme for oforutsedda kostnadsokningar eller intdktsminskningar men i avsaknad

av dessa blir det en onddigt hog taxering sett till vilken service som erhélls. Utan inbyggda
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reserver kan osékerhet istdllet hanteras av intjdnat resultat vilket emellertid stiller ytterligare

krav pa effektivitet och i sémre tider krav pa rationalisering.

Vissa kommuner har anvént sig av ett paslag pa varje enskild ndmnds ram, som skall ticka
oforutsdgbara héndelser eller kostnadsfordndringar (Eskilstuna, Budget 2015; Region
Gotland, Budget 2015). I dessa fall ror det sig om négra fa procentenheter som ligger i reserv
arligen for kommunen. Anvéindningen av denna typ av reserver kan ses som en god typ av
framforhallning for osdkerheter. Déar smé forandringar kan tillgodoses av innehavande medel.
Problematiken &r om den reserv alltid anvénds, eller betraktas av verksamheten som vanliga
medel. D4 dr det inte ldngre en reserv for oforutsdgbara eller osékra hiandelser. Skulle detta
argument dras till sin spets blir reserven blir mer av en extra livrem for verksamheten att nd
de ekonomiska malséttningarna dn att vara en sdkerhet for niagot fraimmande och okint

(Merchant & van der Stede, 2012).

Andra kommuner anvénder sig av en central reserv istillet for péaslag for den enskilda
nidmnden, vilket ger dem mojlighet att anvinda de reserverade medlen dir de behdvs
(Vasteras, Budget 2015; Kristinehamns, Budget 2015; Stockholm, Budget 2015). En siadan
reserv av medel har samma problematik som den andra typen av reserv men den ldmnar dven
utrymme for en annan typ av problematik. Det finns en dverhdngande risk med att ha en
central reserv diar medel skall dskas fran, dd den som skriker hogst och den som faktiskt
behdver mest inte nddvindigtvis behdver vara en och samma. Vilket leder till att reserven

kan anvindas pa ett ineffektivt sétt och resurser slosas (Ekholm & Wallin, 2000).

Att ingen fordndring for hur kommunerna hanterar sin reserv gér att finna i empirin kan
tolkas pa flera olika sétt. En anledning ar att det reservsystem kommunerna anviander sig av
ar val beprovat och tenderar att fungera vél for det ordinarie aret. Systemet inger séledes en
trygghet i verksamheten, niar nagot sker finns en reserv att tillgd. Holmblad-Brunsson (2013)
menar pa att budgeten skall skapa ordning och gora framtiden mindre oséker varpa att ha
reserver for oforutsdgbara handelser dr av betydelse. Men om en reserv arligen forbrukas utan
att en Okad osdkerhet finns, blir det uppenbara problem under ar dir osékerheten ar storre &n
vanligt. En uttalad budgetreserv kan dérav anses som en falsk trygghet som kan bidra till en
ineffektiv resurshantering (Wallander, 1999; Weick, 2007; Holmblad-Brunsson, 2013). Nagot

saddant gar dock inte att uttala sig om for de studerade kommunerna.
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Att anvindningen av reserver ser ut som den gor kan dven forklaras av tilltron till historiska
viarden dr hog, medan anvindningen av prognostiska virden inte verkar ha samma tilltro.
Genom att anvinda sig av historiska-virden kan mycket av kommunen reguljira kostnader
berdknas. Forandringar eller osdkerheter i framtiden kan emellertid inte alltid berdknas utifran
historiska vérden, vilket gor prognosanvindningen essentiell for att inte skapa en stelbent
budget (Wallander, 1999). Den uttalade anvéindningen av prognoser som behandlar
flyktingproblematiken i budgeten for de studerade organisationerna var nistintill obefintlig,

varpa det gér att ifrdgasitta om osdkerhet var ett problem for kommunerna 6verhuvudtaget.

5.2 Prognosanviandning

Ur Migrationsverkets prognoser (2015a,b) gick det att finna att osdkerheten kring antalet
flyktingar som forvdntades anlédnda under 2015 var mycket stor. “Prognosen éver det exakta
antalet asylsokande i Sverige dr fortfarande mycket osdker och svenska myndigheters
planerings- och handlingsberedskap behéver utga fran det. ”(Migrationsverket 2015b, s.3). I
prognosen star det tydligt att planerings- och handlingsberedskapet skall utgd frdn denna
osdkerhet nir verksamhetens planeras. Att endast tva stycken av 21 mdjliga kommuner
ndmner prognosen 1 sin budget visar inte pd en Overgripande planerings- och
handlingsberedskap, alternativt visar detta att de andra studerade kommunerna hade en sa

pass vil fungerande budget att osékerheten inte antogs bli ett problem.

Wallander menar att “I¢ is natural that you cannot foresee anything of which you have no
previous experience” (Wallander, 1999 5.409). Citatet exemplifierar pa att det &r naturligt att
inte kunna forutse ndgot som man inte har tidigare erfarenhet av. Séledes borde kommunerna
inte klara av att hantera en osdkerhet som det inte finns nagra tidigare erfarenheter om, nagot
dom de facto gor. Emellertid s sker intensifieringen av flyktingar redan under 2014 dven om
den kraftig 6kning av flyktingar sker 2015, vilket betyder att erfarenheter i amnet redan borde
existera (Migrationsverket, 2015b). Genom att komplettera det som é&r kint med en
estimering Over vad som inte dr det kan osdkerhetsfaktorn for framtiden hallas i schack
(Mack, 1971). En sddan uppskattning av framtida osékerheter gér ej att finna i kommunernas
budget. Varfor dessa uppskattningar inte gar att finna beror troligtvis pa att kommunerna har
tillrackligt med utrymme i den befintliga budgeten for att klara av framtida ataganden, dven
om viss merkostnad skulle uppstd. Kommunerna ar emellertid skyldiga till att bedriva en

effektiv verksamhet inom omradet nagot som i hog man kraver planering infor framtiden
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(SFS 1991:900). Att framtidsplaneringen ansags bristféllig blir méarkbar i regeringskansliets
slutrapport dir det anségs att planeringen ar sa pass bristande att forslag ges pa en tvingande
lag for kommuner att ha en tillrdcklig beredskap for att ta emot flyktingar (Regeringskansliet,
Slutrapport 2014). Denna bristfilliga planering ger dock inget utslag i ekonomisk termer (Se
tabell nr 1).

Nér sedan kommunernas arsredovisningar studerades var tyngdpunkten hos samtliga
kommuner pa flyktingfragan vilket var helt motsatt till vad som hade skrivit i budgeten.
Samtliga studerade organisationer skriver om svarigheterna, merkostnaderna och den 6kade
belastningen pa kommunen till en f6ljd av den 6kade flyktingmottagningen medan inget av
detta, eller néstintill inget av det bendmndes i1 budget. Ur arsredovisningen framgar det att det
blev en flyktingproblematik som inte hade fOrutsitts, trots varningarna i Migrationsverkets
prognoser. Detta leder troligtvis till att storre omstruktureringar internt med medel har
foregétt, dir ndamnder som har haft medel over har tick underskott och projekt har skjutits
fram 1 tiden. Huruvida en storre framforhéllning skulle minimerat problemen med den

flyktingvagen som kom é&r svart att spekulera i.

5.3 Kommunens ekonomiska stéillning

Trots att Migrationsverkets prognoser 6verskreds med flera tusen sé blev det finansiella aret
starkt for merparten av de studerade organisationerna. Av de 21 objekten nadde 20 ett positivt
arsresultat (Se tabell nr 1). Under 2015 forviantades en Okad ekonomisk péfrestning av
Sveriges kommuner till f6ljd av flyktingstrommarna vilket ledde till att staten tilldelade &ver
9 miljarder kronor till kommunerna runt om i riket (Prop. 2015/16:47). Tilldelningen av
resurser var till for att ticka kostnaderna for flyktingarna, som kommunerna inte har
kostnadsansvar for, samt delar av merkostnader for kommunerna 1 och med det stora antalet

flyktingar som kom under en kort tid.

Bidraget for flyktingar skulle enligt radet for kommunal redovisning kostnadsmatchas dver
tid, frdn den tid da den 6kade péfrestning hade mérkts av till och med slutet av 2016 (Radet
for kommunal redovisning, 2015). I manga fall mérks kostnadsdkningen av i slutet av 2015
vilket resulterade i att endast en femtedel av bidraget fran staten anvindes under 2015
(Norrkdping, Arsredovisning 2015 del 1). Det vill séiga att trots prognoserna for flyktingar

overskreds markant blev aldrig den ekonomiska pafrestningen sa stor som forvantades. Vilket
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till exempel kunde urskiljas ur budgetavvikelsen som var positiv i 16 av 21 kommuner, nagot
som inte tenderar att ske under &r med hog ekonomisk péfrestning (Se tabell nr 1). I och med
det ovéntat positiva resultatet kunde kommunerna reservera stora delar av statsbidraget for
flyktingar infor framtiden, nagot som emellertid visar en fOrstaelse om osédkerheten for
framtiden. Detta sparande av flyktingbidraget infoér framtiden kan kopplas till Rombach och
Brunsson aktor, hamstraren. Dar en oro for framtiden och hur den kommer att utvecklas leder
till att aktorer inom organisationen strévar efter att spara pa medel for osikerheter i framtiden
(Rombach & Brunsson, 1985). Det finns en risk med att hamstraren vill ha hdjda medel for
osdkerheter i framtiden, utan att faktiskt utnyttja dem vilket leder till ytterligare ineffektiv

resurshanteringen istéllet for den tilltdnkta motsatsen.

Flyktingmottagningen ligger som tidigare ndmnt utanfér kommunens kostnadsansvar men
kommunen kan f& merkostnader till f6ljd av flyktingmottagningen som inte fullt ersitts av
staten. Merkostnaderna for kommunerna behdver inte nddvindigtvis vara i ekonomiska
termer utan kan likvél betyda 6kad belastning pa personal och brist av densamma. Nagot som
mirktes i flertalet av studerade organisationer (Ronneby, arsredovisning 2015; Hultsfred,
arsredovisning 2015). Budgeten ar tdnkt att fungera som en resursfordelare men nir inte alla
kostnader dr medrdknade kan inte budgeten fungera optimalt vilket i detta fall resulterar i
uppkomsten av merkostnader och personalbrist for manga av de studerade kommunerna.
Samtidigt gick det ur empirin att utldsa att ndr negativa avvikelser gjordes fran budgeten
kunde den totala budgetramen hallas da andra ndmnder gjorde storre positiva avvikelser som
tog ut skillnaderna (Charpentier, 1997; Brorstrom, Haglund & Solli; 2014; Boden,
Arsredovisning 2015). For att minska osiikerheten och siikra framtiden s& kunde kommunerna
planerat for en okad mottagning och sdlunda eliminerat mycket av merkostnaderna for
flyktingmottagningen. Genom att planera forberedande atgirder som skall vidtas ndr en
hindelse intriffar sd kan planeringen kontrollera eventuella osédkerheter i framtiden men
ndgra sadana atgirder fanns inte for de studerade organisationerna (Abbot, 2005). Samtidigt
sd klarar alla, eller nistan alla kommuner av att hélla sin budget. Nagot som pavisar att
budgeten i praktiken fungerade och reserver av olika former var tillrickliga for att ticka de
oforutsdgbara kostnader som uppkom under aret (Se tabell nr 1). Detta géller &ven kommuner
som pé forhand ansdg det problematisk med de till synes sma reserver som fanns att tillga

(Kristinehamn, Budget 2015).
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En anledningen till att flyktingfrdgan inte har blivit behandlad och diri Migrationsverkets
osdkerhet i budget kan vara pd grund av hur kommunen bedriver sitt flyktingmottagande,
vilket slutrapporten fran Regeringskansliet tar upp. “I alltfor mdnga kommuner dr
flyktingmottagandet en verksamhet som drivs vid sidan av, ofta i projektliknande former.
Behov hos nyanlinda vuxna och barn riskerar att hanteras som tillfdlliga och plotsligt
uppkomna, vilket kan leda till en kortsiktighet i synen pd insatser och kostnader.”
(Regeringskansliet, Slutrapport 2014, s.15). Samma problematik som slutrapporten tar upp
under 2014 gar att finna under krisen av 2015. Kommunerna bedriver en Kkortsiktig
verksamhet som hanterar fridgorna allt eftersom de intrdffar utan en given plan for hur och
vad som skall goras. Alternativt sa ansigs osdkerheten helt enkelt inte som ett problem pé
forhand, ekonomiskt s& paverkas kommunerna inte ndmnvért av detta, da kostnaderna i
hogsta mén técks av statliga bidrag. Belastning pa verksamheten, bristen av personal och en
hidmmad servicenivd kan kopplas till en otillrdcklig hantering av osdkerhet i budget men
samtidigt ar det svart att argumentera att det vore rimligt att ha en séddan resurs-kapacitet i

stand-by.

5.4 Vad ar budgetens roll?

Utifrén tidigare forskning har budget och dess roll tilldelats manga olika syften. Det skrivs
bade om budget som resursfordelnings-, styrnings- och planeringsverktyg (Charpentier, 1997;
Brorstrom, Haglund & Solli, 2014). Detta skapar en forutbestdmd bild av forskning pa vad en
budget ir och vad den kan gora. Med utgangspunkt i tidigare forskning skall budgeten trygga
organisationens framtid, genom att legitimera fordelning av begransade resurser och pa sa vis
fylla ut avsaknaden av marknadskrafter (Holmblad-Brunsson, 2013). De studerade
kommunerna anser sjdlva att budgeten ar ett 6vergripande styrdokumentet, i vilken planering
och resursfordelning hérleds fran. Budgetens roll uppges vara att ange de ekonomiska
ramarna for kommunen si att verksamheten kan bedrivas pd sadant sétt att ramen for
budgeten inte overskrids. Vidare skulle budgeten belysa mgjlig riskexponering och visa upp
osdkerhetsfaktorerna for framtiden (Jonkoping, Budget 2015). Kopplat till uppsatsens syfte
gér det att ifrdgasitta hur bra budget visar upp olika osékerhetsfaktorer men de ekonomiska
ramarna hade god efterlevnad 1 samtliga studerade organisationer. De studerade
organisationerna tar alla upp likvirdiga osdkerhetsfaktorer men belyser inte osdkerheten med
flyktingantalet som ett problem i budgeten 2015, trots att tvd storre statliga organ framhaller

det som en osdkerhet och ett eventuellt problem for framtiden.
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Maste osdkerheten ha intrdffat och blivit reell for att kommunerna ska kunna ta det i
beaktande nir budget fastslas? Budgetens roll kan i de studerade objekten ses inneha en
formell roll som resursfordelningsverktyg, en aktivitet som styr verksamheten och blir ett
verktyg for att erhélla en forbattrad legitimitet (Charpentier, 1997). Budgeten kommer da inte
fungera som ett forslag pa hur framtiden kommer utspela sig s& som Czarniwska-Joerges och
Jacobsson (1989) menar att den skall. Budget kommer dé istdllet ses som ett verktyg som
utformar framtiden fOr organisationen, inte ger forslag pad den. Budgeten kan ur den
tolkningen antas ha tillrackligt stort inflytande pa organisationens framtid att verksamheten

faststills utifran den.

En annan anledning till att kommunerna inte hanterar osidkerheten med flyktingar som en
problematik dr avsaknaden av kostnadsansvar for tjinsten som skall utforas. Trots att det gar
att argumentera for att servicen som kommunen skall utféra hade gynnats av en planering for
ett okat antal flyktingar blir motiveringen for att reservera medel oerhort svar. Medlet som
kommunerna har for att bedriva sin verksamhet &r redan innan en sddan reservationen relativt
begransade och att avsitta medel for en hindelse som kanske kommer att ske stimmer varken
overens med effektivitet eller demokrati. Detta kan forklara varfor Regeringskansliet anser
flyktingmottagningen blir en sidoaktivitet som bedrivs kortsiktigt, d& det saknas den
ekonomiska styrkan eller framforhdllningen for att bedrivas som en vanlig del av
verksamheten. Samtidigt ger kostnadsansvaret, eller avsaknaden av det mojligheten att
beskylla staten for den ofullstindiga servicen och foljande merkostnader om det skulle
intriffa (Malmo, Arsredovisning 2015). For i en sidan relation med den korta
framforhallningen kommer parterna att skylla pd varandra, dér den ena anser att
verksamheten bedrivs ineffektivt vid sidan av medan den andra anser att resurserna ar for fa
och kommer for sent for att planera sin verksamhet (Gauld, 2007). Budgeten i de studerade
organisationerna dr skapade pa sé sitt att kostnaderna efter aret skall tickas av intdkterna
under aret. Gar kommunen med underskott sd kan det ses som ett kontraktsbrott mellan
aktorer (Rombach, 1986). En sadan form av kontraktsbrott gir det ej att finna i denna studie,
utan budgeten verkar trots Overhdngande osédkerhet att ha utformats pa ett sadant sitt att
resurserna riackte till, detta sdkerligen till foljd av storre rationaliseringar och

omstruktureringar internt i organisationerna.
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6 Avslutande diskussion

6.1 Slutsats

Det tycks vara sé att den inbyggda sikerhet som innefattas i en budget var tillrickligt for att
klara av den osékerhet som Migrationsverket menade skulle prigla aret. Ur tabellen (Se tabell
nr 1) framgar det att ekonomin dr god i merparten av de studerade organisationerna vilket
pekar pé att de hade resurser sé det rickte, vilket kan vara en forklaring till bristen av upplevd
osikerhet. Kommunerna hade helt enkelt tillrickligt med resurser i alla fall. Aven om vissa
nidmnder hade negativa utfall s blev kommunernas &vergripande resultat positivt dd andra
ndmnder i organisationen hade positiva avvikelser som tog ut skillnaden. Vilket resulterade i
att resurser aldrig uppfattades som en bristvara dven om det inte var utan svarigheter (Boden,
Arsredovisning 2015). Osikerheten i framtiden #r ett problem for just framtiden, vilket gor
dem till mer hanterbara problem for kommunen &n problemen som finns hér och nu och
maste 16sas direkt. Varpa en inbyggd reserv som anvénds arligen kan ses som innehavande
respekt for problematiken i framtiden, s& ur den bemérkelsen var osdkerheten redan

behandlad.

Kommunerna verkar inte ha upplevt att osdkerheten som formedlats av Migrationsverkets
prognoser blev ett problem i budgeten. Vilket kan kopplas till att osdkerheten inte hade nagon
mérkbar paverkan pa den kommunala ekonomin. Det blev till synes aldrig riktigt den
problematiken som det pa forhand antogs skulle intrdffa. De statliga medel som gavs i bidrag
for att ticka kostnader var tillsammans med de budgeterade resurserna tillrickliga for att
bibehdlla en god ekonomisk hushéllning for den enskilda kommunen. Vidare var
utformningen av och anvindningen av budget det som gav kommunerna tillrdckligt med
utrymme att klara denna kris, vilket det till slut mynnade ut att bli. Budgeten hade siledes
utformats pé ett sddant sétt att den klarade av att aterspegla den osékerhet som fanns under
aret, vilket kan argumenteras vara budgetens huvudsakliga uppgift. Som ett
fordelningsverktyg ar budgeten essentiellt for kommunen dér fasta kostnader kan berdknas
med god precision men dven nir inte budgeten efterlevdes sa ar var det ingen katastrof. Ingen
av de studerade organisationernas budget foljdes helt, procentuellt var avvikelsen inte alltid
s stor men anvindningen av resurser overskreds av samtliga studerade organisationer. Vilket
1 sig visar pa att resursbegriansningar inte dr ett sddant problem som kommunerna sjdlva
ibland vill fa det till och budgetens stelbenthet kanske inte dr sa tilltaget som viss forskning

menar pa.
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Sa linge kommunallagen inte tvingar kommunerna till att sikra framtida atagande pa ett
tillrackligt sdtt kommer kommunerna fortsdtta att agera efter storre héndelser intréffat och
inte innan, detta fOrutsétter att reservationen dven i framtiden &r tillricklig for att ticka
eventuella merkostnader som uppstdr men denna problematik kan inte harledas till budgeten.
Flyktingmottagningen kommer troligtvis att fortsdtta att bedrivas enligt Regeringskansliet
(Regeringskansliet, Slutrapport 2014) som tdmligen ineffektivt vid sidan av den vardagliga
verksamheten och merkostnader for tjanster kommer att fortsitta att skapas till f6ljd av detta

(Fundahn & Holmgren, 1992).

6.2 Avslutande reflektioner

Uppsatsen skrevs i1 vetenskap av att den inte skulle kunna ge en generaliserande bild pa hur
kommuner hanterar en hog grad av osdkerhet i budget. Emellertid var det inte heller syftet
med uppsatsen att gora det. Syftet var att generera kunskap om kommuners budget i tider av
en hog grad av osdkerhet. Genom att generera kunskap skulle &mnesdiskussionen fordjupas,
for och nackdelar med hur kommuner kan hantera frdgan illumineras. Med vald metod for
hur denna uppsats skulle handhas kunde inte alla forklarande faktorer behandlas eller
klargoras. I och med att processen hur en budget faststdills inte var inkluderat i uppsatsen
kunde viljor, aktorer och paverkningen av olika budgetmetoder inte urskiljas, ndgot som
annan forskning sedvanlig brukar ldgga stor vikt vid (Brorstrom, Haglund & Solli 2014;
Brorstrom & Solli, 1990). Skulle en annan typ av forskningsansats eller en annan metod
anvints hade sédkerligen faktorer som inte framgick i denna uppsats kunnat forklaras och
resultatet hade kunnat spegla en annan typ av problematik. Vad resultatet ur denna uppsats
kan erbjuda diskursen ir ytterligare en niva i en flersprakig, mdngdimensionell diskurs och en
bild pd hur ett urval av kommuner har hanterat osdkerheten i budget under

flyktingproblematiken for 2015.
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6.3 Fortsatt forskning

Denna uppsats frambringade ett flertal forslag till fortsatt forskning inom kommunal budget.
En framtida forskningsstudie hade kunnat vara att f6lja processen under aret nir budgeten
arbetas fram och studera hur osdkerheten behandlas under denna process och undersoka
huruvida osdkerhetsfaktorer lyfts fram Overhuvudtaget. Eftersom en intervju inte gav
tillrackligt med insyn for att kunna identifiera viljor och aktdrer i denna studie hade en
fortsatt studie kunnat inrikta sig pa detta, for att kunna finna hur aktérer inom verksamheten

paverkar osdkerhetsfaktorernas hantering.
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