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Om Tankesmedjan Balans

Syftet med Tankesmedjan Balans ar att synliggora hur den politiska
styrningen av valfarden skapar psykisk ohalsa hos de som jobbar i vard,
skola och omsorg. Vi vill ddrmed skapa opinion for en politisk styrning av
valfarden som grundar sig i balans mellan krav och resurser.

Tankesmedjan Balans tar inte partipolitisk stallning. Vart engagemang
grundar sig viljan att bidra till att den arbetsrelaterade psykiska ohalsan
minskas. Vi stddjer politiska initiativ for att minska obalansen mellan krav
och resurser i valfarden, sa lange de inte innebar att svaga grupper i
samhallet stalls mot varandra.

Tankesmedjan Balans ar en ideell forening utan bindningar till andra
organisationer eller foretag. Vara driftskostnader tacks av frivilliga
donationer fran privatpersoner.

Vill du stddja vart arbete med den har typen av rapporter, valkommen att
bli manadsgivare pa www.tankesmedjanbalans.se/stotta eller gér en
engangsdonation via Swish till nr 123 063 57 14.

Web: www.tankesmedjanbalans.se
E-post: smedjan@tankesmedjanbalans.se
Twitter: @tsbalans

Facebook: www.facebook.com/tsbalans
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Sammanfattning

Vi ser en 6kande psykisk ohalsa i samhallet som drabbar valfardens
medarbetare i hdgre grad an industrins. Detta kopplas ofta till stressande
villkor i arbetslivet. | den har granskningen undersoker vi hur kommunal
budgetering bidrar till stressande villkor genom sa kallade
effektiviseringskrav.

| den har rapporten redovisar vi en totalstudie av svenska kommuners
budgetar 2018. Det ar oss veterligen den forsta kompletta granskningen
av alla kommunala budgetar i Sverige.

I 9 av 10 kommuner férsamras forutsattningarna for en god arbetsmiljo i
kommunalt styrd valfard under 2018.

Forsamringarna sker genom flera olika budgettekniska konstruktioner,
och ar darfor inte alltid uppenbara fér den politiker, journalist eller
medborgare som vill satta sig in i en kommuns verksamhet. Men alla
konstruktioner har det gemensamt att de innebar att chefer inom
kommunal valfard har sdmre finansiering for sina verksamheter 2018
jamfort med 2017.

Resultaten stammer val éverens med den enkatstudie fran Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL), dar 9 av 10 ekonomichefer i svenska
kommuner uppger att kommunen kommer att férséka bromsa sin
kostnadsutveckling genom effektivisering.

Med denna rapport vill vi dels pavisa hur vanligt forekommande det ar
med sparkrav redan pa planeringsstadiet av kommunal valfard, dels lyfta
de risker sparkraven medfor fér medarbetares arbetsmiljé och halsa.
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Inledning

Psykiska diagnoser relaterade till stress ar den storsta orsaken till
sjukfranvaro. De kan leda till allt fran nagra veckors till flera ars franvaro
med kvarstaende hjarnskador. Till de varst drabbade av stressen hoér
valfardens sa kallade kontaktyrken, som till stor del finns inom
kommunernas verksamhet - i skola, forskola, vard och omsorg.

Stressen i valfarden har alltsa ett hogt pris, bade for de individer som
drabbas, for valfardens kvalitet och for samhallsekonomin. Ansvaret vilar
darfor tungt pa& kommunerna att skapa en hallbar arbetsmiljo.

Vad ar en héllbar arbetsmiljo? Den enklaste definitionen ar “balans
mellan krav och resurser”. Det galler pa flera nivaer. Som manniskor
behover vi balans mellan arbetsbelastning (krav) och tid, utrustning,
aterhamtning med mera (resurser) for att gora ett gott arbete och behalla
héalsa och arbetsgladje. Pa systemniva behdver kraven pa en
verksamhet, som definieras av lagar och styrdokument, vara i balans
med resurserna, som fordelas i kommunernas budgetar.

Vi har darfér granskat samtliga 290 kommuners budgetar fér 2018. | sa
manga som 9 av 10 budgetar ser vi att glappet mellan krav och resurser i
valfarden riskerar att 6ka, det vill sdga att resurserna minskar utan att
kraven sanks.

Vi vill tacka Niklas Altermark, fil dr i statsvetenskap vid Lunds universitet,
som bistatt med rad kring metod, men som inte har nagot ansvar for
feltolkningar eller andra misstag i rapporten.

Stockholm och Géteborg, juni 2018

Asa Plesner
Marcus Larsson
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Granskat material och metod

Vi har gatt igenom samtliga kommuners budgetar fér 2018 efter att de
beslutats i kommunfullmaktige. Vi har analyserat de riktlinjer som
kommunen beskriver for berakning av ndmndernas ramar, och gatt
igenom de avsnitt och bilagor dar berakningarna redovisas.

Om kommunbudgeten inte gett tydliga besked, har vi gatt igenom
namndbudgetar fér ndmnder som organiserar kommunens
valfardsverksamhet, last namndprotokoll och/eller stallt kompletterande
fragor till kommunens ekonomichef per mail.

Utifran granskningen har vi bedémt om kommunens budget orsakar risk
for odefinierade sparkrav i valfarden under 2018: ja eller ne;j.

Var utgangspunkt ar att budgeten orsakar en sadan risk om
verksamheterna far minskade resurser per uppdrag/elev i fasta priser,
utan att budgettexten forklarar hur verksamheten ska anpassas for att
klara sitt uppdrag med mindre resurser. For att géra bedémningen har vi
anvant fyra kriterier:

- Finns det en “minuspost”, ndgon typ av ospecificerad besparing, i
namndens ramberakning?

- Far verksamheterna full kompensation fér volymokning?

- Far verksamheterna upprakning i niva med SKL:s prisindex for
kommunal verksamhet fér 6kande kostnader?

- Finns det tidigare underskott som ska hamtas hem inom ramen
for ordinarie budget?

Det ar vart att kommentera det faktum att kommuners budgetar tycks
vara sa lite studerade. Det innebér att vi inte har haft nagra tidigare
metodval att forhalla oss till. Vi har valt en sa enkel metod som mojligt, sa
att den har granskningen ska utgora ett rimligt forsta forsok till
systematisk budgetgranskning. Metoden kan helt sékert utvecklas.

Budgetar ar ocksa, jamfort med arsredovisningarna, valdigt varierade i
sin utformning. Det innebar férstas en osakerhet i var metod.

Kommuners arsredovisningar, daremot, sammanstalls och gors
tillgangliga bade av SCB och i verktyget Kolada (Kommun- och
landstingsdatabasen). Det kan synas sjalvklart att data dver faktiska utfall
ar mer relevanta an data over planer: borde inte fragan vara vad
kommuner faktiskt lagger for resurser pa sin valfard, snarare én vad de
tankte sig att lagga pa den? Vi menar att just budgetens natur som
styrande dokument gor den till ett viktigare studieobjekt nar vi vill kunna
fundera 6ver kopplingar till arbetsbelastning och arbetsmiljé. Den
kommunala budgeten, omvandlad till olika pengbelopp och utférdelad till
utférare och enheter, satter ramen for ett ars ledarskap av enhets- och
verksamhetschefer. Bemanning planeras och tjanster férdelas utifran
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budgeten. Aven om det under &ret skulle komma tillskott for att

kompensera for en alltfor snav budget, har ursprungsbudgeten da redan
legat till grund for ett antal manaders arbetsmiljo.

Resultat

Budgetarna i 260 kommuner medfor risk for sparkrav i verksamheterna i
valfardsnamnder. Detta sker i huvudsak pa tre satt:

1) Uttalade krav pa effektivisering,

2) Otillracklig kompensation for 6kande kostnader

3) Krav pa att tidigare underskott ska hamtas hem under
innevarande budgetar

Vi noterar ocksa att den omfattande l6neglidningen inom valfardsyrkena
inte alls diskuteras i budgettexter.

Konstruktion 1: Uttalade krav pa
effektivisering

| 43 % av kommunerna -- 125 stycken -- tillampas nagon form av generell
besparing. Den har typen av sparkrav kallas helst inte besparing, utan till
exempel omprovningskrav (Orebro), férandringsfaktor (Géteborg) eller
effektivisering (Stockholm, Gavle, Timra och manga fler). Gemensamt ar
att de utgdr en minuspost i berdkningen av ndmndens rambudget.

“Effektiviseringskrav” ska inte sammanblandas med nedlaggningar,
ambitionssankningar eller investeringar i verktyg eller metoder for hogre
effektivitet i verksamheten. Om en kommun tilldampar effektiviseringskrav
innebar det att verksamheten omedelbart far en minskning av sin budget,
utan nagon omstallningstid, anvisning om sankta mal for verksamheten,
eller andra riktlinjer for hur besparingen ska ga till.

Det har ar beslut som ar latta for politiker att ta, men mycket svara for
medarbetare att leva upp till. Effektivare arbetssatt uppfinner sig inte av
sig sjalva. Genom “effektiviseringskrav” skjuter kommunfullmaktige
problemet bort fran sig, utat och nedat i organisationen. En budget som
forbereds i maj och beslutas i oktober, borjar galla i januari.
Omstaliningsperioden for de verksamheter som behéver genomféra
“effektiviseringarna” ar alltsd mycket kort. Det ar inte realistiskt att tro att
namnder pa nagra manader ska uppfinna, utveckla och inféra
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arbetsbesparande metoder i personalintensiva verksamheter.

Konstruktion 2: Otillracklig kompensation for
Okande kostnader

SKL tar fram indextal for hur kommunernas kostnader forvantas stiga.
Men 48 % av Sveriges kommuner anvander egna, lagre prognoser for
kostnadsutvecklingen i sina kalkyler for 2018. Inte i nagot fall har vi hittat
en motivering till varfér den egna kommunens kostnader skulle 6ka
mindre &n SKL:s prognos.

| klartext innebar det har att mer jobb ska utféras pa samma tid. Det kan
ta sig uttryck som att [donedkningar maste jobbas in genom tyngre
arbetsbelastning.

Konstruktion 3: Tidigare underskott ska
hamtas hem

Kommunala verksamheter klarar inte alltid att halla budget. Manga
socialnamnder har haft kraftigt 6kande kostnader for personlig assistans
och inhyrd personal fran bemanningsféretag, och manga skolor och
forskolor har hégre I6nekostnadsdkningar &n SKL prognostiserat.

Det finns inget krav i kommunallagen pa att varje verksamhet, eller varje
enskild namnd, ska halla budget. Daremot staller kommunallagen krav pa
att varje kommun definierar finansiella mal, och att kommunfullmaktige
antar en plan for att aterstalla negativa resultat inom tre ar.

Kommunsektorn har under de senaste aren gjort positiva resultat. De
skulle alltsad kunna valja att kompensera de namnder dar kostnaderna
dragit ivag, genom att anvanda en del av sina 6verskott. Beroende pa hur
de finansiella riktlinjerna i kommunen ser ut kan det har vara tillatet eller
inte.

54 kommuner tilldmpade vare sig generella effektiviseringskrav eller
otillracklig kostnadskompensation. | dessa kommuner kontrollerade vi
utfallet for valfardsndmnderna under 2017. 1 17 kommuner fanns
underskott som skulle hamtas hem antingen av enheten sjalv eller av den
egna ndmnden, inom ramen fér kommande ars budgetar.

Men budgeten for nasta ar var da inte beraknad utifran det faktiska
utfallet, utan med utgangspunkt i hur den forra budgeten sag ut. En
budget som var otillracklig 2017, réknas alltsa upp med schablontal och
ska sedan bade tacka 2018 éars kostnader, och till att betala av en del av
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2017 ars underskott. Detta forutsatter forstas besparingar i
verksamheterna.

Smygsparandets konsekvenser

Hallbar arbetsmiljo fordrar balans mellan krav och resurser. Nar resurser
minskar utan att kraven justeras ner i motsvarande grad, forsamras
forutsattningarna for god arbetsmiljé.

Ju langre ner i organisationen som besluten skjuts, desto mer drabbas
medarbetarnas arbetsmiljo. Politiker i kommunfullmaktige, till exempel,
kan besluta om att avlasta en namnd med delar av dess uppdrag. Om de
skulle ta ett sadant beslut samtidigt som de minskar ramen (i fasta priser)
har de enligt synsattet om balans mellan krav och resurser tagit ansvar
for arbetsmiljon.

Om de minskar namndramen utan att minska uppdraget, flyttas den
uppkomna obalansen mellan krav och resurser till ndAmndens dagordning.
En namnd kan besluta om att avveckla enskilda enheter eller projekt, for
att pa sa satt undvika att en resursminskning drabbar arbetsmiljén. Men
ett saddant beslut har inte lika saker effekt pa arbetsmiljon som ett beslut
pa kommunfullméktigeniva: ndmnden har ju fortfarande kvar hela sitt
uppdrag, och behdéver pa ett eller annat satt se till att de kvarvarande
verksamheterna utfér det uppdraget.

Om inte heller namnden beslutar vilka delar av verksamheten som ska
upphora for att anpassa den totala arbetsmangden till en snavare budget,
foljer obalansen mellan krav och resurser med ut till enheterna. Och gar
det sa langt -- vilket det ofta gor, att ddma av hur fa exempel vi hittar pa
tydligt definierade kravsankningar fran fullmaktige eller namnder -- ar det
praktiskt taget omdjligt att hantera resursminskningen utan att férsdmra
arbetsmiljon. Inom kommunal valfard ar personalkostnader den absolut
storsta kostnadsposten. Som enhetschef kan du inte heller rada éver
redan upphandlade tjanster, och ofta inte heller paverka din lokalkostnad.
Personalens antal, sysselsattningsgrader, I6nenivaer och arbetsmangd ar
de variabler du tvingas arbeta med.

Atgardsplaner vi tagit del av frdn enheter och ndmnder tar i regel upp
besparingar som direkt 6kar arbetsbelastningen pa ordinarie personal.
Nagra exempel:
- Vikariestopp under delar av aret
- Vakanshallning av tjanster
- Inkopsstopp under delar av aret eller nedskarningar pa t ex
inkopta laromedel (6kar arbetsbelastningen om personalen
istallet far i uppdrag att ta fram eget material)
- Ta bort stédpersonal eller minska pa anvandandet av personal
med specialistkompetens
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Atgarder av det har slaget skapar omedelbart bade hogre
arbetsbelastning och en kansla av att “snaran dras at” i verksamheten.
Medarbetare, brukare och anhériga blir bade besvarade av den ékande
arbetsbelastningen och oroade fér om ytterligare férsamringar och
neddragningar vantar langre fram. Men i sa manga som 9 av 10
kommuner bor dessa atgarder egentligen inte komma som nagon
Overraskning: de gar ju att forutse bara genom att granska kommunens
budget!

Nar politiker samtidigt presenterar sina budgetar genom att lyfta fram
“satsningar” skapas en forvirrande motsattning mellan kommunikation
och verklighet. Det har galler bade stora och sma kommuner och
kommuner med olika politiska majoriteter.

Solna stads presentation av 2018 ars budget inleds: “Hog kvalité i skola
och barnomsorg och 6kad trygghet i omsorgen av aldre solnabor
fortsatter att vara prioriterade i Solna stads budget for 2018.” Denna
“prioritering” innebar i praktiken att samtliga namnder far en upprakning
for I6ner och priser med 1,0 % -- en tredjedel av SKL:s index for
kommunala kostnadsokningar. Solna har ett borgerligt styre, en lag
skattesats, en medelinkomst Gver rikssnittet och ligger i en
storstadsregion.

Timra skiljer sig pa alla dessa punkter fran Solna. Har ar medelinkomsten
lagre an rikssnittet, skattesatsen hdgre, kommunen styrs av
socialdemokraterna. | budgetens inledning skriver kommunalradet om
idel satsningar -- mer tid pa férskolan, gratis busskort och satsningar pa
att forbattra foretagarklimatet. Att barn- och utbildningsnamnden samtidigt
far ett sparkrav pa 4,6 miljoner géms pa sidan 52 i budgetdokumentet och
kommenteras inte alls i kommunikationen av budgeten.

Ar vara pastaenden om budgeteringens konsekvenser trovardiga? Som vi
konstaterade tidigare i rapporten, saknas det tidigare forskning att luta sig
pa for att bedéma det. Intressant nog gjorde SKL en enkatstudie till
kommunala ekonomichefer som presenterades i deras Ekonomirapport i
maj 2018. Dar svarade 205 ekonomichefer om utsikterna infor 2019. 90
procent uppger da att laget ser sdmre ut infor 2019 &n vad det gor for
2018, och av dessa uppger 98 % att kommunen kommer att anvanda
effektiviseringar for att klara verksamheten och finansieringen.

Oavsett eventuella brister i var metod, kommer vi alltsa fram till samma
slutsats som de som har absolut bast insyn i kommunernas ekonomi och
budgetering. Det finns darmed goda grunder for slutsatsen att
effektiviseringskrav idag utgér en norm for hur den kommunala
verksamheten styrs.

Arbetsmiljdlagen har sedan lange stallt ett absolut krav pa att “teknik,
arbetsorganisation och arbetsinnehall ska utformas sa att arbetstagaren
inte utsatts for fysiska eller psykiska belastningar som kan medféra
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ohalsa eller olycksfall”. | och med foéreskrifterna om organisatorisk och
social arbetsmiljo, som kom 2016, fortydligas att det ar just balans mellan
krav och resurser ska efterstravas. Ohalsosam arbetsmiljé definieras dar
som en milj6 dar “kraven i arbetet mer an tillfalligt dverskrider
resurserna”.

Resurser maste inte alltid vara just pengar. Men det &r inte realistiskt att
tro att ekonomistyrning kan ignoreras i arbetsmiljodebatten. Det ar inte

heller realistiskt att tro att aterkommande krav pé “effektiviseringar” kan
uppfyllas utan att politiker paA kommunal niva berattar hur det ska ga till.
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Slutsats

Effektiviseringskrav pa& kommunbudgetniva ar en allmant utbredd
styrningsmetod som forsvarar enhetschefers uppdrag och riskerar
medarbetares halsa.

Det innebar att kommuners implementering av kommunallagens krav pa
god ekonomisk hushallning konkurrerar ut arbetsmiljélagens krav pa god
arbetsmiljo.

| nastan alla kommuner riskerar arbetsmiljon att férsamras pa grund av
smygsparande under 2018. Samtidigt kommer valjare att [dsa om
satsningar och vall6éften och férvanta sig battre, inte sdmre, kvalitet i
valfarden.

Vélfardens medarbetare betalar priset for att det politiska systemet inte
kan hantera det har glappet.
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