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Sammanfattning

Denna rapport dr skriven pa uppdrag av revisionen 1 Landstinget Dalarna. I rapporten gors
en granskning av forutsittningar och nuldge vad géller beredningsprocessens funktionssatt
och beslutsunderlags kvalitet. Forutséttningar i form av organisationskultur och
tjinstemannakdrens kompetens diskuteras. Rapporten avslutas med att rekommendationer
ges.

Underlaget utgdrs dels och framforallt av de intervjuer som genomforts, dels har ett antal
beslutsunderlag inhdmtats och legat till grund for bedémningar och kommentarer.

Iakttagelser
De viktigaste iakttagelserna och slutsatserna ar dessa:

e Beredningsprocessen infor politiska beslut lider av brister, bland dem en
otillracklig grad av formalisering och forutsédgbarhet samt for sma inslag av politisk
dialog i den tidiga beredningen.

e Det finns inte ndgra normerande kvalitetskrav pa beslutsunderlag och heller ingen
artikulerad mekanism for kvalitetssékring av underlagen, vilket riskerar att leda till
att beslutsunderlag har ojamn eller for 14g kvalitet. Illustrationer av detta ges.
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Beredningsprocessen och beslutsforberedelser i stort dr inbdddad i en
organisationskultur och en tradition, dér tjanstemannaledningen och den politiska
majoritetens foretrddare samverkar intimt och informellt. Detta riskerar att sudda ut
rollerna och ge upphov till legitimitetsproblem.

Uppf6ljning av fattade beslut och fordndringar gors i otillracklig grad.

Tjinstemannakdren bedoms i allménhet ha ritt kompetens och ddrmed
forutséttningar for att leva upp till sin roll, men planering och samordning av
arbetsinsatserna i det nya kansliet maste ske pd ett sitt att denna kompetens
kommer till sin rétt.

En 6vergripande iakttagelse dr att manga av de intervjuade faster stort hopp vid dels den
nya organisationen, dels vid den styrning av tjinstemannaarbetet som planeras ske genom
att landstingsstyrelsen reglerar landstingsdirektorens uppdrag via ett avtal.

Rekommendationer

Foljande rekommendationer ges:

Ett nytt kontrakt och nya spelregler mellan politiker och tjdnstemén bor
formaliseras och i praktisk handling f6ljas

En for majoritet och opposition gemensam och tidig beredning av drenden bor
tillskapas

Beredningsfunktionen hos hilso- och sjukvardens ledningsgrupp ses som en viktig
faktor och bor sékras.

En effektiv d&rendeberednings- och planeringskapacitet i landstingets kansli bor
etableras som stod at ledningsgruppens arbete och operativt ansvariga utses

Maldokument om kraven pa beredning, beslutsunderlag och uppf6ljning av beslut
bor tas fram och mekanismer for kvalitetssékring tydliggoras

Ribborna bor hdjas avseende beslutsunderlag vid resursfordelningsbeslut, liksom
att precision och motiveringar vid verksamhetsplane- och budgetbeslut bor
forbéttras.



Ell ERNST & YOUNG

Innehallsforteckning

1 Inledning om inriktning och Syfte......c.cccveevvriiisniicssnricssnrccssnncsscnnnccsennees 4
2 Metod och diSPOSItiON ......eeeeeeicrsivnericsssssnnricssssnsnncsssssnssncssssssssnscssssssssscsssnnes 5
L L T T« BSOS PPSRSPRP 5
RappOItens diSPOSILION ......eeevieiiieeiieiieeiierie e esiee et e e eteesteeebeeseaeebeesaseesseessneenseessseenns 6

3 Beredning, beslutsunderlag och uppfoljning — hur borde det vara? ...... 6
BeredningsproCesSens SYTEC ... ..uiiiuiiiiiieiiieciie ettt et e 7
Beslutsunderlag 0ch BesIUL...........ccviiiiiiiiiiiieiee e 7
Forvintningar dven frén chefer/personal och allménhet ..............oocooiiiiiiiiiininn 8

4 Intryck fran intervjuer och Lisning — hur ir det? .........cooveveverevuecsvennnnens 8
Organisationskulturen — banden mellan politik och tjdnstemannaledning........................ 9
Beredningsmodellens karaktir och effektivitet..........ccceevieeiiiiiiiniiiiiiiiieececee e, 10
Den tidsméssiga aspekten péd beredningsmodellen.............coeeveeviiieniiniiieniiniiienieeen. 11
Tjanstemanna- och politikerroll i beredningen............ccoeceeeiiriiiiiiiniiiiieieeee 11
Beredningsprocessens kvalitet och dndamaélsenlighet — ytterligare bilder.................. 12
Haélso- och sjukvardsledningens stillning vid beredningen av drenden.......................... 13
Beslutsunderlagens KValitet..........ccviviieiiiiieiiieieeieeee et 13
Synpunkter fran INtErVJUSTNA .........eeviiiiieeiieriie ettt ettt e sre e e e 14
[Nustrationer av kvalitetsaspekter utifran konkreta drenden............ccceveeveriencnnnenne. 15
Tjanstemannakarens kompetens och kapacitet...........ooccoeveeiiiiiiiiiiiniiiieieeceees 16
Uppf6ljning av fattade beslut och genomforda forandringar ...........ccceeeviveenieeeiieennee. 17

5 Rekommendationer och forslag — vad bor goras? .........ceeeeeceeecscennnene 18
Utveckla nytt kontrakt och nya spelregler for politiker och tjansteman............cccceueeeee. 18
Formalisera tidig politisk beredning med bade majoritet och opposition....................... 19
Sdkra beredningsfunktionen hos hilso- och sjukvirdens ledningsgrupp.........ccceeueeeeee. 19
Séakra kansliets roll som operativt stod (beredning-planering) &t ledningsgruppen ........ 20
Maldokument for beredning, beslutsunderlag och uppfoljning av beslut ....................... 20
Hoj ribborna avseende beslutsunderlagen vid resursfordelningsbeslut........................... 21



Ell ERNST & YOUNG

1 Inledning om inriktning och syfte

Revisorerna i Landstinget Dalarna har gett Ernst och Young i uppdrag att granska och
virdera beslutsunderlag och drendeberedning i landstinget. En del av bakgrunden ar
landstingets ekonomiska problem. Dessa 6kar kraven pa att atgérder och forandringar som
syftar till kostnadsreducering ar vél underbyggda och beredda pa ett sédtt som skapar
forutséttningar for hog grad av samsyn och sa att genomforandet underldttas. Utdver
beskrivning och vérdering av styrkor och brister skall enligt uppdraget forslag och
rekommendationer om forbéttringar ges.

Tva aspekter pd avgriansning och inriktning behdver kommenteras:
e sambandet mellan beredning/beslutsunderlag och styrning/ledning i stort
e paverkan frdn den pagiende organisationsfordndringen

Uppdraget var inte att ge en samlad virdering av hur styrning och ledning bedrivs i
landstinget. Ett antal drenden bade gavs och har valts for att fungera som exemplifieringar
vad géller beslutsunderlags kvalitet och beredningsprocessen. Intryck fran ldsning och
intervjuer kring dessa ges i rapporten.

Samtidigt visar intervjuerna och de uppfattningar som dér fordes fram, att det finns ett
starkt samband mellan drendeberedning och beslutsunderlagens kvalitet och det sétt pa
vilket styrning och ledning bedrivs. Svagheter och styrkor i ledningsarbetet paverkar
beredning och drendehantering pé ett avgorande vis. En granskning av beredning och
beslutsunderlag belyser sdlunda ocksa kvaliteten i ledningsarbetet. Diskussion och forslag
kommer ddrmed att omfatta dven styrning och ledning i stort, men hela tiden med fokus pa
beredning och beslutsunderlag.

En andra aspekt dr att den politiska organisationen nyligen fordndrats och att
tjdnstemannaorganisationen for nidrvarande befinner sig i ett “organisationslost™ tillstand.
Styrningen enlig bestillar-utforartanken har successivt tunnats ut och ersitts nu definitivt
av en ny styridé, dér landstingsdirektdren ges ett uppdrag frin landstingsstyrelsen, uttryckt
1 ett avtal. Ett nytt, samlat landstingskansli skall bildas av de tva gamla kanslierna. Manga
av dem som intervjuats visste inte vilken framtida roll och placering de skall fa.

For att slutligen bekréfta bilden av en landstingsorganisation i stopsleven ldmnade
landstingsdirektoren sin post, i det skede intervjuarbetet bedrevs. Detta forandrar
forutsittningarna for organisationen ytterligare, inte minst beroende pd den avgdende
direktorens langa tjdnstgdringstid. Denna fordndring kan antas medfora att gamla
personallianser 16ses upp och ersitts av nya, att nya kretsar av ansvariga tjanstemén for
beredning av drenden m m kommer att uppstd. Hirmed skapas en potential for fornyelse.

Péaverkan pa uppdragets inriktning frén dessa faktorer ar tva:
e nulédgesbild tecknas med breda penseldrag
o Okad fokus pd forslag och rekommendationer

For det forsta kommer beskrivningen av nuldget att tecknas med ganska breda penseldrag.
Det var patagligt hur tidigt och konsekvent de intervjuade kom in pé de stora fradgorna om
politiker- och tjdnstemannaroll i beredningen, om den blivande kansliorganisationens
betydelse for ledningsarbetets bedrivande med mera, snarare 4n att fokusera enskildheter 1
beredning och beslutsunderlag. Stora fordndringar vicker stora frigor.
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For det andra blir det naturligt att i denna rapport ldgga tonvikt pa rekommendationer och
forslag till forbéttringar. Revisionens roll att frimja effektivitet och stddja en positiv
framtida utveckling hamnar i fokus. I den uppkomna situationen blir detaljkritik mindre
meningsfull och konstruktiva forslag viktigare. Vérdering av det som varit och pa det
raddande laget inriktas darfor pa det fundamentala.

2 Metod och disposition

Rapporten syftar till att ge en 6gonblicksbild, en snapshot, av situationen i Landstinget
Dalarna avseende kvalitet i beredningsprocess och beslutsunderlag. Ogonblicksbilden
baseras pa intryck fran

e inldsning av ett antal beslutsdrenden

¢ intervjuer med sammantaget tolv fortroendevalda och tjanstemén

Metod

Beslutsdrendena har valts ut utan att stranga urvalskriterier anvénts. Flera av drendena ér
aktuella, det vill sdga har varit aktuella under 2003. Andra gar ldngre tillbaka. Nagra har
beslutats i ddvarande driftsstyrelsen, andra ar eller har varit drenden for
landstingsstyrelsen. Flera av dem har varit foremal for diskussion i landstinget och
landstingsstyrelsen; synpunkter pa pedagogik, konsekvensbeskrivning och beredning har
framforts. Urvalet har gjorts av utredaren, i vissa fall pa forslag frén revisorerna.

De enskilda drendena som studerats dr beslut/drende om
o tillskapandet av entreprenadlosning for telefonifunktionen (1999)
e inflyttning av tvd vardcentraler till Avesta lasarettsomrade (1999)
e sammanslagning av tva vardcentraler 1 Mora till en (2002)

e forindring av psykiatrin i norra och vistra Dalarna, bland annat reducering av
antalet vardplatser vid Mora lasarett (2003)

o resursfordelningsmodell for hélso- och sjukvarden fr o m 2004 (2003)
e fordndring av jourverksamheten i primirvarden i norra och vistra Dalarna (2003)

e ctt "beslutspaket” med ytterligare fordndringar i primirvard, ambulanssjukvard
samt akutmottagningens oppethallande vid sjukhusen i Avesta och Ludvika (2003)

I rapporten vérderas och kommenteras inte pa ett systematisk sétt respektive drende, dess
beredning och beslutsunderlag. Detta skulle fora for langt och bli for detaljrikt. Daremot
refereras till vissa eller flera av dem i1 nuldgesbeskrivningen. Denna ér istéllet tematiskt
upplagd. Aven andra relevanta och aktuella dokument har inhimtats.

Foretradare for sdvél majoritet som opposition har intervjuats. Bland tjdnsteménnen har
relevanta (och tillgéngliga) personer vid framst endera av de tva berdrda kanslierna
kommit i fraga. Tvé av de intervjuade finns dock i roller i driftsorganisationen. Den
nyligen tilltrddde landstingsdirektdren har inte intervjuats.
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Intervjuerna skedde i ett intresserat och respektfullt klimat dér kritiska synpunkter
framfordes pa ett sakinrikat sétt. Intrycket var att atmosfédren i organisationen i detta
avseende &r god.

Ambitionsnivén avseende drenden och intervjuer sattes sa att det skulle skapas tillrdckligt
underlag for sammanstillandet av en relevant bild av drendeberedning och beslutsunderlag.
Pé denna grund skulle olika forbéttringsforslag ges. En mera systematisk kartldggning av
nuldget hade kravt analys av en betydligt storre omfattning av drenden och langt flera
intervjuade.

Slutligen &r en tredje och viktig killa till de gjorda bedomningarna rapportforfattarens egen
tidigare, decennielanga erfarenhet som hélso- och sjukvardstjansteman. Dessutom fréan ett
kansli vid ett landsting dir nyligen en snarlik organisationsforandring skett, nimligen
bildandet av en gemensam forvaltning under landstingsstyrelsen.

Ett utkast av rapporten har sénts ut till de intervjuade och dven diskuterats av gruppen av
revisorer. Inkomna synpunkter har pdverkat den slutliga utformningen av rapporten.

Rapportens disposition
Rapporten har fortséttningsvis foljande disposition:

Avsnitt tre - om hur det borde vara: Har beskrivs nagra allminna krav pa beredning och
beslutsunderlag i offentlig férvaltning. Synpunkter fran intervjuerna refereras.

Avsnitt fyra - om hur det dr: 1 detta avsnitt tecknas med breda penseldrag en bild av
arendeberedning och beslutsunderlag i Landstinget Dalarna, baserat pa drendelésning och
intervjuer. Avsnittet dr tematiskt organiserat for att underlétta lasningen och bereda vag for
foljande avsnitts rekommendationer och forslag.

Avsnitt fem — rekommendationer och forslag: 1 detta avslutande avsnitt ges och motiveras
nagra rekommendationer och forslag. Forslagen ér vissa fall franka, berdr ledningsarbetets
kirnfrdgor och dr medvetet formulerade med viss spets. Detta for att 6ka tydligheten och
bidra till att kvalitetsribborna for beredningsprocess och beslutsunderlag i Landstinget
Dalarna hojs.

3 Beredning, beslutsunderlag och uppfoljning — hur borde det vara?

Det finns en god redovisningssed f6r kommuner och landsting, som sitter normer for den
ekonomiska redovisningens utformning. Varenda ekonomichef tvingas, som professionell
yrkesman och —kvinna, forhélla sig till dessa normer. Men det finns, sévitt kint, inget
motsvarande brett accepterat dokument som sétter normer och kvalitetsribbor for
drendeberedning och beslutsunderlag.

Tjanstemén i offentlig férvaltning och i sjukvardadministration har ingen sérskilt stark
gemensam skolning, har ingen yrkeskodex som binder dem samman. Politiker och
tjdnstemain 1 ett landsting far 1 hog grad skapa sina egna regler, utifran de allmédnna
formuleringar som 4dnda finns och de egna forutséttningarna

Alla drenden kan inte dras 6ver en kam.Det mest sammansatta och centrala drendet i ett
landsting &r den arliga verksamhetsplanerings-, budget- och uppfoljningsprocessen. Andra
drenden dr avgriansade och inte aterkommande. Kraven pd beredning och beslutsunderlag
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skiftar dirmed. En enkel formulering av detta kom fram vid en intervju — "ett drende skall
bli sa utrett som dess beskaffenhet kréver”.

Beredningsprocessens syfte

Med beredningsprocess menas forberedelserna for och planeringsramen kring
beslutsfattandet. En vél fungerande planerings- och beredningsprocess skall till exempel

e prioritera mellan drenden, bade i tid och angelidgenhetsgrad; vilket styr
tjinstemannaarbetets omfattning och ambitionsniva avseende olika drenden

e skapa genomskinlighet och forutsdgbarhet i strommen av drenden

e skapa struktur i strbmmen av drenden, sd att drenden som &r beroende av varandra
tidigt kopplas samman och inte genom forbiseende av detta sinkar varandra

e avgora vilken den lampliga beslutsfattarkretsen &r for enskilda drenden, mot
bakgrund av géllande principer

e ge berorda och sakkunniga tillfille att paverka drendet och ddrmed sikerstilla
relevansen och allsidighet i det kommande beslutsunderlaget

e skapa tidsméssigt utrymme for forankring och diskussion, hos bade berdrda (t ex
chefer, personal, fackliga organisationer) och de slutliga beslutsfattarna

e skapa konsensus eller se till sd att oenighet vid beslutstillfallet beror pa genuint
skiljaktlig beddmning/virdering av sakfrdgorna, inte pa irrelevanta faktorer

Flertalet av kvalitetskraven ovan framkom under intervjuerna. Ytterligare synpunkter frdn
intervjuerna var till exempel att beredningen skall vara sddan att inte onddig “’liggtid”
uppkommer. Ett drende skall fa ta den tid som dr motiverad, men inte mera. Flera av de
intervjuade menade vidare att eventuella politiska direktiv eller riktlinjer bor synliggdras
tidigt 1 beredningsprocessen.

Beslutsunderlag och beslut

I ett drendehanteringsprojekt som 2002 drevs vid landstingets kansli anges nagra krav pa
vad ett beslutsunderlag skall innehélla: Till exempel en bakgrundbeskrivning, redogorelse
for var fragan i nulédget star, vilka de politiska partiernas uppfattning dr, innehallet i
aktuella forslag och hinder for forslagens genomfoérande.

Lagger vi till dessa krav de olika uppfattningar som framfordes av de intervjuade flyttas
kvalitetsribban upp till betydande hojder. Ett bra beslutsunderlag skall

e ge Overblick och leva upp till hoga pedagogiska krav, sa att det kan forstds pé basis
av lasning — inte forutsdtta muntliga kompletteringar pa viktiga punkter

o fokusera det for sammanhanget mest relevanta, men dértill vila pa bred faktagrund
e vara allsidigt och neutralt/objektivt/ovildigt

e kunna vara kvalificerat och bildande, d v s dven krdva en del av ldsaren

e helst inte ha "hdg teknisk niva”, inte riskera forlora sig i komplicerade berdkningar

e girna presentera och virdera alternativa forslag pa ett resonerande sétt
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o ge konsekvensbeskrivningar, avseende effekter pa patienter (hilsa), personal och
ekonomi

e ha tydliga och entydiga beslutsforslag, som inte krdver komplicerade tolkningar i
efterhand

¢ ha beslutsforslag som &r forenliga med andra gillande beslut, eller foresla att de
senare upphévs

e innehalla en genomforandeplan och sdga ndgot om hur uppféljning skall ske;
tydliggbra vem som har mandat och ansvar for genomforande och uppf6ljning

Goda skriftliga underlag framfordes av en intervjuad som sérskilt viktigt, ur
demokratisynvinkel. Skriftliga underlag gor det mojligt for flera dn de i den innersta
kretsen, de som deltar pa foredragningar och kan f& muntliga kompletteringar, att ta del av
och forsta drendena.

Forvintningar dven fran chefer/personal och allménhet

Fungerande beredning och goda beslutsunderlag ar en nddvindig forutséttning for att
politikerna skall kunna fullgora sitt uppdrag som fortroendevalda och utan att
heltidsengagemang krdvs. Men det 4r inte bara de fortroendevalda som har krav pa
beredning och beslutsunderlag.

Sjukvardens chefer och personal, alldeles oavsett om det &dr beslut som fattas pa politisk
nivé eller ej, bildar sin uppfattning om landstings- och sjukvérdsledningar bland annat pa
grundval av beredningsprocessen och beslutsunderlagens kvalitet. Hélso- och sjukvardens
personal dr ofta hogutbildad och stéller hdga allmédnna krav. Det dr en viktig
legitimitetsfraga for ledningen att infér denna demonstrera saklig kompetens och praktisk
skicklighet i beredning och utformning av beslutsunderlag.

For det tredje dr allmdnhet och media och ddrmed hela den offentliga beskrivningen av och
debatten om hilso- och sjukvarden beroende av goda beslutsunderlag. Goda, offentligt
tillgdngliga beslutunderlag forbéttrar forutsittningarna for en saklig debatt om sjukvérden,
dér det dr kdrnfragorna som star i centrum. Daliga beslutsunderlag omgjliggor en sadan
debatt.

4 Intryck frin intervjuer och lisning — hur ir det?

I detta avsnitt beskrivs den tolkning av nuldget som kommer ur intervjuerna och av
genomford lasning. Efter att nagra generella synpunkter pa styrnings- och
ledningskapaciteten i1 landstinget dterges, presenteras iakttagelser organiserade i sex teman.
Dessa teman &r

e organisationskulturen — banden mellan politik och tjinstemannaledning
e beredningsmodellens karaktér och effektivitet

e hilso- och sjukvérdsledningens stéllning vid beredning av drenden

e beslutsunderlagens kvalitet

e tjdnstemannakarens kompetens och kapacitet
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e uppfoljning av fattade beslut och genomforda forandringar

De tematiska iakttagelserna skall forstds mot den allménna bild som framtridder, nimligen
att Landstinget Dalarna brottas med klara problem vad giller sin styrnings- och
ledningskapacitet. Detta &r 1 och for sig inget att forvanas Over, utan ar ju sjdlva
utgangspunkten for den organisationsforandring som genomforts och genomfors, bade vad
giller den politiska och den tjinstemannamaissiga organisationen.

Vidare kan man, som en av de luttrade tjinsteménnen gjorde i en intervju, peka pa att
”sahdr dr det” 1 hogre eller lagre grad i alla landsting; styrning, beslutsunderlag och fragors
beredning kritiseras pd ménga hall — alla fragor kan alltid utredas lite béttre” etc.

Men samtidigt dr det en avgorande framgéingsfaktor att ledande tjinstemin och
fortroendevalda i landstinget har en ndgorlunda likartad bild av dessa problems karaktir,
tar dem pa allvar och drivs av en dvertygelse om att man kan forbéttra styrningen.

Den nya organisationen och dven tanken att reglera den politiska styrningen via
avtal/uppdrag till landstingsdirektoren tycks ha ett principiellt stod 1 organisationen. Flera
av de intervjuade tjansteminnen kndt hopp om forbéttringar av olika slag till inférandet av
den nya organisationen, vilket dr ett viktigt positivt tecken.

Organisationskulturen — banden mellan politik och tjéiinstemannaledning

”Organisationskultur” ar ofta nagot diffust och vagt beskrivet, som man dirmed inte direkt
kan knyta till konkretare frigor om beredning och kvalitet i beslutsunderlag. Kulturen
regleras inte av delegationsordningen! Men i ndstan alla intervjuer kom de intervjuade in
pa vad som beskrivs som en grundmurad tradition i Landstinget Dalarna — en tét och néra
relation mellan den politiska majoritetens ledare och tjanstemannaledningen, ibland sa tét
att rollerna tycks gé i varandra. Rapportens syfte gor det nddvéndigt att stanna vid denna
fraga.

Négra citat och uttryck illustrerar bilden av organisationskulturen: ”Ledande tjanstemén
kommunicerar nistan enbart med majoriteten”. Vi har en politiserad tjinstemannaledning,
radgangen hélls inte”. ”Man &r i symbios med varandra”. ’Politikerna &r allt for ofta inne 1
driftsfragor” och gér rakt ut i linjeorganisationen med sina direktiv, vid sidan av
tjdnstemannaledningen”. ”Tjdnstemédnnen hamnar i en utsatt position”, de dr politiskt
styrda och kan inte upprétthélla sin integritet som tjdnstemén”.

Aven ur den politiska majoritetens synpunkt finns det risker — den politiska ledningen kan
bli uppbunden och f6r lojal med sin tjanstemannaledning, darfor att man inte uppratthaller
armléngds avstand.

Det fanns dven positiva bilder av denna kultur. En synpunkt var att detta &r ett uttryck for
att det politiska systemet har den starka stillning som det bor ha, att det inte rddde ett
tjidnstemannavélde i landstinget. Koppling till langa maktinnehav gjordes — ”stdndiga
majoritetsskiften leder till att den politiska styrningen forsvagas, tjainstemannens makt blir
for stor.”

Vidare kan det nira samspelet den rddande ledningskulturen bidra till att de ledande
tjdnsteménnen i de interna diskussionerna med den politiska majoriteten har tryggheten att
sdga sin mening. Nérheten kan slutligen ocksé leda till en smidig och informell
problemldsning, vilket kan spara tid och vara effektivt.
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Men det finns nigra uppenbara problem med denna organisationskultur. Det forsta hidnger
thop med att politiska maktskiften kan vélta dven den sittande tjinstemannaledningen &t
sidan. Detta ar uppenbart kostsamt. Eftersom ”personkemi” &r en viktigt ingrediens kan det
ricka med skiften av landstingsrad. Aven utan maktskiften 4r det troligt att en
tjidnstemannaledning som ses som “politiserad” kommer att ifragaséttas och forsvagas.

For det andra ér det en pataglig risk att den politiska rollen respektive tjanstemannarollen
inte utvecklas som de borde. Den politiska lekmannaledningen &r ytterst ansvarig for
Dalarnas hélso- och sjukvardssystem, och maste kunna upptrada som starka kravstéllare
gentemot den tjdnstemannaledning som har det operativa styrningsansvaret. Detta gor man
troligen bést pa viss distans frén tjinstemannaledningen och utifran en egen tydlig bild av
det unika i rollen som politisk ledning.

For tjanstemannaledningen ar den andra sidan av samma mynt dn mer besvérande.
Tjanstemannaledningen maste ha krav pa sig och interna drivkrafter att utveckla sin
professionalitet, bade vad giller ledarskap 1 en politiskt styrd organisation och i sin roll
som operativt ansvariga for sjukvardsverksamheten, som sjukvardsledning.

Det finns en pataglig risk att den nu rddande organisationskulturen i landstinget leder till
att kravet pa att visa smidighet och foljsamhet visavi det politiska systemet (majoriteten)
kommer att dominera for mycket. En tjinstemannaledning som i alltfor hog grad baserar
sin stéllning pa det faktum att den har den politiska majoritetens stod, riskerar att hamna 1
legitimitetsproblem i forhéllande till hédlso- och sjukvardens chefer — utdver att relationen
till den politiska oppositionen sannolikt forsamras.

Vid intervjuerna framfordes bade de positiva och de negativa synpunkterna pé
organisationskulturen pa ett sakligt och aterhallsamt sitt, trots att fragorna dr “kéansliga”.
Detta okar forutsattningarna for en konstruktiv utveckling, ndr nu diskussionen om en
forandring sker: Landstingsstyrelsens ambition om att reglera landstingsdirektérens
uppdrag i ett skrivet avtal tolkar vi som ett inslag i en ambition att etablera en ny
organisationskultur.

Beredningsmodellens karaktir och effektivitet

Beredningsprocessens (eller planeringsprocessens) startpunkt dr veckomoten mellan
landstingsrad fran den politiska majoriteten och de ledande tjansteménnen. P4 dessa
informellt hallna méten dras riktlinjerna upp for hur olika fragor skall hanteras. Problem
identifieras och problemldsningar diskuteras. Det dr hogt 1 tak 1 diskussionen, enligt de
intervjuade. Den politiska ledningen ger till tjinsteménnen indikationer om sin instillning i
olika fragor, infor den formella beredningens start. Prioriteringar mellan drenden gors och
tidtabeller for beslutsfattande sitts. Inga formella minnesanteckningar gors eller
offentliggors.

Nasta skede 1 beredningsprocessen infor ett landstingsstyrelsemote dr nir de formella
beslutshandlingarna skickas ut till landstingsstyrelsens ledamoter, vilket sker en vecka
innan motet. I princip deltar oppositionens foretrddare ddrmed inte i ndgon beredning innan
det ar dags for beslut. En mojlighet dr dock att drenden bereds i planeringsutskottet (PLU).
Avsikten var att PLU skulle vara ett forum dar tidig beredning skedde och dér savél
majoritet och opposition deltog. Enligt flera av de intervjuade har PLU inte d&nnu (under
hosten) levt upp till denna roll.
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Den tidsmdssiga aspekten pd beredningsmodellen

Den nuvarande beredningsmodellen kan beskrivas som tydligt majoritetsanpassad. Detta ar
en konsekvens av att inget annat forum for beredning innan beslutstillfallet 1 LS 1 fungerar
1 nuldget. Oppositionen vet inte heller nér i tiden olika drenden skall tas upp till formell
behandling.

Fran oppositionens sida har man bade 1 intervju och i skrivelser uttryckt kritik mot detta.
Man menar att konsekvenserna blir att demokratin blir lidande — man hinner inte diskutera
beslutsforslag i partigrupperna innan det ar dags for beslut. Vidare anfordes i intervjuer
risken for att den politiska debatten reduceras till olika formfragor; att man tvingas begéra
aterremitteringar eftersom man inte hunnit forbereda sig eller for att man inte till
tjdnsteminnen kunnat ge synpunkter pé vilka aspekter av en viss frdga man ville ha belyst.

Det fanns stor samsyn om att dagens beredningsmodell ur denna synpunkt i nuléget inte
fungerar bra. Néagra av de intervjuade menade dock att den tidigare modellen med tidig
beredning med bdde majoritet och opposition foretrddda heller inte fungerat bra. Syftet
med denna beredning, nimligen gemensam, tidig och informell diskussion, infriades inte
da heller, enligt dessa intervjuade.

Det bor dock finnas goda moéjligheter att hitta 10sningar dir fragor tidigt annonseras och
diskuteras och dir tdgordningar for olika drenden laggs fast och synliggdrs, sé att i vart fall
denna kélla till politisk konflikt 1dggs at sidan.

Tjinstemanna- och politikerroll i beredningen

En svérare frdga dr den om tjanstemannaroll och politikerroll under beredningen av ett
arende. Det finns, som en del bade i den allmidnna organisationskulturen och 1 och med den
majoritetsanpassade beredningsmodellen ovan, en tradition med informell politisk
styrning, tidigt 1 beredningsprocessen.

I landstinget bereds inte drenden i enlighet med “den kommunala modellen”, som en av de
intervjuade uttryckte det, utan i enlighet med traditionen i Landstinget Dalarna. De ledande
tjdnsteménnen deltar 1 veckovisa beredningsmoten med den politisk majoritetens
foretradare. D& anger tjdnsteménnen sin uppfattning i olika fragor. Men man avger inte utét
en renodlad och sirskild tjinstemannauppfattning, nir den formella beredningen infor
beslut senare sker.

Nir en beslutshandling nér LS finns det en namngiven handldggare, som kan besvara
frdgor om drendet m m. Men i princip har ett drende och ett forslag som laggs pa LS bord
forankrats hos majoriteten. Detta ér saledes inget renodlat tjanstemannaforslag, utan en
skrivning fran tjanstemdnnen dér hansyn tagits till politiska riktlinjer, ddr sddana funnits.
Dock finns ingen rutin att i &renden ange vilka de politiska direktiven har varit.

Samma kritik som framfordes apropd organisationskulturen framfordes i intervjuerna
avseende denna aspekt pa beredningsprocessen. ’Majoriteten skaffar sig kunskap pé
informella moten — dér sker styrningen”. ”Véldigt mycket kors informellt”. Detta innebéar
att tjinstemannarollen tenderar att suddas ut. Lasaren av en beslutshandling kan inte
avgora vad som &r en politisk bedomning eller en tjanstemannauppfattning.

Aven beskrivning av upplevda fordelar gar igen: Det dr "smidigt”. Tjinsteminnen slipper
lagga tid pa forslag som &nda dr “’politiskt sett omojliga”. Ledande majoritetspolitiker kan
delta i tidig problemldsning och &r inte bara mottagare av forslag till 16sningar pa problem
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som andra formulerat. Det dr troligen heller “inte mojligt” att andra denna befésta tradition,
anforde en intervjuad tjdnsteman.

For tjanstemannakarens drivkraft att utveckla sin professionalism dr riskerna med denna
beredningsmodell tydliga. Ett uppdrag till tjanstemannakaren att allsidigt och sjdlvstindigt
belysa ett problemomréde och 1 skrift ge alternativa forslag till 16sningar 6kar kraven och
befordrar kvalitet. Det &r en sporre att for lekmannastyrelsen presentera resultatet av ett
sjalvstandigt arbete.

Om man tvirtom 1 informell beredning som tjdnsteman far signaler frdn den politiska
ledningen om vilken inriktning eller till och med vilket beslut man onskar se, ar det risk for
att man sédnker ribban och anpassar utredningen - beredningen till det 6nskade
beslutet/inriktningen.

Det finns i1 praktiken ménga mellanlégen mellan den sjélvstéindige och professionelle
tjidinstemannen och den fullt ut politiserade “tjinstemannen”. Beskrivningen ovan &r
medvetet renodlad, men fangar ett visentligt problem.

Beredningsprocessens kvalitet och dndamadlsenlighet — ytterligare bilder

Pé en generellt hallen frdga om beredningsprocessens kvalitet i landstinget spretar svaren
frén de intervjuade, dven vid sidan av de aspekter som ovan beskrivits. Omddmena varierar
fran att “’vi gor vil det man kan forvénta sig” och i huvudsak positiva bilder av arbetet 1
driftsstyrelsen, till mera tydligt kritiska synpunkter. De kritiska synpunkterna tar i flera fall
sin utgangspunkt i beredning i en mycket vid mening, nimligen den stora
planeringsprocessen kring budget, verksamhetsplanering och den 6vergripande ledningen
och styrningen.

Bland annat gav de intervjuade bilder av

e de tidigare rddande spanningarna mellan bestillare och utforare, ’klyftan vid
Svidrdsjogatan”, och aterverkningar av dessa i form av bristande handlingskraft

e den parallella styrningen med & ena sidan driftsstyrelsen och & den andra sidan
landstingsstyrelsen

e franvaro av eller ofullstindig disciplin kring en arlig skriftlig planeringscykel som
alla ledargestalter kédnner till och respekterar

e ryckighet, som nér driftsstyrelsen efter vad som av flera intervjuade beskrivs som
passivitet, plotsligt i maj 2003 utan ndrmare beredning fattar beslut om ett antal
radikala fordndringar och utredningar om sadana; att-satser presenterades i princip
vid sittande mote.

e allmén tidsbrist, ibland som f6ljd av att politiska initiativ lanseras och ett tidskrav
som gor att beredningen inte hinns med onskvért sitt. Generellt géller dven att
forsamrade ekonomiska prognoser gor att ledningen tvingas ta fram atgérder,
ibland skyndsamt.

Dessa bilder noteras, men ses i flera fall som motiveringar till att organisation och
styrmodell nu stops om. De dr ddrmed inte sd angeldgna att hér orda vidare om.
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Hilso- och sjukvirdsledningens stiillning vid beredningen av drenden

Inte bara den politiska delen av beredningen dr viktig. Det finns eller bor finnas en link
mellan den politisk beredningen och den tjdnstemannaledning, hélso- och sjukvardens
ledningsgrupp, (namnet &r oklart!) som varit verksam under hdsten. Det har funnits en
ambition att denna ledningsgrupp skall ha stark auktoritet och stillning i den nya
organisationen. Den bestér utover landstingsdirektoren dels av cheferna i
driftsorganisationen, dels av ledarpersoner fran kansliet, representerande specialkunskaper
och allmén ledarkompetens. (Notera att beskrivningen avser den forre direktorens
ledningsgrupp. En ny direktor utser sannolikt en ny ledningsgrupp, inte sjdlvklart med
samma sammanséttning som den tidigare)

Négra av de intervjuade pekade pa faktorer som kan bidra till att ledningsgruppens
stdllning blir svagare dn vad i varje fall den avgingne landstingsdirektoren avsett. En sddan
faktor var den politikerroll och organisationskultur som tidigare beskrivits (man gar forbi
chefer i linjen”). En annan &r det faktum att drendeberedningens startpunkt dr informella
moten mellan politisk ledning och den kanslibaserade tjanstemannaledningen.

Formellt sett dr ledningsgruppen radgivande till landstingsdirektoren. Nagra iakttagelser
om ledningsgruppens arbetssétt i forhallande till Gvrigt ledningsarbete har uppfangats:

e det finns 1 praktiken ingen drendegéng etablerad, med innebord att
ledningsgruppen skall ha behandlat drenden som dérefter beslutas 1
landstingsstyrelsen

e det finns ingen formell och publicerad katalog eller lista av drenden som hanteras
eller bereds inom ramen for denna ledningsgrupp, liksom tidplaner for
beslutsfattandet i gruppen

e minnesanteckningar och stillningstaganden fran ledningsgruppens arbete gors inte
tillgdngliga genom att protokoll l4ggs ut pa intranétet.

Dessa iakttagelser r relevanta, eftersom en ledningsgrupp som ges en stark roll i
drendeberedning, kan bidra till att beredningsprocessen blir battre - formaliserad,
strukturerad och overblickbar — med goda sidoeffekter dven for beredningen av frigor som
gér vidare till den politiska beredningen. Men intrycket ar att hilso- och sjukvérdens
ledningsgrupp 1 nulédget inte utgdér en sidan mekanism for kvalitetssdkring av
beredningsprocessen i Landstinget Dalarna.

Beslutsunderlagens kvalitet

Som illustrerades i avsnitt tre finns det hos de intervjuade en bild av 6nskad kvalitet i
beslutsunderlag och beredningsprocess som sétter ribban hogt. Honnorsord var bland annat
krav pé overblick, relevans, pedagogik, allsidighet, objektivitet och goda beskrivningar av
konsekvenser av beslut.

Vilken kvalitet haller beslutsunderlagen i Landstinget Dalarna? Om det brister — hur yttrar
sig det? Vad beror brister pa?

I landstinget finns det inte nagot normerande dokument, en méttstock eller en manual for
hur ett bra beslutsunderlag skall vara utformat och vilka steg som ingér i basal
utredningsmetodik. De intervjuade gjorde dérfor sina bedomningar utifrdn allmidnna
forvéantningar och krav, snarare 4n utifran en fastslagen norm eller en idealbild av
beslutsunderlag.
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Det gavs heller inte under intervjuerna ndgra tydliga beskrivningar av hur man arbetar for
att virna kvaliteten i1 beslutsunderlagen. Formellt ar l4dget klart - den enskilde handldggaren
och ytterst landstingsdirektdren har ansvaret for kvaliteten. Men nidgon egentlig mekanism
for kvalitetssidkring beskrevs inte av ndgon. Kanslichefen har ett visst ansvar {for
utformningen av de handlingar som géar in i den politiska beslutsprocessen, men har inte
rollen att virdera beslutsunderlagens kvalitet i en mera allmin mening.

Synpunkter fran intervjuerna

Nagra av de intervjuade pekade pa det allmdnna problemet att resursférdelnings- och
budgetbeslut i hélso- och sjukvarden 6verlag vilar pa osikra kunskaps- och
beslutsunderlag. Man kan utga fran att denna synpunkt delas av samtliga, men i flertalet
intervjuer var det kvaliteten 1 enskilda beslutsdrenden som fokuserades.

Intrycket frén intervjuerna ér det rader ganska olika uppfattningar om 1 vilken man
beslutsunderlagen héller 6nskvérd kvalitet. Flertalet menade att man visserligen kunde
hitta exempel pa motsatsen, men att beslutsunderlagen i huvudsak holl den kvalitet man
kunde forvénta sig.

Enskilda exempel gavs pa att beslutsunderlag brustit eller varit ndrmast obefintligt, som en
del av besluten i driftsstyrelsen maj 2003 om kostnadsreduceringar i hilso- och sjukvarden.
Detta gavs sirskilda forklaringar och sigs inte som ett monster. Aven ett 4rende fran
hosten 2003 om fordndringar av psykiatrin 1 norra och véstra Dalarna anfordes som
exempel pa ett drende som i ett tidigt skede ansdgs bristfilligt. D4 var fokus ensidigt pa
ekonomiska motiv for forandringen. Senare, menade en av de intervjuade, fordes en
mycket bredare beskrivning och motivering fram — underlaget blev mera allsidigt.

En pétagligt mera negativ bild av beslutsunderlagens kvalitet gavs av ndgon eller ndgra.
Dels anfordes den tidigare nimnda synpunkten att det inte gick att skilja pa
tjdinstemannabeddmningar och politiska virderingar. Dels att drenden brister i pedagogik
eller att viktiga drenden fors fram med magra eller obefintliga konsekvensbeskrivningar.
Som ett exempel pa det senare anfordes det under hosten 2003 aktuella drendet om
resursfordelningsmodellen.

Nér brister uppkom var forklaringen till detta oftast tidsbrist, fororsakade av olika
forbiseenden eller bradskande politiska initiativ som gjorde att fragor fordes fram till
beslut, trots att underlagen inte hunnit na den 6nskade kvaliteten. Ocksa den
”majoritetsanpassade” beredningsmodellen beskrevs leda till kritik mot underlagen,
framforallt s& fran oppositionens sida.

Sammantaget kan ségas att framforallt de intervjuade tjanstemdnnen inte hade sérskilt
starka eller vél artikulerade uppfattningar i fragan. Det intryck som gavs var att frigan om
beslutsunderlagens kvalitet av flertalet inte betraktades som en sérskilt stor fréga eller ett
viktigt problem. Detta trots att nagra drenden som varit aktuella under hosten i den
politiska debatten kritiserats for bristande kvalitet.

En mojlig forklaring till detta kan vara att de intervjuade tjansteménnen uppfattar att det ar
beredningsprocessen, snarare dn beslutsunderlagen i sig, som kritiserats (av frimst den
politiska oppositionen). Eller kanske enklare 4n sé - de tycker att beslutsunderlagen pé det
hela taget lever upp till de krav som bor stéllas.
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Illustrationer av kvalitetsaspekter utifrin konkreta drenden

Ett antal beslutsunderlag i olika drenden har studerats som del i arbetet med rapporten. Se
synpunkterna nedan péa nagra av dessa som exempel pa vad en nirldsning av ett fatal
drenden kan fésta uppmirksamheten pa. Dessa aspekter, som till del ar triviala och till del
ar mera fundamentala, skulle rimligen ha uppmérksammats om en mekanism for
kvalitetssékring funnits.

Bristande likformighet i underlagens struktur ar en naturlig f6ljd av att inga mallar eller
anvisningar finns. Detta utgor ett troligt problem for lekmannalédsaren. I ngra drenden
finns dock ansatser i form av likartade konsekvensbeskrivningar, indelade med hjilp av
styrkortsperspektiven kund/befolkning, medarbetare, process/produktion och ekonomi.
Detta giller d&rendena om psykiatri i norra och véstra Dalarna samt drendet om
primdrvardens jourverksamhet i samma geografiska omréde.

Det ar en pétaglig variation vad géller sprakhantering och éverskadlighet i dispositionen.
Som genomarbetade och goda exempel framstér jourdrendet ovan, men dven ett tidigare
drende om sammanslagning av vardcentraler i Mora kommun.

Ett exempel pa diskrepans mellan sakligt innehdll och framstdllning ar det mél och
plandokumentet om den framtida vuxenpsykiatrins innehéll och utveckling som utgjorde
bilaga till beslut om beslutet om psykiatrin ovan. Innehéllet 1 sak framstar som ambitiost
och intressant, men dokumentet som helhet hade kommit i &n béttre dager om det givits en
’journalistisk™ dversyn.

En ytterligare aspekt dr de olika graderna av detaljstyrning i det politiska beslutet. Att-
satserna 1 beslutet om psykiatrin i norra och vistra Dalarna dr péatagligt detaljrika och
reglerar t ex olika frdgor om mottagningsstrukturen. Detta kan jamforas med beslutet om
jourverksamheten i primérvéarden i1 norra och véstra Dalarna. I denna friga, som patagligt
har med sjukvardsutbudets geografiska lokalisering och 6ppethéllande att gora, fick chefen
1 princip ndrmast ett fritt mandat att avgora pa vilka orter jourverksamheten skulle minskas.
Formodligen har denna skillnad mellan d&rendena uppkommit av en hindelse och inte med
avsikt.

Ett tidigare beslut dir landstingsstyrelsen mojligen hade en missriktad precision i sitt
beslut dr det ddr man angav hur tre vardcentraler fullt ut skulle intregreras till en, nér flytt
till lasarettsomradet i Avesta skulle ske. Enligt uppgift har detta &nnu inte skett, men sdvitt
kant har inte landstingsstyrelsen reviderat sitt tidigare beslut i denna fraga.

Ett exempel pa oavsiktlig innehdllslig skillnad mellan beslutsmissiv och bakomliggande
PM ar beddmningen av kostnadsreduceringar i drendet om jourverksamheten i
primidrvéarden ovan. I bakomliggande PM anges att det mest radikala
fordandringsalternativet (till en jourlinje) innebér en kostnadsminskning i storleksordningen
3-4 miljoner kronor. I beslutsmissivet anges, utan motsvarande precisering av vilket
forandringsalternativ som avses, att kostnadsreduceringen kan berdknas till minst 3-4
miljoner kronor. Vid senare uppfoljning av de ekonomiska effekterna kan detta forbiseende
orsaka onddig irritation.

Proportionerna mellan ett drendes vikt och nedlagd utrednings- och beredningsinsats kan
belysas genom att det dldre drendet om att kopa telefonitjdnster fran extern leverantor
jaimfors med beslutet om &rsbudget for 2004. Arsbudgeten bestér av en dvergripande
fordelning av ekonomiska ramar, ledsagad av en dvergripande verksamhetsplan. Den
omfattar flera miljarder kronors verksamhet. Omfattningen av den tid som dgnats utredning
och beredning av drsbudgeten ar svér att bedoma utifran beslutshandlingarna.
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Telefonidrendet, ddremot, tycks av handlingarna att doma ha krévt en ansenlig arbetsinsats
frén tjinstemédnnen och en avsevérd politisk uppmérksamhet. Utan att forringa
telefonifunktionens vikt framstér proportionen mellan ett drendes vikt och
beredningsinsatsens omfattning som ett problem att uppmirksamma.

Slutligen ett exempel pd en strategisk styrfrdaga som fdtt en knapphdndig skriftlig
behandling och inte placerats in i sitt ritta ssmmanhang, nimligen hostens drende om den
resursfordelningsmodell som skall tillimpas fr o m 2004. Resursfordelningsmodellen f6r
sjukvérden &r i alla landsting en helt central fraga. Alternativen ér flera. Man kan ha fasta
anslagsbudgetar, prestationserséttning till producenterna, behovsbaserade budgetar eller
budgetar baserade pd tradition eller pd virdering i budget- och uppfdljningsprocess.

I beslutsdrendet presenteras en modell som i sak kan vara bade logisk och vél underbyggd,
men motiveringarna ir sd knapphindiga att lekmannaldsaren inte ges intryck av att detta ar
ett drende av storsta vikt. For- och nackdelar med alternativa 16sningar beskrivs inte.
Konsekvenser av dels denna modell, dels alternativa sddana, kommenteras ytterst
overgripande eller knappt det. Under hand 4r det dock vél ként att delar av sjukvarden 1
landstinget kommer att utséttas for ett stort fordndringstryck om modellen fullt ut
realiseras.

Resursfordelningsmodellens funktion i en strategi for effektivisering av produktionen och
etablerande av réttvis virdkonsumtion vare sig fortydligas eller problematiseras. Detta sista
exempel illustrerar ett fall dir tjainstemannaledningen inte lyckats i uppgiften att med god
pedagogik skapa dverblick och sammanhang, till stod for lekmannastyrelsens
stillningstagande.

Genomgangen ovan dr anekdotisk och ger inte underlag for en samlad bedomning av
beslutsunderlagens kvalitet. Men om det inte finns mattstockar och anvisningar om hur ett
bra beslutsunderlag skall se ut och ingen medveten och artikulerad strategi for att sdkra
kvaliteten, okar risken for att kvaliteten forsdmras. Sarskilt géller detta i ett skede av
organisationsfordndringar och skiften av roller och ansvar, nidr beredningsprocessen brottas
med problem och nér det ekonomiska ldget skapar oro och driver fram krav pa snabba
beslut.

Tjinstemannakirens kompetens och kapacitet

Hur kompetent dr den tjdnstemannakér som star till den politiska ledningens och
landstingets forfogande, vid beredningsprocessers drivande och nir beslutsunderlag skall
fram?

Halso- och sjukvérdsverksamhet &r erként svér att styra. Den politiska styrelsen ar i
huvudsak en lekmannastyrelse. Kompetensfrdgan ar darfor uppenbart relevant, men ocksé
svar att besvara.

Den skriftliga dokumentationen (drenden m m) ger inga bra svar pd denna fraga —
kompetens dr mera én utrednings- och skrivformaga. Nar fragan stilldes i intervjuerna
belyser svaret de intervjuades sjélvbild och bild av vilka krav de menar att man rimligen
bor stélla pa kompetensen.

De tre huvudsakliga svaren som kunde utldsas blev dnda intressanta, hér beskrivna i
stiliserad form:

e ”Ja, det finns ett kompetensproblem i tjanstemannakaren”, men da i en specifik
mening: Det finns fa personer som forenar 6verblick 6ver sjukvard och
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sjukvérdsverksamheterna med ekonomisk kompetens och allmén styrnings- och
ledningskunskap. ”Vem har den strategiska blicken?” frdgade en intervjuad.

Niér kansliets kompetenser beskrevs var det ofta i termer av "nischade”
kompetensomraden, som ekonomi, personal, information etc. Behovet av samtidig
overblick och sakkunskap fran olika kompetensomrdden erkdndes, men exemplifieringarna
med personer som kan integrera olika kunskapsfalt var forsiktigt uttalade. Dessutom krévs
pedagogisk formaga och god skrivformaga for att denna kompetens skall komma till sin
ritt! Det naturliga svaret pd denna utmaning blev for ndgra av de intervjuade att konstruera
“team” 1 arbetet med de mera sammansatta fragorna.

Det fanns dven mera tydligt negativa bilder av tjdnstemannakérens kompetens, och dir
detta forklarades med eller relaterades till en kritisk syn pé organisationskultur och
beredningsmodell. En intervjuad menade att det fanns kompetens for vardaglig beredning
av sjukvérdsfrdgor, men att det var sémre bestdllt med den kompetens som krévs for att
genofora storre utredningsarbeten.

e ”Negj, det finns i grunden inget kompetensproblem”, utan det finns i de bada
kanslier som nu fors samman en rad individer med relevant och behdvd kompetens,
om sjukvardsverksamhet och landstingsadministration.

Halso- och sjukvérdens praktiska frdgor fors 1 den nya organisationen in till
landstingskansliet. Framforallt dr det darfor viktigt att den sjukvardsnira kompetensen
kommer fram och till sin rétt i den nya organisationen. Det fanns hos flera av de
intervjuade en tillforsikt infor mojligheterna till detta.

Aven problemet att de driftsansvariga i sjukvérden traditionellt haft en kritisk syn pa
landstingskansliets sjukvardskompens — ”man &r for langt fran sjukvardsgolvet” — ar
mojligt att 6verkomma, menade den intervjuade som gav bilden.

e ”Nej, det finns inget kompetensproblem, i meningen tillgdng pa kunniga individer”.
Men, tillade négra av de intervjuade, en avgorande faktor &r att den nya
kansliorganisationen blir framgéngsrik som arbetsledande och arbetsfordelande
motor. Arbetet maste organiseras sa att helheten blir bra, att individerna lyckas som
del i det nya kollektivet.

Avslutningsvis fanns det hos de intervjuade tva motstridiga tolkningar av kompetens- och
kapacitetsproblemet i tjinstemannaorganisationen, som hir presenteras utan vidare
tolkning. A ena sidan fanns det en oro dver att den samlade tjinstemannaorganisationen
skulle bli sa slimmad (”anorektisk™) att kvaliteten pa beslutsunderlag som f6ljd av tidsbrist
och for hog arbetsbelastning skulle bli lidande.

A andra sidan fanns den motsatta uppfattningen, att det var viktigt att det nya kansliet inte
blir alltfor stort. D4 skulle risken ndmligen 6ka att grupper av medarbetare skapar egna
arbetsuppgifter eller att arbetsuppgifter utfors av tradition, utan att det finns en riktig
“bestéllning” fran ledningen av dem.

Uppfoljning av fattade beslut och genomforda forindringar

Det finns en pataglig samsyn hos de intervjuade om att uppfoljning i landstinget ar ett
eftersatt omrade. Detta giller bade uppfoljning av fattade beslut och genomforda
fordndringar (som intervjufragan avsag) och den generella uppfoljningen av
sjukvéardsverksamheten (som flera av de intervjuade spontant tog upp).

17



Ell ERNST & YOUNG

Det forekommer att det 1 besluten anges hur beslutet eller fordndringen skall f6ljas upp,
men det finns ingen rutin fOr att se till sa att detta sker. Fragan om varfor
drendeuppfoljningen dr svag fick flera intressanta svar fran tjdnstemannen:

e Det har inte stillts fragor fran politikerna om detta” och ”ingen har fort fram kritik
mot hur det ar”

99, 99

e De flesta av oss har fokus pa frdgan vad som skall goras, inte pa hur det blev”; ” vi
tar oss inte tid att blicka bakat”

e Det dr hela tiden nya organisationer och nya roller, det kdnns inte relevant att titta
tillbaka™.

Den vidare frdgan om uppfoljning av sjukvardens effektivitet i olika meningar engagerade
uppenbart flera av de intervjuade. Det radde hos nigra en pétaglig frustration dver bristerna
1 den ’samlade kunskapsmassa” som stod till forfogande vid olika diskussioner om
fordndringar av sjukvarden.

De upplevda bristerna &r intressanta &ven mot bakgrunden att Landstinget Dalarna har en
lang tradition av medverkan i det sd kallade nyckeltalssamarbetet, Nysam, dir landsting
och verksamhetsomrdden jaimfors med varandra, med stdd av en rad data. En av de
intervjuade menade att Nysam-jamforelserna egentligen inte anvéndes som stod for
sjukvérdens styrning. Bristerna i verksamhetsuppf6ljning i hdlso- och sjukvérden dr dock
inte unikt for Landstinget Dalarna, vilket pdpekades i flera av intervjuerna.

I ett utkast till avtal/uppdrag till landstingsdirektéren fanns en beskrivning av vilken
uppfoljning som planerades ske. I ljuset av utvecklingsambitionerna i vissa andra landsting
framstar planerna i Landstinget i Dalarna som relativt modesta.

5 Rekommendationer och forslag — vad bor goras?

Flera av de rekommendationer som nedan ges syftar till att 6ka “formaliseringsgraden” i
beredning och drendehantering. Tonvikt ldggs pé klara och atskilda roller mellan politiker
och tjdnsteman, skriftliga beslutsunderlag, rutiner och regler for beredningsprocess m m.
Négra av de intervjuade har kommenterat detta, vilket foranleder ett fortydligande.

Den foreslagna 6kade formaliseringsgraden syftar inte till att ersdtta informell och muntlig
dialog utan snarare att strukturera och sdtta ramarna for denna. Tanken ar till exempel
inte att oppet deklarerad politisk styrning vid ett uppdrags formulerande bist realiseras
genom ensidiga politiska direktiv till tjdnstemannaledning. Det finns alltid behov av dialog
och ett interaktivt forhallningssitt pa bada sidor — uppdrag kan sannolikt ofta ges en klarare
inriktning och en béttre precision om de sakkunniga tjanstemédnnen deltar 1 utformningen
av dem.

Utveckla nytt kontrakt och nya spelregler for politiker och tjinsteman
Tjanstemannaledningen i landstinget bor uppvisa professionalitet pd tva arenor:

e dels vad avser landstingsadministration; upptrdda som “ovéldiga” tjinstemén som
sjalvstandigt bereder drenden och driver olika styrprocesser pa landstingsniva, inom
de ramar som de uttalade politiska direktiven och besluten ger
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e dels vad avser praktisk hélso- och sjukvérdsledning och styrning, i samtidig dialog
och samspel med sjukvérdens linjechefer och med de politiska beslutsfattarna.

En fOrutséttning for att tjinstemannaledningen skall kunna utveckla en sddan
professionalitet dr att man verkar i en organisationskultur som kréver det. Kraven maste
komma inte bara underifrén, frdn sjukvardens driftsorganisation, utan dven fran den
politiska ledningen. En ytterligare forutsdttning &r att de formella och informella
ledargestalterna i tjinstemannakaren i1 praktisk handling bejakar denna utveckling av
yrkesrollen.

Aven den politiska maktutdvningen behdver utvecklas, bli mera formaliserad och uttryckas
1 styrdokument. Att kanalisera den politiska maktutdvningen via ett avtal/uppdrag till
landstingsdirektdren &r ett viktigt steg i denna riktning. Samtidigt bor da den hittillsvarande
informella modellen for politisk styrning underordnas uppdragsmodellen.

Som stdd for detta foreslds att dven normer och spelregler formuleras och ges status, inte
bara uppdragets innehall. I detta regelverk bor synliggdras ansvar och skyldigheter for
bade tjanstemannaledning och politisk ledning, som ett slags ”skydd” for
uppdragsstyrningen.

Formalisera tidig politisk beredning med biade majoritet och opposition

En fungerande och tidig politisk beredning av drenden &r ett naturligt stod for en mera
formaliserad modell for politisk styrning. Majoritet och opposition bor ges lika goda
forutsittningar att halla sig informerade och f6lja de ur politisk synvinkel viktigare
arendena. Det dr dessutom en fordel om samsyn kan utvecklas vad géller hur olika fragor
formellt skall beredas och drivas fram i riktning mot beslut.

Vilka former f6r denna beredning som viljs dr av underordnad betydelse. Det kan vara ett
planeringsutskott som fungerar enligt intentionerna eller annan 16sning. Aven om
majoritetens foretrddare anser sig ha behov av dialog med tjinstemannaledningen utan
nérvaro frdn opposition, sd kan en tidig gemensam beredning ge viktiga bidrag till en
forbéttrad styrning. Da bor dven eventuella politiska direktiv for tjinstemédnnens beredning
av drenden synliggoras.

Det ar ocksa viktigt att den politiska ledningen efterfragar explicit formulerade
tjdnstemannauppfattningar i olika fragor. Detta kommer att medfora att man vénjer sig vid
att hantera och avdramatisera de situationer dé den politiska vérderingen skiljer sig fran
tjdnstemannaledningens uppfattning.

Sékra beredningsfunktionen hos hélso- och sjukvirdens ledningsgrupp

Ledningsarbetets effektivitet och landstingsdirektdrens kapacitet att axla den nya rollen &r
beroende av att det finns en stark ledningsgrupp pa tjanstemannaplanet. Denna
ledningsgrupp ér formellt radgivande till direktoren, men bor ges en reellt stark stdllning 1
olika fragors hantering och dven ta stéllning i viktiga fragor.

Utdver tillkomsten av spelregler och en formalisering av den politiska styrningen (se
ovan), sd kan ledningsgruppens stillning i d&rendeberedningen stirkas genom att

e ledningsgruppen ges mojlighet att ta stéllning till d&renden; det dr vidare onskvart att
ledningsgruppen tar fram ett tjanstemannaforslag till verksamhetsplan och budget,
pa basis av politiskt uppdrag
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e minnesanteckningar fran ledningsgruppens moten gors tillgangliga for hela
organisationen. Detta sé att chefer och politiker som ej deltar, skall kunna f6lja
detta steg 1 drendeberednings- och beslutsprocessen.

e det uppréttas en katalog eller forteckning av drenden, uppdrag och projekt som
drivs som del i ledningsgruppens arbete.

Dessa eller liknande forslag i samma riktning skulle stodja etablerandet av det nya
styrkontraktet och ytterligare 6ka formaliseringsgraden i drendeberedning. Behandling av
arenden pé ledningsgruppen skulle dértill innebira att en mekanism for kvalitetssékring av
beslutsunderlag infors.

Sdkra kansliets roll som operativt stod (beredning-planering) it ledningsgruppen

Den nya organisationen kommer att innebéra att en rad driftsfrdgor inom hélso- och
sjukvarden “flyttar in” till landstingets kansli och skall hanteras parallellt med de tidigare
uppgifterna vid kansliet fullgors. Detta, tillsammans med krav pa 6kad formalisering och
krav pé planeringsprocessen, gor att kraven pa tjanstemannaledningen kommer att bli
stora. Ledningsarbetet maste bedrivas med hog effektivitet och god framforhéllning. Den 1
och for sig nodvindiga vardagliga problemlosningen och drendehanteringen fér inte
forsdmra kapaciteten att hantera de strategiska styrprocesserna och fragorna.

Flertalet personer i landstingsdirektorens ledningsgrupp har sin huvudsakliga roll som
chefer i driftsorganisationen. Av bade arbetsméssiga och dverblicksskil maste
landstingsdirektdrens stab och dar sirskilt nagon eller ndgra nyckelpersoner ges formella
roller dels i1 ledningsgruppen, dels ges rollen att vara de operativt sammanhéllande av de
viktigaste styrprocesserna. En av de viktigare av dessa ar planeringscykeln for
verksamhetsplan, budgetprocess och uppfoljning. Nagon eller ndgra personer kommer
aven att behova bitrdda landstingsdirektoren vad géller ledningsgruppens motes- och
arendeplanering.

Sammantaget kan ségas att en ambition att dels formalisera den politiska och
tjdnstemannamassiga drendeberedningen, dels linka dem samman, forutsétter en pataglig
planeringskapacitet till stdd for landstingsdirektoren och tjdnstemannaledningen.
Landstingsdirektoren bor i ett auktoritativt dokument beskriva roller for ledningsgrupp,
stab och kansli och sirskilt tydliggéra den roll som ledningsstdd som kansli och stab bor ha
at ledningsgruppen.

Mildokument for beredning, beslutsunderlag och uppfoljning av beslut

Tre till varandra relaterade forslag ges. For det forsta foreslas att ett dokument (en
”mattstock”) arbetas fram, dér landstinget lagger fast de krav péd drendeberedning och
beslutsunderlags innehall som skall uppfyllas.

For det andra foreslas att mekanismer for kvalitetssékring av beredningsprocess och
beslutsunderlag etableras. Det kan till exempel rora sig om inrdttandet av en arbetsgrupp
som ges 1 uppdrag att revidera beslutsunderlag och forbereda en halvérsvis dterkommande
punkt pa landstingsstyrelsemdte pa detta tema.

For det tredje foreslds, som en del i kvalitetssdkringen, att en rutin for uppfoljning av
fattade beslut och genomforda fordndringar inréttas. I detta ingar att prioritera mellan olika
objekt for uppfoljning, sa att kraven pé arbetsinsats fran de berordas sida blir rimlig.
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Ho6j ribborna avseende beslutsunderlagen vid resursfordelningsbeslut

Manga av de viktigare drendena i landstinget har med resursfordelning och med
omfattningen av sjukvérdens tjdnster att gora. I nuldget tycks Landstinget Dalarna befinna
sig 1 en beslutsrytm med bland annat f6ljande tvd kinnetecken:

e enskilda beslut om kostnadsreduceringar fattas pa ad hoc basis, d v s vart och ett for
sig vid olika tillféllen pa &ret, snarare &n att samlas ihop i en gemensam budget- och
verksamhetsplaneringsprocess

e arsbudgeten &r en dvergripande ram for hilso- och sjukvarden, som ddrefter bryts
ned och blir ramar till sju verksamhetsomraden. Budgetbeslutets innebdrd och
konsekvens for olika sjukvardsverksamheter framgér inte vid beslutstillfillet.

Utifrén dessa iakttagelser ges tva forslag. For det forsta att beslut som paverkar
resursfordelning och verksamhetsnivier fors samman till ett eller tvd beslutstillféllen.
Idealt sett skall ett arligt beslutstillfdlle racka, men om det ekonomiska ldget kridver snabba
atgirder, sé bor 1 varje fall besluten samlas ihop till tva tillfallen.

Om besluten fattas samtidigt dr det lattare for beslutsfattare att stélla flera olika forslag mot
varandra och utifrin detta virdera fordndringar och konsekvenser. Det skirper dven
disciplinen i beredningen i drenden och okar sannolikheten for att proportionerna blir de
ritta; att stora fragor ges ett stort utrymme i beredning och diskussion och vice versa.

Det andra forslaget dr att det arliga budgetbeslutet skall backas upp av ett bakomliggande
tjdnstemannaforslag med verksamhetsplaner och preciserade budgetar. Ledningen bor ta
fram verksamhetsplaner och budgetforslag for avsevirt fler verksamhetsomraden én
dagens sju. Budgetforslag och verksamhetsfordndringar bor vara motiverade sé att sé
kallade horisontella prioriteringsbeslut mdjliggdrs. Motiveringarna bor bestd av
beddmningar om tillgénglighet, effektivitet/produktivitet och vardkonsumtion i olika delar
av sjukvérden.

Ett viktigt argument &r att den utveckling av politikerrollen och den politiska styrningen
som beskrevs ovan forutsitter att de fortroendevalda far nya instrument. Man maste kunna
leva upp till sin viktigaste roll: Att virdera och paverka resursfordelningen i hélso- och
sjukvérden, att paverka tillgédnglighet och fordelningen av sjukvardens tjénster.

Ett budgetbeslut som &r s dvergripande att inga konsekvenser kan utlédsas riskerar att
tunna ut den nya politikerrollen. I sin tur skapas d4 ett incitament for den politiska
ledningen att gé in i1 en roll som driftsansvariga koncernchefer.

Vidare kommer kraven pa ledningsgruppen att ha val motiverade och pa god kunskap
grundade budgetforslag och verksamhetsplaner att hoja ribborna for styrning och ledning.
Kapaciteten for analys av produktivitet, uppfoljning av vardkonsumtion och vardkvalitet
kommer att behdva utvecklas rejélt. Man kommer att tvingas att anlégga ett genuint
lansperspektiv nér resurserna fordelas.

Detta forslag dr forenligt med dagens linjeorganisation i hilso- och sjukvarden.
Resursfordelningsmodellens status kan dock komma att behova diskuteras.
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