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1. Bakgrund

Pa uppdrag av de fortroendevalda revisorerna i Landstinget Dalarna har Komrev inom
Ohrlings PricewaterhouseCoopers genomfort en granskning av tillimpade styrmodeller
med fordjupning i ekonomistyrning och budgetberedning.

Landstingets revisorer har i tidigare granskningar berort delar av styrprocessens olika
komponenter. Granskningarna har bl a visat att landstingets ekonomistyrning inte ger
onskade effekter avseende styrningen av verksamheten. De brister som iakttagits handlar
bl a om att det saknas en tydlig koppling mellan landstingsfullmiktiges och davarande
driftstyrelsens verksamhetsmal samt bristande konsistens mellan finansiella mal och
verksamhetsmal.

Syftet med denna granskning dr dels att som underlag till revisionens risk och
vésentlighetsanalys kartligga och dokumentera hur styrningen i olika verksamhetsgrenar
ar uppbyggd och hur delarna samverkar inbordes, dels att 1 en fordjupning ge underlag for
beddmning av &ndamalsenligheten i ekonomistyrning och budgetprocess. For att fa ett
tydligare underlag for framtida stillningstaganden anser landstingsrevisorerna att det ar
viktigt att f4 en systematisk genomgang, beskrivning och beddmning av hur landstingets
styrsystem dr uppbyggt och fungerar.

1.1  Granskningens och rapportens struktur samt revisionsfragor

Granskningen omfattar tva delar, vilket ocksa géller for rapporten. Den forsta delen utgor
en kartliggning rorande den eller de styrmodeller som anvinds inom landstingsstyrelsen,
servicendmnden och tandvardsndmnden. Del 1 omfattar avsnitt 3. I den andra delen
beskrivs och bedoms dndamalsenligheten 1 de styrmodeller som tillimpas och i synnerhet
ekonomistyrning och budgetprocess. Del 2 omfattar avsnitten 4-7.

1.1.1 Kartlaggningen, del 1

Syftet med denna del &r

att beskriva de styrmodeller som anvinds inom landstingsstyrelsen, servicenimnden
och tandvardsnimnden.

Granskning ska sdledes omfatta foljande:

e Kartlaggning och beskrivning av tillimpade styrmodeller inom landstingsstyrelsen,
servicendmnden och tandvardsndmnden.
e Kortfattad beskrivning av de teoretiska grunderna for tillimpade styrmodeller.
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Granskningen ska ocksa ge svar pa foljande revisionsfragor:

e Hur samverkar tillimpad styrmodell savél teoretiskt som i den praktiska dagliga
verksamheten med varandra?

e [ vilken utstrackning och pa vilket sitt &r tillimpade styrmodeller dokumenterade,
forankrade och beslutade?

e Med vilka tidsperspektiv verkar styrmodellerna — Gverensstimmer tidsperspektiven
mellan tillimpade styrmodeller?

e Vilka fordndringar har skett av tillimpade modeller efter att bestéllar-
/utférarmodellen avvecklats?

1.1.2 Beddmning av andamalsenligheten i styrmodeller, ekonomistyrning
och budgetprocess, del 2

Syftet med denna del &r

att beskriva och bedoma dndamalsenligheten i landstingets styrmodell med séirskild
inriktning mot ekonomistyrning och budgetprocess

Granskningen ska siledes omfatta

e En fordjupad beskrivning av ekonomistyrningen och budgetprocessens roll inom
landstingets styrsystem?

Granskningen ska ocksa ge svar pa foljande revisionsfragor

e Beskrivning av hur budgetprocessen praktiskt fungerar i organisationen och vilken
dialog som faktiskt fors mellan olika nivaer och mellan olika enheter pd samma
nivd? (Finns det ndgon skillnad mellan hur systemet fungerar och hur det ar tidnkt
att fungera? Tydlighet i strukturen?)

e Vilken langsiktighet finns 1 landstingets ekonomistyrning och hur tydlig adr
styrningen avseende strategier och méal?

e Vilken roll intar den av styrelsen anvinda resursfordelningsmodellen i
ekonomistyrningen och hur paverkar denna budgetarbetet?

1.1.3 Avgransning och revisionsmetod

Granskningarna omfattar landstingsstyrelsens, servicendmndens och tandvardstyrelsens
ansvarsomraden. Angaende landstingsstyrelsen begrénsas granskningen till
landstingsstyrelsens verksamhet inom hélso- och sjukvard.

I granskningen ingar dven att lamna forslag till hur styrprocesserna kan utvecklas for att
uppné 6kad dndamalsenlighet.
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Granskningen har genomf6rts genom inldsning av relevanta styrdokument, intervjuer med
foretradare for den politiska ledningen i landstingsstyrelsen, servicendmnden samt
tandvardstyrelsen. Darutdver har ledande tjanstemén pé landstingets huvudkontor inom
hilso- och sjukvarden och inom servicenimnden respektive tandvardsstyrelsens
ansvarsomraden intervjuats. En webbaserad enkédt som riktats till ca 200 tjanstemin med
budgetansvar samt relevanta stabsfunktionérer har ocksa genomforts.

2 Sammanfattande bedomning av styrmodell,
ekonomistyrning och budgetprocess, del 2

Sammanfattningen avser, del 2, bedomning av styrmodell, ekonomistyrning och
budgetprocess, d.v.s. avsnitten 4-7. Vi vill understryka att vir granskning i védsentliga
delar dr genomford under perioden maj — juni 2005. Vi 4r medvetna om att en
fordndringsprocess pagér i Landstinget Dalarna i syfte att utveckla formerna for styrning.
Denna process har fortsatt efter det att var granskning genomfordes, vilket innebar att
omstandigheter och erfarenheter kan ha tillkommit som vi inte har beaktat i denna rapport.

I vara intervjuer med foretradare for landstinget och dess ledning, sdvil den politiska som
den professionella, har vi fatt tydliga signaler pa att en fordndring av formerna for styrning
av Landstinget Dalarna star hogt pd agendan. Det finns en relativt stor samsyn rorande
brister i den hittillsvarande styrningen. Vi far intrycket att det finns en drlig vilja till
fordandring. Vi tycker att denna ambition om fordndring bor finnas med i bakgrunden da vi
i redovisar vara bedomningar rérande de forhallanden som har géllt fram till den tidpunkt
da var granskning har genomforts.

Vi tror att den storsta forbattringspotentialen ligger 1 att utveckla dialogen 1 styrningen.
Det handlar om dialogen mellan fortroendevalda och mellan majoritetsblock och
minoritetsblock. Samsyn, samarbete och 6ppenhet 6ver block- och partigranser har, i
andra kommuner och landsting, visat sig vara en framgangsfaktor. Sarskilt i situationer
som har krévt att mer genomgripande atgérder vidtas for att vinda en bekymmersam
ekonomisk situation.

Det handlar ocksé om att utveckla dialogen mellan landstingets huvudkontor och
verksamhetsforetrddare. Det mentala avstandet dr idag for langt. Enligt vara intervjuer ar
fortroendet for centrala stabsfunktioner, idag lagt i verksamheten. En svag legitimitet for
centrala stabsfunktioner i verksamheten innebaér att styrsystemet och dess signaler riskerar
att forsvagas. Vi har, i vara intervjuer emellertid erfarit att det nu finns en uttalad ambition
fran landstingsdirektoren att “’lyfta in sjukvarden i1 landstingshuset”. Det handlar ocksa,
enligt var uppfattning om att centrala stabsfunktioner maste gora sig synliga ute i
landstingets kdrnverksamhet.
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Vi noterar vidare att Landstinget Dalarna, i hog grad har forklarat sin svaga ekonomiska
situation med externa orsaker, som man inte sjilv kan paverka. Véart intryck dr nu att det
finns tecken som tyder pé att i hogre grad dn tidigare fokusera de egna och paverkbara
forbéttringsomradena. Var bedomning &r att en fordndring, fran att se sig som ett “offer
for omsténdigheterna” till en instéllning diar man sjélv dger en stor del av problemen kan
skapa gynnsamma effekter pa bdde ekonomi och verksamhet i Landstinget Dalarna.

Den politiska organisationens utveckling handlar om att koncentrera det verkstillande
politiska ansvaret till landstingsstyrelsen. Vi bedomer att det &r ett riktigt val att politikens
operativa styrfunktioner samlas hos landstingsstyrelsen. Rollférdelningen inom nuvarande
ndmndsorganisation kan sannolikt justeras sa att landstingsstyrelsen operativa funktioner
och ansvar blir 4nnu tydligare. Vi bedomer att nuvarande roll- och ansvarfoérdelningen
mellan landstingsstyrelsen och de lokala nimnderna riskerar att forsvara den politiska
organisationens operativa mojligheter att resursfordela och prioritera utifrdn regionens
samlade behov och villkor. Det géller fraimst den politiska styrningen och resursférdelning
inom nédrsjukvarden. Det politiska systemets mdjligheter till rationell styrning skulle vinna
pa att

e arbetsformerna for den lokala befolkningsdialogen och demokratiska forankringen
formas inom landstingsfullmiktiga medan,

e det operativa ansvaret for verksamhetens planering och prioriteringar starkare
koncentreras och knyts till landstingsstyrelsen.

Andra landstingen uppger att de har positiva erfarenheter av en sddan utveckling.

Vi noterar att den nyinréttade s.k. direktorstraffen ar ett forum med goda mojligheter att
starka landstingets verkstillande styrning och forbéttra samspelet mellan den politiska
ledningen och landstingets verksamhetsledning. Det bor ocksé gora det mojligt att pa ett
battre sétt en hittills integrera de olika planeringsprocesserna.

Utskottsorganisationen foljer inte som vi bedomer det utvecklingen mot en koncentrerad
politisk styrning. Nuvarande organisationen bedomer vi gor beredningsprocesserna svar
att samordna och Overblicka. Ambitionen att stirka den operativa politiska styrning talar
dven for att beredningsprocessen skulle vinna pé att samlas inom ett utskott.

Vér beddmning dr att en genomarbetad och forankrad omvérldsanalys bor ingé som en
sjdlvklar del av planeringsprocessen. Vi har ocksé noterat att landstinget uppfyller
kommunallagens krav rorande langsiktigheten i den ekonomiska planeringen. Vi anser
dock att ambitionsnivdn avseende sikten i1 savél den ekonomiska planeringen som
verksamhetsplaneringen bor kunna hojas. Detta giller i synnerhet
verksamhetsplaneringen. Var beddmning ar ocksa att det bor 6vervégas en tidigarelagd
planeringsprocess, dér beslut om budget och verksamhetsplan tas av fullmiktige 1 juni. Vi
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tror att organisationens mentala handlingsberedskap ocksa kan 6ka med en langre sikt 1
planeringen. Forutsdttningarna for att uppna en god ekonomisk hushallning bor ddrmed
ocksé forbattras.

Vi har noterat att i planeringsforutsittningarna infor arbetet med budget 2006 och
verksamhetsplan 2006-2009 ér de finansiella malen utformade betydligt tydligare, jamf{ort
med tidigare. De foreslagna mélen har ocksa en betydligt hogre ambitionsnivd. Vi anser
att detta indikerar en visentlig forbattring i syfte att 6ka precisionen i styrningen. Vi
menar emellertid att landstinget ytterligare bor tydliggora utgdngspunkterna for den
berdkning som de finansiella malen bygger pa. En viktig parameter i denna berdkning
borde, enligt var uppfattning vara landstingets historik med tidigare stora negativa resultat
som urholkat den finansiella stillningen. Vér forhoppning ér att de foreslagna finansiella
malen ocksd kommer att ingér 1 budget och plan fér den kommande planperioden.

Styrsignaler genom tydliga verksamhetsmal &r generellt svaga, dock med ett viktigt
undantag, ndmligen tillgédnglighet, dir malen dock adr mycket tydliga. Vi har noterat att det
1 arsredovisningen finns en tydlig avrapportering av mal avseende tillgdnglighet. Vi stérks
1 var uppfattning att styrsignalerna ar generellt svaga nér vi ocksa noterar den relativt
svaga kopplig som finns mellan den centralt framtagna verksamhetsplanen och
verksamheternas egna planer. Den genomforda enkidten ger oss ytterligare stod 1 denna
beddmning.

Det har i1 véra intervjuer framkommit en hdg grad av samsyn betrédffande svagheterna i
hittillsvarande verksamhets- och ekonomistyrning. Det finns ocksé en, enligt var
beddomning drlig ambition att forstidrka denna. Det padgar ocksé aktiviteter 1 denna riktning.
Vi dr overtygade om att denna ambition har goda forutsittningar att ge positiva effekter i
ambitionen att uppna en god ekonomisk hushallning.

Vér samlade bedomning rorande tydlighet avseende mal och strategier &r att dessa
forefaller vara relativt tydliga i verksamheten. Vi bedomer emellertid att formulering av
mal och strategier inom verksamheterna gors relativt oberoende av centrala styrsignaler.
Centralt styrande signaler utgors framst av de ekonomiska restriktionerna samt mal
avseende tillgéngligheten. Att uppdraget dessutom dr kommunicerat med uppdragsgivaren
samt att man anser att det finns dverenskommelser med uppdragsgivaren rorande
verksamheten ger ytterligare indikationer pa styrningen inom verksamheterna i dessa
avseende forefaller vara relativt tydlig. Skillnaderna mellan olika enheter och
verksamheter dr emellertid stora.

Véar bedomning ér dock att det finns ett stort behov av att tydliggéra konsekvenserna vid
avvikelser mot savél ekonomiska som verksamhetsmédssiga mal. Detta, tillsammans med
en Okad langsiktighet i planering och styrning, fran landstingledningens sida, skulle
paverka styrsystemet positivt i visentlig grad.
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Var bedomning ar ocksé att informationsforsorjningen i verksamheten fungerar mycket
bra, avseende savil verksamhetsdata som ekonomi. Dessutom bedoms
verksamhetschefernas ansvar vara tydligt. Man anser sig ocksa ha en relativt god kontroll
over verksamhetens ekonomi. Var samlade bedémning 1 denna del &r att nuvarande
forhallanden utgor en styrka som péverkar styrsystemet i en positiv riktning.

Nir det giller genomforandet av budgetprocessen och de rutiner och anvisningar som styr
denna samt den tid som stér till forfogande finns ocksa enligt enkdten en stor
forbattringspotential. Detta géller ocksé rutiner, systematik och kontinuitet i samband med
uppfoljning och rapportering av avvikelser. I detta ssmmanhang finns enligt enkdten ocksé
brister i form av relevant dterkoppling.

I granskningen framtrader bilden av en resursférdelningsmodell som i sin tekniska
utformning ar svar att forsté, inte dverblickbar och som uppenbarligen forefaller sakna
legitimitet inom sjukvérden. En modell for att fordela resurser inom hélso- och sjukvéirden
behdvs, som i storre utstrickning bygger pa de forutsdttningar som finns i1 Dalarna vad
avser befolkning, demografi, hilsoldge etc. Den bor istillet kdnnetecknas i sin tekniska
konstruktion av enkelhet, den skall vara forstaelig och ”good enough”, dvs. tillridckligt
bra/réttvis.

Landstinget har pabdrjat en process att se over resursfordelningsmodellen.
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Del 1, Kartliggning styrmodeller

3 Tillampade styrmodeller

3.1 Bakgrund

I borjan av 1990-talet inforde ett tiotal landsting den s.k. bestéllar-utférarmodellen (BU)
som styrsystem. Bakgrunden var bl a den alltmer omfattande kritik som riktades mot
offentlig verksamhet frdn medborgare. Den offentliga verksamheten betraktades som
svaroverskadlig, byrakratisk och ineffektiv. For landstingens del gillde ocksa
uppfattningen att politikerrollen var otydlig — de fortroendevalda lade sig alltfor mycket 1
detaljer inom verksamheten.

Tanken var att de fortroendevalda genom BU-modellen skulle fa en mer tydlig och
renodlad roll att foretrida medborgarna i egenskap av bestéllare av hilso- och sjukvard.
En annan malsittning var att effektiviteten skulle 6ka. Bestéllaren hade alltsé tva roller,
dels att finga upp medborgarnas behov, dels att styra sa att verksamheten utvecklade
effektivitet. Valfrihet for patienten och konkurrens mellan utférarna skulle 6ka
effektiviteten.

Kontrakt eller 6verenskommelser ingicks mellan bestdllare och utforare. I vissa landsting
kombineras BU-modellen med ersittning for prestation. Andra ersittningsgrunder ar
socioekonomisk struktur, kapitering eller traditionella anslag

Dalarnas lins landsting var forst med att inféra BU-modellen, vilket skedde i slutet av
1980-talet. Modellens utformning kénnetecknades av stark decentralisering med en
bestdllarndmnd for varje kommun och 16 produktionsstyrelser. Man anvinde inte
prestationserséttning

Orsaken till att man avskaffade BU-systemet var dels landstingets daliga ekonomi men
ocksé att den forhéllandevis starka decentraliseringen gav landstingsstyrelsen en alltfor
svag stéllning i styrningen av landstingets verksamheter.

3.2 Nuvarande styr- och ledningsprocess

Under 2003 genomfordes fordandringar 1 den politiska organisationen och i tjdnstemanna-
organisationen. Som en konsekvens av detta har landstingets planeringsprocess anpassats.
Av protokoll frén LS 2003-04-03 finns en dvergripande beskrivning av
planeringsprocessen.

PLANERINGSPROCESS POLITISKT ORGAN

Omvirldsbeskrivningar Lokala styrelser/PLU
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Prioriteringar Lokala styrelser/PLU
Beredningar av politiska Lokala styrelser/PLU/LS
direktiv o ramar

Beslut juni, ramar och LF

planeringsdirektiv

Forslag till avtal for Lokala styrelser/PLU
nérsjukvardomr./lanssjukvérd

Forslag till budget o verksamhetsplan PLU/LS

Beslut, nov arsbudget och LF

Verksamhetsplan 4 éar

Avtalstecknande LS o de lokala styrelserna tecknar
avtal
med LD som fordelar ansvaret vidare
1 organisationen

Interna budgetar for basenheter VU

Uppf6ljning/aterforing PLU/lokala styrelser/VU

3.3 Politiska organ i processen

Landstingsfullmiktige ar landstingets hogsta beslutande organ. Det betyder att de
viktigaste besluten ska fattas av fullmiktige. Dit hor bl a mal och riktlinjer for landstingets
verksamheter, strukturfrdgor samt budget, skatteniva och andra viktiga ekonomiska frégor.
Landstingsstyrelsen har det politiska verkstéllighetsansvaret for fullmiktiges beslut och
skall leda och samordna forvaltningen av landstingets angeldgenheter och ha uppsikt 6ver
Ovriga nimnders verksamhet.

Av landstingets Arbetsordning for fullméktige och Reglementen fér nimnder och
revisorer framgar mer i detalj ansvar och uppgifter for respektive organ. Nedan redovisas
de politiska organ som medverkar i landstingets styr- och ledningsprocess.

3.3.1 Landstingsstyrelsen

Ansvar

Landstingsstyrelsen skall styra, utveckla och samordna forvaltningen av Landstinget
Dalarnas angeldgenheter och ha uppsikt 6ver 6vriga ndamnders verksamhet. Styrelsen har
planerings- och uppfoljningsansvar for landstingets totala resursutnyttjande samt for att



Ohrlings
PRICEWATERHOUSE(COPERS

olika verksamheter bedrivs effektivt och efter faststillda mal. Landstingsstyrelsen utévar
vidare ledningen av landstingets hélso- och sjukvérd och av landstingets stdd och service
till vissa funktionshindrade.

Vidare framgar att styrelsen uppmérksamt skall f6lja de fragor som kan inverka pa
landstingets utveckling och ekonomiska stillning samt géra de framstéllningar som
behovs hos fullméktige, dvriga namnder och andra myndigheter.

Uppgifter

Bland landstingsstyrelsens uppgifter framgér bl.a. att det aligger landstingsstyrelsen att
handha den ekonomiska forvaltningen och att leda och samordna landstingets
verksamhetsplanering samt vidta dtgérder sé att verksamheten inriktas mot fastlagda mal.
Styrelsen ansvarar vidare for landstingets hélso- och sjukvardsorganisation och dess
verksamhet enligt hdlso- och sjukvérdslagen.

3.3.2 Utskott

Landstingsstyrelsen har planeringsutskott, personalutskott, verksamhetsutskott samt ett
allmént utskott. Utskotten kan utgoéra beredande organ till styrelsen och det ankommer pa
utskotten att pd uppdrag av styrelsen konkretisera och genomfora beslut som tagits av
styrelsen.

Planeringsutskott

PLU svarar under styrelsen for verksamhetsplanering och ekonomisk planering enligt
faststélld planeringsprocess for den direkta hanteringen av finansforvaltningen samt
dgarfragor gentemot landstingets verksamheter.

Utskottet skall dirvid svara for de finansiella 6vervdgandena vid den l&ngsiktiga och
overgripande utvecklingen av hélso- och sjukvarden och 6vrig verksamhet samt dvriga
agarfragor.

Personalutskottet

PU ansvarar under styrelsen for landstingets arbetsgivarstrategi inklusive personal- och
16nepolicy, varvid inflytande och jdmstalldhetsfragor sirskilt beaktas. Vidare ansvarar
utskottet for att kollektivavtal tecknas mellan landstinget som arbetsgivare och dess
arbetstagarorganisationer.

Verksamhetsutskottet
VU ansvarar under styrelsen for uppfoljning av landstingets héilso- och sjukvard enligt
hilso- och sjukvardslagen. Utskottet skall ocksa folja utvecklingen av hilso- och
sjukvarden och dérvid dgna sérskild uppmirksamhet &t
e att verksamheten sker inom av fullmiktige faststdllda ramar och riktlinjer samt 1
overensstimmelse med av fullmiktige uppstillda mal

11
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e uppfoljning av de omrdden inom hélso- och sjukvarden som prioriterats i
landstingets verksamhetsplan.

Med utgangspunkt i hdlso- och sjukvardens uppdrag skall utskottet se till att verksamhet
som bedrivs i egen regi dr av god kvalitet, ritt dimensionerad och kostnadseffektiv.

3.3.3 Lokala halso- och sjukvardsnamnder

Landstingets fem lokala hélso- och sjukvardsndmnder har till uppgift att

e utveckla formerna fér nimndens kontakter med befolkningen, lokala
intresseforeningar, organisationer mm

e utveckla samverkan med kommunerna och andra samhillsorgan

e ansvara for en beskrivning av befolkningens hilso- och sjukvérdsbehov

e isamverkan med planeringsutskottet och 6vriga lokala hilso- och
sjukvardsndmnder utarbeta de politiska direktiv och ramar som skall gélla for
landstingets hélso- och sjukvard samt svara for de politiska hélso- och
sjukvardsprioriteringarna.

3.3.4 Servicenamnden

Av reglementet for servicendmnden framgar bl a att nimnden svarar for driften av
landstingets service- och hjdlpmedelsverksamhet och svarar infor fullméktige/lands-
tingsstyrelsen att anvisad budgetram hélls. Det dligger nimnden inom sitt ansvarsomrade
att sarskilt
e ansvara for att efterfrigad service utfors effektivt med avseende pa kvalitet och
pris
e ansvara for servicendamndens verksamheters struktur och inriktning &r i
Overensstimmelse med kundernas efterfrdgan utifrdn marknadsméssiga principer.

3.3.5 Tandvardsnamnden

Av reglementet for tandvardsndmnden framgar bl a att nimnden skall utéva ledningen for
folktandvéirden och den s k bestillartandvérden enligt tandvardslagen. Nimnden skall
planera tandvarden i landstinget, d&ven avseende den tandvard som erbjuds av annan
vardgivare &n landstinget.

Némnden har driftsansvar och befolkningsansvar for folktandvarden och ansvarar infor
fullméktige/landstingsstyrelsen att anvisad verksamhetsplan och budget hélls. Nimnden
kan efter direktiv fran fullméktige besluta om avgifter for folktandvarden. Det aligger
sarskilt nimnden att inom sitt ansvarsomrade

e uppfylla de krav som uppstills i tandvardslagen
e uppmirksamt folja tandvardens behov och utveckling.
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3.4 Landstingets planerings- och ledningsprocess.

Var utgangspunkt i granskningen ar verksamhetsaret 2005, d.v.s. verksamhetsplan 2005 —
2008 samt budget 2005.

Schematiskt kan processen beskrivas enligt nedan:

Landstinget Dalarnas planerings- och styrsystem 2004-2005

Verksamhetsar 2004 Verksamhetsar 2005
apr/maj-04
Budgetuppfélj-  Planeringsforut- Uppféljning Planerings-
ning sattningar 2005 2004/ férutsattningar
Varprognos Prognos 2005 2006

[
|

Avstdmning mellan
landstingsstyrelsen och

landstingsdirektéren infor
verksamhetsar 2005

Verksamhetsplanering
2005 utifran gallande
ramar

Resursfordelning inom HoS
for verksamhetsaret 2005

juli/sep-04

Verksamheternas
budgetarbete infor 2005

Vpl 2005-2008
Budget 2005

Nedan redovisas kortfattat landstingets olika berednings- och planeringsdokument

3.4.1 Budgetuppfoljning och varprognos 2004 — april 2004

I rapporten redovisas varprognos avseende nettodriftkostand, resultatbudget och
finansieringsbudget for landstinget som helhet. Vidare redovisar respektive
styrelse/ndmnd ekonomisk uppfdljning januari — mars samt arsprognos 2004. For nagra
verksamheter finns en mer verksamhetsnira uppfoljning — Folktandvarden,
Landstingsservice Dalarna samt landstingets utbildnings- och kulturbasenheter.

Vid en jamforelse med motsvarande dokument Budgetuppfoljning och vérprognos 2005 &r
den verksamhetsméssiga uppfoljningen mer omfattande.

3.4.2 Planeringsforutsattningar 2005 — maj 2004

Enligt landstingets planeringsprocess faststéiller fullméktige i juni ramar och andra
planeringsforutséttningar for arbetet med forslag till nésta ars budget och
verksamhetsplan. Forutsittningarna behandlar 1 korthet.

Finansiella forutsittningar
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Hér redovisas berdknade intikter fran eget skatteunderlag, och det interkommunala
utjdimningssystemet. Vidare presenteras forvintade statliga insatser, exempelvis bidrag for
okad tillgénglighet, temporirt sysselséttningsstod samt effekterna av ett eventuellt nytt
utjdmningssystem.

Bedomning av hiilso- och sjukvirdens medelsbehov

Har anges endast en samlad ram for hela hélso- och sjukvéirden. Férdelningen inom
verksamheten sker genom beslut i landstingsstyrelsen i anslutning till fullméktiges
budgetbeslut i november 2004. I beslutet ingar en fordelning mellan fem
nérsjukvardsomraden och lanssjukvérden.

Halso- och sjukvardens ram, dvs. totalt for personal och andra resurser riknas upp med
3 %. Denna relativt 1dga upprikning forutsétter en mycket effektiv kostnadskontroll och
inre rationaliseringsarbete i verksamheterna

Likemedelskostnaderna berédknas tickas av statsbidraget

Vidare kommenteras effekterna av de strukturférandringar som finns i géllande
verksamhetsplan

Medelsbehov ovriga verksamheter

For verksamheter utdver sjukvérd foreslas ramarna rdknas upp med 3 % for tandvard,
utbildning och kulturinstitutioner. For bidragsgivning som inte giller kollektivtrafik
foreslas ingen upprakning.

Vidare kommenteras landstingsstyrelsens ansvarsomrdden samt kostnaderna for
agartillskotten till Dalatrafik AB.

Individuell del i pensionsdtagandet
Foreslés att utbetalning skall ske av den maximala andelen for individuell férvaltning av
den pensionsritt som intjénats under 2004.

Total effekt pa Landstinget Dalarnas ekonomi under perioden 2005 — 2008
Ramberikningarna redovisas dels som en driftbudget for 2005 och dels en ekonomisk plan
for 2005 — 2008.

3.4.3 Fullmaktige juni 2004

Fullmaiktige faststéller ramarna infor arbetet med budgeten 2005 i enlighet med
Planforutsattningar infor arbetet med budget 2005 och Verksamhetsplan 2005 — 2008.
Négra planeringsdirektiv av mer verksamhetskaraktér presenteras inte.
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3.4.4 Fullmaktige november 2004

Verksamhetsplan 2005 — 2008

Verksamhetsplanen dr landstingets arliga planeringsdokument och anger politiska
riktlinjer, visioner och prioriterade verksamhetsomraden for de kommande fyra éren.
Verksamhetsplanen antas av landstingsfullméktige, dvs. landstingets hogsta beslutande
organ, och visar landstingets framtida utveckling samt vilka ekonomiska ramar som géller.
Efter att landstingsplanen antagits av fullméktige tecknar landstingsstyrelsen och de lokala
styrelserna dverenskommelser med landstingsdirektoren, som sedan fordelar ansvaret
vidare i organisationen. Det dr dér politiska riktlinjer, visioner och prioriterade
verksamhetsomraden konkretiseras i produktionsmal. Utifrén dessa dverenskommelser dr
det sedan respektive verksamhets uppgift att sjdlva planera sin verksamhet.

I verksamhetsplanen 2005 — 2008 behandlas forutom ett relativt omfattande avsnitt om
landstingets ekonomiska forutsittningar, finansiella mél och kostnadsanpassningskrav
allménna politiska riktlinjer for hur landstingets skall ledas under planperioden och hur
verksamheterna skall utvecklas. For respektive verksamhet finns angivet mél och visioner
och for flertalet verksamheter prioriterade verksamhetsomraden.

Arsbudget 2005

I arsbudgeten anges for respektive verksambhet tilldelad ram for verksamheten samt
tilldelat anslag pé investeringsbudgeten. For hélso- och sjukvédrden exkl. tandvard anvisas
en totalram. Landstingsstyrelsen faststéller i december fordelning av hilso- och
sjukvardsramen mellan de olika ansvarsomrddena. I drsbudgeten faststéller fullmiktige
ocksé sjukvardens taxor.

I &rsbudgeten redovisas finansiering, resultat- och balansbudget med tillhdrande bilagor.

3.4.5 Fordelning av 2005 ars ram for hélso- och sjukvarden — LS december
2004

Fordelningsmodellen, som delvis genomfordes 2003 syftar till att resurserna i respektive
omréde skall dverensstimma med en struktur som bygger pa att befolkningen i lénets
olika delar skall ha likartade resurser och kostnader for sin sjukvard. Modellen innebér i
korthet att

e iectt fOrsta steg finansiera vissa lansovergripande funktioner

e iecttandra steg tillimpa nationella statistikbaser for fordelning mellan omrédden
baserade pd virdkonsumtion per &ldersgrupp och invanarantal

e iectt tredje steg fordela mellan 6ppen och sluten vard samt mellan specialiteter
grundat pa en kombination av nationell statistik och specifika uppgifter for lanet

e iectt fjirde steg anpassa denna fordelning till de organisatoriska ansvarsomradena
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Modellen leder till ramar per ansvarsomrade som i vissa fall innebér stora avvikelser fran
tidigare fordelningskriterier, varfor fordelningsmodellen i sin helhet inte kan tillimpas pa
kort sikt utan modifieringar.

Landstingsstyrelsen faststéller fordelningen av hélso- och sjukvardsramen per
ansvarsomrade.

3.4.6 Overenskommelse mellan LS/lokala styrelserna och
landstingsdirektoren

Négon saddan 6verenskommelse traffades inte for 2005.

I januari 2005 presenterade landstingsdirektoren en Verksamhetsplan f6r Hilso- och
sjukvérden i Dalarna 2005 — 2008. Utgadngspunkten var den verksamhetsplan fullméktige
faststillde i november 2004 dir de politiska riktlinjerna stakades ut for landstingets hélso-
och sjukvard som sérskilt angeldgna utifran ett befolkningsperspektiv. Nio omraden
fokuserades; okad tillgénglighet, bra bemotande, kortare véntetider, kortare kder, en tydlig
nirsjukvérd, forebyggande insatser, en god regional utveckling, personal med rétt
kompetens och en ekonomi i balans.

Verksamhetsplanen utgor en avstamp for de olika basenheternas egna verksamhetsplaner.
Planen &r utformad som ett balanserat styrkort med kundperspektiv, process-/produktions-
perspektiv, medarbetarperspektiv, utvecklingsperspektiv och ett finansiellt perspektiv.

3.4.7 Overenskommelser mellan landstingsdirektdren och respektive
ansvarsomradeschef

Nagon sadan 6verenskommelse tridffades inte for 2005.

3.5 Dokumenterad styr- och ledningsprocess

For att {4 en storre tydlighet 1 hur landstingets verksamhet styrs och hur de olika delarna i
processen hianger samman bor befintlig/beslutad styrprocess beskrivas och dokumenteras.
Dérigenom okar graden av forstaelse och forankring. I ett styr- och ledningssystem
beskrivs forslagsvis:

e vilka styrande dokument som finns i verksamheten

vad de olika dokumenten innehéller

hur de olika dokumenten hdnger samman

var och nér de olika dokumenten arbetas fram och beslutas
hur rapporterings- och uppfoljningsstrukturen ser ut

vem som &r ansvarig for vad
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Del 2, Bedomning av styrmodell, ekonomistyrning och
budgetprocess

4 Generellt om styrmodeller, ekonomistyrning och
budgetprocess

41 Grundlaggande utgangspunkter och hypoteser

4.1.1 Styrformer — ledningssystem

En viktig faktor for styrmodeller ar att man vill sitta fokus pa verksamhetens formaga till
utveckling snarare in pa traditionell ekonomistyrning. Det giller att skapa en balans
mellan kort- och langsiktig maluppfyllelse och mellan finansiella och icke-finansiella mél
samt mellan hur vil man lyckas bade internt och externt. Ledningens dvergripande mal
och strategier dr centrala och bildar utgangspunkt for de olika verksamheternas
malformulering och beddmning av vad som skall goras och hur det skall géras. Métbara
maél eller styrmatt tas fram pé olika nivéer.

Styrsystemet bor ge utrymme for jamforelser Gver tid och mellan landsting i syfte att styra
mot Okad effektivitet. Styrsystemet bor grundas pa mal, métetal och uppf6ljning. Den
sortens kunskap &r en forutsittning for en vl fungerande styrning. Resonemanget kan
sammanfattas i foljande hypoteser avseende landstingets styrsystem:
1. Att landstingets ledningssystem &r vél kidnt och dokumenterat.
2. Landstingets 6vergripande mal och strategier dr kéinda och bildar utgdngspunkt for
verksamheternas malformuleringar och beddmningar av vad som skall géras och
hur det skall goras.

3. Mitbara mal och styrmatt finns pa olika nivéer.

4. Att fordelningen av resurser mellan landstingets verksamheter och inom dessa
upplevs som rittvisa, ér stabil over tid och tar hinsyn till lokala forutséttningar.

5. Att det finns ett tydligt samband mellan finansiella mal och verksamhetsmal.
6. Att det finns en rapporterings- och uppfoljningsstruktur.

7. Att det finns en rod trad frin Gvergripande mal och strategier till medarbetarmal
och individuella handlingsplaner?
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4.1.2 Ekonomi- och budgetstyrning

Med ’styrning” avser vi att fa ndgon annan att gora det man vill eller med andra ord ytterst
att fullmiktiges vilja pa rétt satt omsétts i praktisk handling 1 den konkreta
vardsituationen. "Ekonomistyrning” avser styrning mot ekonomiska mal. Fullmiktiges
ekonomiska ram och andra ekonomiska beslut méaste vara styrande. Denna styrning sker i
en organisation (fullmiktige, landstingsstyrelse, ndmnd, sjukhus, klinik, primérvérd o s v)
och 1 organisationens besluts-, samrads-, informations- och uppfoljningsprocesser.

Sjukvérdens kostnader bestdms 1 hog grad i den enskilda vardsituationen och dar av
vederborande ldkare, sjukskdterska och andra medarbetare. Konsekvensen av detta ér att
verksam ekonomistyrning maste na ldkare, sjukskoterskor och annan vardpersonal i de
enskilda vérdsituationerna.

Foljden av ovanstdende utgangspunkter blir att verksam ekonomistyrning forutsétter att de
ekonomiska malen och de ekonomiska begridnsningarna dr kdnda samt att processerna
tillampas i1 vad som brukar bendmnas forsta linjen, av forsta linjens chefer. Effektiv
ekonomistyrning utformas enhetligt i en organisation och implementeras i organisationens
alla enheter.

Nedan redovisas ett antal hypoteser avseende ekonomi- och budgetstyrning.

1. For att mél skall fungera som styrande fordras att de ar

a. Relevanta

b. Enkla

c. Mitbara

d. Kommunicerbara

e. Rangordnade

2. Det bor foreligga ett tydligt samband mellan finansiella mal och verksamhetsmal.
Att ange verksamhetsmal ar ett sétt att ange prioriteringar och att faststélla vilka
verksamhetsmassiga resultat som skall uppnds inom ramen for tillgéngliga resurser

3. Istyrsystemet fordras att mélen &r kommunicerade och att planer, redovisning och
annan rapportering kommuniceras

a. korrekt och

b. med tillrdcklig frekvens sa att den dterkopplande informationen kan
anvéndas 1 styrningen medan informationen dnnu &r aktuell.
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4. Informationen ska beaktas (nyttjas) av dem som paverkar utfallet, beslutsfattare
skall agera pa grundval av den information styrsystemet ger. Beslutsfattare och
bedomare skall erhélla tillrdcklig information for att kunna beskriva utfallet i
relevanta termer, analysera utvecklingen och dérefter fatta indaméalsenliga beslut.

5. Kiriterierna enligt ovan forutsétter goda processer for
a. budgetering,

b. uppfoljning av verksamhetens utfall mot budget.

6. Goda processer fordrar bland annat
god information,

b. delaktighet fran dem som i realiteten paverkar verksamheten och ddrmed
utfall,

c. intresse av och respekt for analyser och forklaringar till avvikelser mellan
utfall och budget.

7. Ekonomistyrningen skall stodjas av system med incitament att nd malen respektive
sanktioner nir mélen inte nas.

8. Den radande organisationskulturen skall stodja de uppsatta malen och de
faststdllda processerna. Bland annat ar ett viktigt kriterium att man tar negativ
information om t ex kostnadsavvikelser pa allvar (och t ex inte tror pa
resurstillskott om nu kostnadsoverdragen skulle fortsitta).

4.2 Nagra kommentarer
4.2.1 Erfarenheter fran andra kommuner och landsting

Under senare ar har genomforts ett antal forskningsinsatser rorande kommuner och
landsting med en bekymmersam ekonomisk situation samt sddana som lyckats vinda
utvecklingen.

I rapporten ”De fattiga och de rika” — Kfi-rapport 61, 2001 visar studierna pd betydande
skillnader 1 interna forhdllanden mellan kommuner med svag respektive stark ekonomi.
Rapporten visar exempelvis att samarbete ofta fungerar bra i de ekonomisk starka
kommunerna. Skillnaden &r stora mellan de svaga och de starka kommunerna avseende
samarbete inom fullméktige, inom kommunstyrelsen, mellan kommunstyrelse och
ndmndpolitiker och mellan nimndpolitiker fran olika ndamnder. Generellt sett tycks
politiker och tjanstemén i de starka kommunerna vara mer benédgna att uttrycka missnoje
med ekonomiska underskott. Det dr ovanligare att man i de svaga kommunerna uttrycker
missndje med obalans 1 ekonomin. En forklaring kan vara att beslutsfattarna 1 de svaga
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kommunerna anser att andra vérden &r viktigare. Studien indikerar exempelvis att man i de
starka kommunerna vérderar ekonomi i balans hogre dn god kvalitet och hog tillgénglighet
1 verksamheten. Det omvinda giller for de svaga kommunerna. Till dessa omstandigheter
kan ldggas att studierna tyder pa att dtgarder for att forbéttra ekonomin kompliceras av
starka rattvisestrdvanden mellan exempelvis kommundelar eller
verksamhetsomrdden/ndmnder.

I rapporten ”Varaktiga effekter? Om ekonomisk utveckling i Kommundelegationens spér
— Kfi-rapport 73, 2005 redovisas bl.a. ett antal forklaringar till varfor vissa kommuner
lyckats vinda sin utveckling. Dessa dr exempelvis en mer realistisk syn pa
omvirldsforandringar, framforallt befolkningsutvecklingen. En annan forklaring som i
hog grad har béring pa hypoteserna rorande ledning och styrning ovan é&r att delaktighet,
helhetssyn och informationsspridning i fordndrings- och besparingsarbetet samt ett
forbattrat administrativt och politiskt samarbete var viktiga framgangsfaktorer. Ytterligare
en iakttagelse dr att kommuner som lyckats vinda sin utveckling 1 hogre grad har
fordndrat sina forklaringar till varfér man har en svag ekonomi. Frén att tidigare, i hog
grad, forklarat sina problem med externa orsaker som man inte sjélva kan péaverka,
exempelvis utjamningssystemet, befolkningsminskning, svag arbetsmarknad m.m. har
forklaringarna istéllet fordndrats till faktorer man sjilv kan paverka. Exempel pé sddana
”nya” forklaringar &r att man helt enkelt har egna styr- och prioriteringsproblem.
Kommuner som inte lyckats vinda sin utveckling anvénder diremot, fortfarande, i hog
grad sin traditionella "berittelse”.

Kommunallagen har nyligen kompletterats med ett antal krav 1 syfte att uppné och
sdkerstélla en god ekonomisk hushallning i kommuner och landsting. Det handlar om att
tydliga mél och riktlinjer ska anges i budget och flerdrsplan som ocksé ska utvérderas i
delarsrapport och arsredovisning. Lagstiftarens utgdngspunkt dr att ett strukturerat och
tydligt styrsystem utgor en viktig utgadngspunkt for att skapa forutséttningar for en god
ekonomisk hushéllning. Det synsétt lagstiftaren har, torde pa goda grunder, vara baserat pa
de hypoteser rorande ekonomi- och budgetstyrning som redovisats ovan.

4.2.2 Generella iakttagelser och bedomningar i Landstinget Dalarna

Var granskning dr genomford under maj — juni 2005. Under det forsta halvaret 2005 har
en ny tjanstemannaledning etablerats i landstinget. I vara intervjuer med foretrddare for
landstinget och dess ledning, savél den politiska som den professionella, har vi fatt tydliga
signaler pé att en fordndring av formerna for styrning av Landstinget Dalarna star hogt pa
agendan. Det finns en relativt stor samsyn rorande brister i den hittillsvarande styrningen.
Vi fér intrycket att det finns en érlig vilja till fordndring. Vi tycker att denna ambition om
forandring bor finnas med 1 bakgrunden dé vi 1 foljande avsnitt redovisar véra
bedomningar rorande de forhallanden som har géllt fram till den tidpunkt da vér
granskning har genomforts.
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Vi vill ocksa redan hir gora en ndgot dvergripande bedomning rorande styrningen i
Landstinget Dalarna. Sjélvklart finns det en forbattringspotential i landstingets samlade
system for styrning. Det géller flera av de hypoteser som redovisats ovan, savil avseende
de som avser landstingets generella styrsystem som ekonomistyrning och budgetprocess.
Vi tror emellertid att den storsta forbattringspotentialen ligger i att utveckla dialogen 1
styrningen. Det handlar om dialogen mellan fortroendevalda och mellan majoritetsblock
och minoritetsblock. Samsyn, samarbete och 6ppenhet Gver block- och partigrianser har, i
andra kommuner och landsting, visat sig vara en framgangsfaktor. Sarskilt i situationer
som har krévt att mer genomgripande atgarder vidtas for att vinda en bekymmersam
ekonomisk situation.

Det handlar ocksa om att utveckla dialogen mellan landstingets huvudkontor och
verksamhetsforetradare. Det mentala avstdndet dr idag for langt. Enligt vara intervjuer ér
fortroendet for centrala stabsfunktioner, idag lagt i verksamheten. Detta stods ocksé av vér
enkét. En svag legitimitet for centrala stabsfunktioner i verksamheten innebér att
styrsystemet och dess signaler riskerar att forsvagas. Vi har, i vara intervjuer emellertid
erfarit att det nu finns en uttalad ambition fran landstingsdirektoren att “’lyfta in sjukvérden
1 landstingshuset”. Detta dr precis vad det handlar om. Det handlar ocksa, enligt vér
uppfattning om att centrala stabsfunktioner maste gora sig synliga ute i landstingets
karnverksamhet.

Vi noterar vidare att Landstinget Dalarna, i hog grad har forklarat sin svaga ekonomiska
situation med externa orsaker, som man inte sjilv kan paverka. Vart intryck ar nu att det
finns tecken som tyder pé att i hogre grad dn tidigare fokusera de egna och paverkbara
forbattringsomrddena. Véar beddmning ér att en fordndring, fran att se sig som ett “offer
for omstandigheterna” till en instidllning diar man sjdlv dger en stor del av problemen kan
skapa gynnsamma effekter pa bade ekonomi och verksamhet 1 Landstinget Dalarna.

5. lakttagelser i den politiska organisationen

5.1 Organisationsstruktur

Politikens arbetsformer har fordndrats 6ver tiden. Landstingets ekonomi och effekterna av
en langt gdende decentralisering har stéllt 6kade krav pa en sammanhéllen
landstingsovergripande politisk styrning. Fordndringarna av den politiska organisationen
har dérfor kdnnetecknats av att den verkstéllande politiska styrningen under
landstingsfullmiktige har koncentrerats till landstingsstyrelsen. Landstingsstyrelsen dr
bade styrelse och verksamhetsansvarig nimnd for hélso- och sjukvarden inom landstinget.
Det operativa politiska uppdraget har dirmed samlats hos landstingsstyrelsen och dess
utskottsorganisation for landstingets verksamhet med nagra undantag. Tandvardsndmnden
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och servicendmnden &r verkstidllande ndamnder med eget verksamhetsansvar infor
fullméktige.

Strukturen med en landstingsstyrelse som hilso- och sjukvardsnimnd och med en
tandvardsndmnd och en servicenimnd medverkar samtidigt till att tandvérds- och
serviceverksamheterna anser att avstdndet till den centrala landstingsledningen har dkat
och att man inte ar delaktig landstingets 6vergripande styr- och ledningsprocess. LD
Hjdlpmedel anser dessutom att deras verksamhet dr en del av hélso- och
sjukvérdsverksamheten och inte en servicefunktion. Detta visar samtidigt att inriktningen
pa en prioritering av hélso- och sjukvérden har slagit igenom.

De lokala hélso- och sjukvardsnimnderna &r en del av den decentralisering som ska
tillgodose den lokala forankringen i den politiska styrprocessen. De lokala nimnderna &r
inte nimnder med verksamhets- och budgetansvar. De har dock rollen att i samverkan
med planeringsutskottet utarbeta politiska direktiv och ramar for landstingets hélso- och
sjukvérd och svara for politiska prioriteringar inom véarden. Landstingsstyrelsen blir
ganska ensam med ansvar for att virna ekonomi och att prioritera utifrén ett
helhetsperspektiv. Verksamhetsbehovet uppfattas manga ganger av de lokala nimnderna
och av starka lokala politiska grupperingar som storre dn de resurser som tilldelas
omréddet. Med nuvarande rollfordelning &r det naturligt att de lokala nimnderna agerar for
att fa det egna omradets behov tillgodosedda. Det finns inga reella drivkrafter for de lokala
ndmnderna med det uppdrag de har att medverka och ta ansvar for resursférdelning och
prioriteringar ur helhetsperspektiv.

5.2 Politisk berednings- och styrprocess

Landstingsstyrelsen prioriterar genom en volymmassigt réttvis budgettilldelning. Ndgon
egentlig behovsbedomning som underlag for prioriteringarna gors inte. Underlaget for
prioriteringarna blir oprecist, litt att ifragasétta och alla kan 1 stort vara dverens om att den
prioritering som gors i alla fall inte dr réttvis. Svérigheten att nd samsyn i samspelet
mellan landstingsledningen och en lokal politisk ledning om hur det ekonomiska
utrymmet ska fordelas hinger delvis samman med fordelningen av politikens arbets- och
ansvarsformer lokal och regionalt inom landstinget. Det hinger sannolikt ocksa samman
med roll- och ansvarsfordelningen inom nérsjukvéardens verkstéllande styr- och
ledningssystem.

Koncentrationen av den politiska styrningen till landstingsstyrelsen/landstingsledning
forstirks av att den politiska styrningen har lamnats till planeringsutskott och 1
hanteringen ytterligare samordnats till den nya s k direktorstraffen.

Att halla samman den politiska ledningen dr nédvéandigt for att den verkstillande politiska
styrningen ska klara av att hantera sitt operativa ansvar. Effekterna av en sddan
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koncentration &r att firre medverkar och har insyn under beslutsprocessen. En vanlig
uppfattning ar att 6vriga utskott, ndmnder och oppositionens tillgang till information och
politiska dialog under beredningsprocessen redan tidigare var otillracklig och att den
underhand har forsdmrats. Foretrddare for majoriteten anser dock att informationen ar
tillgdnglig men att oppositionen inte sdker information och dialog pa ett aktivt sitt.
Mycket energi anvénds till procedurfragor, reservationer i beslutande organ och att féra
den politiska debatten i media.

Den politiska organisationens struktur och arbetsformer har justerats i en riktning som
overensstimmer med den situation och de behov som maste hanteras. Det géller att hélla
thop styrningen av verksamhetens innehall med det resursutrymme som &r tillgdngligt for
att genomfora verksamheten.

Manga péapekar att den politiska styrningen har greppet om ekonomin medan den
professionella verksamhetsledningen har kunskapen och greppet om verksamheten och om
hur verksamheterna ska bedrivas inom anvisade ramar. Visserligen har
landstingsledningens huvudkontor tagit fram en landstingsovergripande verksamhetsplan.
Det forefaller dock som den &r 6vergripande och inte framtagen i en process tillsammans
med verksamheterna. Om dessa intryck &r riktiga &r frigan om det dr en 6nskad utveckling
av den politiska styrningen att planeringsprocessen dras isdr sdsom hittills har skett.

Att samla verksamhetsansvaret for hilso- och sjukvarden hos landstingsstyrelsen talar
snarare fOr att planeringsprocesser ytterligare borde integreras. Direktorstraffarna kan bli
det stodjande och fungerande instrument for en sddan samordning av de politiska styr- och
ledningsprocesserna som de olika delarna i systemet behover.

5.3 Bedomningar

For att uppnd syftet att stirka landstingets politiska styrning 1 en svag ekonomi, bedomer
vi att en koncentration av det politiska ansvaret och en prioritering av hélso- och
sjukvérdsverksamheten dr ett riktigt val.

Néamndernas ansvar och funktioner kan goras tydligare i reglementet. Nuvarande
reglemente beskriver ibland ndmnderna som direktansvariga infor fullméktiga. I andra
delar av reglementet sdgs att nimnderna “svarar under landstingsstyrelsen”. Att likstilla
fullmidktige och styrelsen genom att séiga att "Ndmnderna ansvarar infor
fullméktige/landstingsstyrelsen...” ger utrymme for olika tolkningar om reglementets
innebord. Betydelsen 1 uttrycken “ansvara infor” och ”svara under” bor darfor klaras ut sa
att de sammanfaller med kommunallagens ordning.

De lokala hélso- och sjukvirdsndmndernas roll som beskrivs ovan gor
ansvarsfordelningen mellan de lokala nimnderna och styrelsen otydlig och forsvara
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ambitionen att hilla samman politikens verkstéllande styrning. Det géller framst
nérsjukvarden.

I rollen som lokala politiska omradesbevakar ar det naturligt att ndmndernas lojalitet 1
forsta hand finns 1 det egna omrédet. Risken att nimnderna agerar som forkdmpe for det
lokal omrades intresse dr uppenbar.

For att de lokala hélso- och sjukvérdsndmnderna inte ska motverka det politiska styr- och
ledningssystemet mojlighet att fungera som landstingets exekutiv styrelse bedomer vi att

e de uppgifter/ansvar som handlar om den lokala befolkningsdialogen och den
demokratisk forankring formas inom fullméktige,

e det operativa ansvaret for verksamhetens planering och prioriteringar pa ett
starkare sitt knyts direkt till landstingsstyrelsen.

En sddan fordelning mellan fullméktige och styrelsen beddmer vi minskar risken for olika
intresse- och styrkonflikter. Det finns exempel pa landsting som inrittat beredningar inom
landstingsfullméktige med uppdrag hantera formerna f6r och utveckla medborgardialogen
samt att ge fullméktiges agenda ett situationsrelaterat arbetsunderlag.

Manga uppger dessutom att umginget mellan de olika aktdrerna inom systemet
kénnetecknas av stort avstdnd och att samforstandstraditioner saknas. Intrycket &r istillet
att det dr konfrontation som géller efter beredningsarbetet och nér besluten ska tas.

Det ar sédkert riktigt med ett offentligt samtal om politikens vilja och inriktningen.
Daremot forsvéras en effektiv verkstéllande politiska styrning om politikens foretradare 1
styrelsen har andra intressen dn uppdraget att genomfora landstingsverksamheten sa
rationellt och effektivt som mojligt. Det handlar om skilja pa nidr man agera i ett
styrelseuppdrag och nér den politiska processen sker inom andra forum pa den politiska
arenan.

For att starka den politiska organisationens operativa styrning har vissa
landstingsledningar forsok att bygga styrfunktioner som ger utrymme for tidig information
och delaktighet under den politiska beredningsprocessen. Medan de som har roller i det
operativa styrelsearbetet agerar for att utfora styrelsens uppdrag sé rationellt sétt som
mojligt.

Om den fordelade budgeten redan frdn borjan uppfattas som orealistisk och inte
rittvisande, utvecklas létt instillningen att budgetdverskridande ar tillatet eftersom
budgetfordelningen ar “felaktig”. De lokala ndimndernas signaler kan litt medverka till att
lokala verksamheterna, framst nédrsjukvarden i vissa omréden, uppfattar att det ar tillatet
att overskrida budget. Det kan uppenbarligen ske ar efter ar utan att det hinder nagot.
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Fragan ar darfor om planerings- och beredningsprocessen i praktiken fungerar sdsom den
politiska styrformen antyder. Intrycket &r att koncentrationen till
landstingsstyrelsen/utskotten inte 6kar samordningen av budget- och
verksamhetsplaneringsprocessen och dirmed den politiska verksamhetsstyrningen.
Landstingsstyrelsen/utskottens arbete inriktas i hog grad pa ekonomi och fordelningen av
resurser. Verksamhetens innehéll och kvalitet forefaller 1 huvudsak hanteras av ledningen
for de olika verksamhetsdelarna inom anvisade ramar.

Om syftet med genomforda fordndringar ér att koncentrera och hélla ihop
landstingsledningens politiska styrning &r intrycket att styrelsens utskottsorganisation
riskerar att motverka detta. Det forefaller orationellt att dela upp beredningsarbetet mellan
ett planeringsutskott for ekonomi-/och verksamhetsplanering och ett verksamhetsutskott
som ska kontrollera att ramar/riktlinjer f6ljs samt ska bedoma resultatet av verksamheten.
En sadan uppdelning snarare forsvarar dn stirker en sammanhallning av det operativa
politiska styr- och ledningsarbetet.

Ett sarskilt personalutskott med beredningsansvar for landstingets arbetsgivarstrategier
kan medverka till att viktiga politiska styrmedel i planerings-, verksamhetslednings- och
uppfoljningsarbetet forloras eller fordrdjs. Ansvarsfordelningen och processen for
personalrekrytering, t ex dterbeséttningar, dr opraktisk och ofta tidskrdvande for
verksamhetsansvariga.

Med nuvarande situation borde beredningsprocessen samordna planerings-,
kontroll/uppfoljnings samt de arbetsgivarstrategiska funktionerna i ett utskott. Det skulle
stidrka samordningen av det politiska ledningsarbetet.

6. Langsiktighet och tydlighet i mal och strategier

6.1 lakttagelser pa central niva

I verksamhetsplan 2005-2008 och arsbudget ingar de politiska riktlinjerna. Dér ingér
ocksa ett avsnitt om omvérldsfordndringar och utmaningar. Enligt vara intervjuer har dock
inte ndgon systematisk omvérldsanalys utgjort en naturlig del av planeringsprocessen.
Landstingets olika verksamheter samt ekonomi behandlas i sarskilda avsnitt. Flerarsplan
och arsbudget konkretiseras ocksé i en "kameralt” orienterad del.

Planeringssikten dr fyraarig 1 den ekonomiska flerarsplanen d.v.s. i den kamerala delen.
For verksamheten och styrningen av denna finns inte samma grad av tydlighet betraffande
planeringssikten. De omraden som fokuseras sirskilt 1 verksamhetsplanen och de
prioriterade verksamhetsomrédena dr 1 hog grad aktivitetsorienterade. Alternativa
strategier och ndgon ambition for att skapa handlingsberedskap framgér inte av
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verksamhetsplanen. I var enkét svarar 89 % “inte alls” eller ”delvis” pa fragan om det
finns en tillracklig langsiktighet avseende landstingsledningens styrning av ekonomi och
verksamhet.

De mél som anges i verksamhetsplan 2005-2008 och arsbudget 2005 ir, generellt av
Overgripande natur. Det finns dock nigra undantag frén detta. Det giller exempelvis méil
avseende tillgénglighet i de s.k. politiska riktlinjerna for verksamhetsplan och budget,
2005-2008. Dessa riktlinjer har dock en relativt svag koppling till de prioriterade
verksamhetsomradena som presenteras i verksamhetsplanen och budgetens avsnitt,
avseende hilso- och sjukvérden. De politiska inriktningsmalen och de prioriterade
verksamhetsomradena i verksamhetsplan 2005-2008 och &rsbudget 2005 korresponderar
ocksé svagt mot de grundlaggande virderingarna och de strategiska malen som kommer
till uttryck 1 hélso- och sjukvardens egen verksamhetsplan. I inledningen till denna anges
dock att planeringen for hilso- och sjukvarden har tagit sin utgangspunkt i de riktlinjer
som anges 1 landstingets verksamhetsplan och budget.

Enligt véra intervjuer betraktas landstingets verksamhetsplan som en “’kansliprodukt” som
utarbetats inom landstingets huvudkontor med fa kontakter med verksamhetsforetriddare.
Enligt vara intervjuer dr man dverens om att detta forhallande ar otillfredsstillande. Enligt
var enkdt kan vi ocksa konstatera att ménga (67 %) svarade "inte alls” eller ’delvis” pa
frdgan om “’jag upplever att det finns en tydlig styrning av ekonomi och verksamhet frén
landstingsledningen for 2005”. P4 samma fraga avseende 2006 har andelen som svarar
“inte alls” eller ”delvis” okat till 78 %.

Betridffande mal for ekonomin anges att det strategiska malet dr en ekonomi 1 balans,
langsiktig ekonomisk styrka och stabilitet samt bdsta mdjliga nytta med tilldelade resurser.
I de politiska riktlinjerna anges att den fordandring av det statliga utjamningsstodet som
successivt kommer att genomforas i kombination med 6kning av statens samlade bidrag
till landstingen bor kombineras med en generds tolkning av balanskravet for att ge alla
landsting samma forutséttningar att mota héilso- och sjukvardens utmaningar. I
planeringsforutsittningarna for 2006-2009 anges dock en betydligt tydligare finansiella
mal.

I varprognosen 2005 redovisas prognos for helarsutfall 2005. Den &r inte strukturerad pa
ett sdtt, sé att en koppling mot verksamhetsplanens politiska inriktningsméal samt de
prioriterade verksamhetsomradena gors tydlig. Nigra alternativa strategier i syfte att
hantera den prognostiserade budgetavvikelsen redovisas inte.

Planeringsforutséttningarna infor arbetet med budget 2006 och verksamhetsplan 2006-
2009 innehaller, 1 princip, endast de ekonomiska forutsdttningarna. Enligt den gillande
planeringsprocessen skulle ocksa, i juni, finnas ett forslag till verksamhetsplan for

perioden. Sa &r inte fallet detta ar. Som skél anfors att resurserna har mast anvéndas till
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arbetet med att ta fram underlag och forslag till strukturbeslut som landstingsstyrelsen
behandlat i april 2005. Detta innebér att verksamhetsplanen 2005-2008 géller som
verksamhetsméssiga forutsittningar for arbetet med verksamheternas plan och budget.
Verksamhetsplaneringen ska, av verksamheterna i 6vrigt, genomforas med foregaende ars
landstingsplan som utgdngspunkt. Som tidigare ndmnts har andelen som inte alls eller
endast delvis upplever att det finns en tydlig styrning av ekonomi och verksamhet fran
landstingsledningen for 2006 okat till 78%.

I planeringsforutsattningarna 2006-2009 har det finansiella mélet preciserats visentligt,
jamfort med tidigare ar. Som bakgrund for preciseringen anges de skirpta bestimmelserna
1 kommunallagen.

6.2 Bedomningar

Var bedomning dr att en genomarbetad och forankrad omvérldsanalys bor ingd som en
sjalvklar del av planeringsprocessen. Vi har noterat att landstinget inte har nigra
alternativa strategier i sin planering, vilket innebdr att det inte finns ndgot utrymme for
handlingsberedskap beaktad i planeringen.

Vi har ocksé noterat att landstinget uppfyller kommunallagens krav rorande
langsiktigheten 1 den ekonomiska planeringen. Vi anser dock att ambitionsnivan avseende
sikten 1 sévil den ekonomiska planeringen som verksamhetsplaneringen bor kunna hgjas.
Detta giller i synnerhet verksamhetsplaneringen. Langsiktigheten kan ta sig uttryck i
scenarier snarare dn en traditionell plan. Ett viktigt skil for att 6ka langsiktigheten ar att
detta bor kunna skapa béttre forutsittningar for en nddvéandig och fordjupad diskussion om
bl.a. den framtida finansieringen av landstingets uppdrag. Vi tror att organisationens
mentala handlingsberedskap ocksé kan 6ka med en langre sikt i planeringen.
Forutsittningarna for att uppna en god ekonomisk hushallning bor ddrmed ocksé
forbéttras.

Var bedomning ar ocksé att det bor dvervigas en tidigarelagd planeringsprocess, dér
beslut om budget och verksamhetsplan tas av fullmédktige i juni. Verksamheterna fortsatter
darefter arbetet med sin budget och sina planer under hdsten, varefter ett fullmiktigebeslut
1 november antingen bekriftar den slutliga budgeten och verksamhetsplanen eller
genomfor en slutlig prioritering utifrdn de signaler som framkommit under hostens
budgetdialog. Vi tror att en sddan, tidigarelagd process skulle skapa stabilare
planeringsforutsittningar for verksamheterna och dirmed ocksa gynna langsiktigheten i
planeringen.

Verksamhetsplan 2005-2008 &r 1 hog grad fokuserad pa de ekonomiska forutséttningarna
och styrsignalerna &r ocksd 1 hdg grad orienterad mot ekonomisk styrning. Trots detta &r
verksamhetsplan 2005-2008 samt arsbudget 2005 otydlig avseende de finansiella malen.
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Diér anges att mélet dr en ekonomi 1 balans, langsiktig ekonomisk styrka och stabilitet. I de
politiska riktlinjerna anges att balanskravet bor tolkas generdst. Var bedomning ér att detta
sammantaget ger otydliga styrsignaler. Vi har dock noterat att i
planeringsforutséttningarna infor arbetet med budget 2006 och verksamhetsplan 2006-
2009 dr de finansiella mélen utformade betydligt tydligare. Ambitionsnivén har ocksa
hojts vdsentligt. Vi anser att detta dr en vdsentlig forbattring i syfte att 6ka precisionen 1
styrningen. Vi menar emellertid att landstinget ytterligare bor tydliggora utgdngspunkterna
for den berdkning som de finansiella mélen bygger. En viktig parameter i denna berdkning
borde, enligt vir uppfattning vara landstingets historik med tidigare stora negativa resultat
som urholkat den finansiella stillningen. Detta forhéllande diskuteras knappast alls i
sammanhanget. Detta skulle, enligt vir mening, bidra till att 6ka trovédrdigheten rérande
landstingets ambition att skapa en god ekonomisk hushallning. Véart intryck &r nu att de
finansiella malen har fortydligats pa grund av skérpt lagstiftning. Det bor dock
understrykas att den dkande tydligheten géller for planeringsforutséttningarna 2006-2009.
Om denna tydlighet faktiskt ocksd kommer att gélla f6r budget och plan 2006-2009 vet vi,
1 nuldget, inte.

Styrsignaler genom tydliga verksamhetsmaél dr generellt svaga, dock med ett viktigt
undantag, ndmligen tillgénglighet, dar malen dock &r mycket tydliga. Vi har noterat att det
1 arsredovisningen finns en tydlig avrapportering av mal avseende tillgdnglighet. Vi stdrks
1 var uppfattning att styrsignalerna ar generellt svaga nir vi ocksé noterar den relativt
svaga kopplig som finns mellan den centralt framtagna verksamhetsplanen och
verksamheternas egna planer. De &r inte kopplade till varandra i en tydlig hierarki.
Prioriterade verksamhetsomraden i landstingets verksamhetsplan 2005-2008, avseende
hilso- och sjukvérden &r andra dn vad som beskrivs i1 hdlso- och sjukvardens egna
verksamhetsplan. Det bor dock understyrkas att denna verksamhetsplan dr savél tydlig
som vl strukturerad. Enkéten stoder oss ytterligare 1 var beddmning att
landstingsledningens styrning &r svag.

Vi har i véra intervjuer erfarit att det finns en hog grad av samsyn betraffande svagheterna
1 hittillsvarande verksamhets- och ekonomistyrning. Det finns ocksé en, enligt var
beddomning drlig ambition att forstidrka denna. Det padgar ocksé aktiviteter 1 denna riktning.
Vi dr overtygade om att denna ambition har goda forutsittningar att ge positiva effekter i
ambitionen att uppna en god ekonomisk hushallning.

6.3 lakttagelser i verksamheten

Det politiska uppdraget konkretiseras inom landstingets verksamheter. For hilso- och
sjukvérden har detta skett 1 verksamhetsplan for hélso- och sjukvarden i Dalarna 2005-
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2008. For tandvardsndmnden i verksamhetsplan for folktandvarden Dalarna 2005-2008
och for servicenimndens verksamheter i Landstingsservice verksamhetsplan 2005.

Verksamhetsplan for hélso- och sjukvarden i Dalarna innehaller ett antal grundléggande
véarderingar och visioner for hilso- och sjukvarden. Dérutdver bestar den av en
verksamhetsplan utformad enligt tekniken “’balanserad styrning”. Perspektiven ar kund,
process/produktion, medarbetare, utveckling och finans. For respektive perspektiv anges
strategiska mal, avgorande faktorer, matt samt nivabestamning. Strukturen i hilso- och
sjukvérdens verksamhetsplan sammanfaller som tidigare noterades inte med
landstingsplanens struktur. Det anges dock att hilso- och sjukvardens planering har utgatt
frén landstingsplanen. Inom hélso- och sjukvarden finns ocksa en rapporteringsrutin
kopplad till planeringen i syfte att ge en helhet i styrprocessen.

Verksambhetsplan for folktandvarden i Dalarna har en tydlig struktur. Den dr dessutom
kopplad till landstingets verksamhetsplan och budget genom att den har en ambition att
tydliggora fullmiktiges uppdrag till tandvardsndmnden. Verksamhetsplanen preciseras
genom att den bryts ned i s.k. mdlomraden. Tandvardens rapportering i arsredovisningen
forefaller ocksd vara kopplad till verksamhetsplanens mal.

Landstingsservice verksamhetsplan dr ocksa uppbyggd enligt tekniken, ’balanserad
styrning” och ger en tydlig bild av verksamhetens mal och strategier.

6.3.1 Enkaten

Nedan foljer en kort redovisning av nagra svar i var enkdt.
1. Det finns tydliga mal for min verksamhet (chefer i verksamheten)
Inte alls Delvis I huvudsak  Helt  Totalt
2% 15 % 55 % 28% 100 %

Enligt vr enkit anser ocksd 83 % av samtliga chefer inom landstingets verksamheter att
det finns tydliga mal for verksamheten. Inom tandvardsndmndens och servicendmndens
omréaden dr denna andel dnnu hdgre. Ekonomer och personaladministratorer anser i
betydligt ldgre grad att det finns tydliga mal inom de verksamheter man arbetar med (47
%).
2. Mitt uppdrag dr tillrdckligt kommunicerat med min uppdragsgivare (chefer i
verksamheten)

Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
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5% 23 % 53 % 19% 100 %

Det framgar ocksa att uppdraget &r kommunicerat med uppdragsgivaren. Detta giller i
synnerhet inom tandvardsndmndens och servicendmndens omriden.

3. Det finns en 6verenskommelse med uppdragsgivaren om min verksamhet (chefer i

verksamheten)
Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
8% 26 % 43 % 23% 100 %

Bland cheferna i sjukvérden varierar dock svaren kraftigt nér det géller fragan om det
finns en 6verenskommelse med uppdragsgivaren avseende den verksamhet som man
ansvarar for. I de fall dd man uppfattar att det finns en 6verenskommelse anser manga att
den triffas alltfor sent. Detta géller generellt utom for chefer inom servicendmndens
verksamhetsomréaden.

4. Det dr tydligt vad som héinder vid avvikelser fran overenskommelsen ndr det gdller
ekonomi/budget (samtliga)

Inte alls Delvis [ huvudsak  Helt Totalt
41 % 26 % 26 % 7% 100 %

Betriffande konsekvenser vid eventuell avvikelse nér det giller budget/ekonomi anser, av
cheferna, endast 7 % att dessa ar tydliga och 41 % anser att det &r otydligt vilka
konsekvenserna ér vid en eventuell budgetavvikelse. Svaren fran servicendmnden avviker
kraftigt frdn det generella monstret, dér flertalet anser att det &r tydligt eller i huvudsak
tydligt.

5. Det dr tydligt vad som héinder vid avvikelser fran overenskommelsen ndr det gdller
verksamhet (samtliga)

Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
35 % 31 % 31 % 4% 100%
Niér det géller avvikelser avseende verksamhetsmélen anger endast 4 % av cheferna att

konsekvenserna ir tydliga medan 35 % anser att dessa #r otydliga. Aven hir avviker
servicendmnden kraftigt pd motsvarade sitt som ovan.
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8. Det finns tillrdckliga och tydliga incitament for att folja styrsystemets regler och
intentioner (chefer i verksamheten)

Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
25 % 35 % 36 % 4% 100 %
Bilden dr mycket blandad dér tandvarden och servicendmnden avviker fran den generella

bilden genom att i mycket hogre grad anse att det finns tydliga incitament. Ekonomer och
personaladministratorer ser dessa incitament i mindre grad &n Gvriga.
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13. Jag anser att det finns tillrdcklig langsiktighet avseende landstingsledningens
styrning av ekonomi och verksamhet (samtliga)

Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
54 % 35 % 9% 2% 100 %
Denna fraga har kommenterats tidigare.

14. Jag upplever att det finns en tydlig styrning av ekonomi och verksamhet fran
landstingsledningen for 2005 (samtliga)

Inte alls Delvis [ huvudsak  Helt Totalt
20 % 47 % 28 % 4% 100 %
Denna fraga har kommenterats tidigare.

15. Jag anser att det finns en tydlig styrning av ekonomi och verksamhet fran
landstingsledningen infér 2006 (samtliga)

Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
32% 46 % 18 % 3% 100 %
Denna fraga har kommenterats tidigare.

16. Jag anser att det finns en vdl fungerande koppling mellan de ekonomiska mdlen
och verksamhetsmdlen i min budget (chefer i verksamheten)

Inte alls Delvis I huvudsak  Helt  Totalt
14 % 43 % 36 % 7% 100 %
Har ar bilden mycket splittrad inom hélso- och sjukvdrden. Tandvarden och, i synnerhet,

servicendmnden avviker kraftigt fran monstret, dir man anser att finns en vél fungerande
koppling mellan ekonomiska och verksamhetsméassiga mal.
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17. Jag far tillréicklig information om min verksamhet i form av verksamhetsdata
(chefer i verksamheten)

Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt

4% 21 % 53% 23% 100 %
Betrdffande informationsforsorjningen anser 76 % av cheferna man far tillracklig
information om verksamheten i form av verksamhetsdata. Inom sjukvérden ar emellertid

variationen stor. Inom tandvard och service &r man mest ndjd med informationen.

26. Jag far aktuell och tydlig information om den ekonomiska utvecklingen inom mitt
ansvaromrdde (chefer i verksamheten)

Inte alls Delvis [ huvudsak  Helt Totalt
2% 16 % 46 % 36 % 100 %

En stor majoritet, 82 % anser att de far tillracklig information om ekonomin. De hogsta
viardena uppvisar tandvard och service.

24. Jag har ett tydligt resultatansvar for mitt verksamhetsomrdde (chefer i

verksamheten)
Inte alls Delvis [ huvudsak  Helt Totalt
3% 17 % 45 % 35% 100 %

Inom héilso- och sjukvarden varierar uppfattningarna medan det inom tandvard och service
ar tydligt att man upplever sig ha ett tydligt resultatansvar.

28 Jag upplever att jag har god kontroll 6ver verksamhetens ekonomi for det uppdrag
jag ska utfora (chefer inom verksamheten)

Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
1% 26 % 51 % 22% 100 %

De hogsta vdrdena har tandvard och service, men ocksa hélso- och sjukvarden har
generellt relativt hdga virden.
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29. Jag upplever att landstingets/forvaltningens rutiner och anvisningar avseende
budgetprocessen dr bra (chefer inom verksamheten)

Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
14 % 46 % 36 % 4% 100 %

Haér redovisar hélso- och sjukvarden betydlig ldgre varden, jamfort med 6vriga P4 nagra
nirsjukvirdsomraden och kliniker dr virdena mycket laga.

33. Tidplanen for budgetarbetet dr vil avvigd sd att budgetprocessen blir effektiv och
medger tid for analys och forankring (samtliga)

Inte alls Delvis I huvudsak  Helt  Totalt
30 % 44 % 22 % 5% 100 %
Generellt ldga viarden medan servicendmnden redovisar hogre vérden, jamfort med dvriga.

34. De mal som faststdlls for min verksamhet f6ljs upp regelbundet av éverordnad chef

(chefer i verksamheten)
Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
10 % 31 % 38% 21 % 100 %

Det &r stor variation inom hélso- och sjukvarden mellan olika enheter. Tandvard och
service har generellt betydligt hdgre viarden dn genomsnittet.

35. Jag upplever att landstingets rutiner och anvisningar avseende uppfoljning och
prognos dr bra (samtliga)

Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
12 % 50 % 35 % 3% 100%

Nar samma fraga stills rorande forvaltningens egna rutiner och anvisningar blir virdena

ndgot hogre.
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38. Ndr jag rapporterar avvikelser far jag relevant dterkoppling (chefer i

verksamheten)
Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
11 % 42 % 39 % 8%

Det &r stora variationer mellan olika enheter, sarskilt inom héilso- och sjukvéarden.
9. Nuvarande styrsystem fungerar tillfredstdllande (samtliga)
Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
15% 47 % 34 % 3% 100 %
Nedan redovisas nigra forslag till forandringar/forbéttringar (citat fran enkédten)

e ”alla budgetoverdrag maste ge effekt for 6verdragande verksamhet pa annat sitt 4n
tillskott 1 budget”

e ”balans mellan uppdrag och resurser mojliggor att f6lja styrsystemets regler och
intentioner, obalans medfor kontinuerligt dilemma mellan kartan och verkligheten’

e det behovs mer tydlighet vad géller vad som &r vart uppdrag. Det behovs ocksa
uppfoljning kring orsakerna till avvikelserna frdn budget. Det behdvs tydligare
riktlinjer for de som &r efter &r drar 6ver ekonomin”

e “en bittre dialog med ledningen om uppdrag och prioriteringar”

e framforhallning som ar héllbar”, ’jag saknar langsiktigheten”
e titare kontakt mellan politiken och verksamheten”

b

6.4 Bedomningar rorande verksamheten

Enligt véra intervjuer ar verksamhetsplanen inom hélso- och sjukvarden utarbetad 1 en
process dér verksamhetschefer varit engagerade. Planen anses ocksa enligt véra intervjuer
vara styrande. Vi kan konstatera att méal och strategier &r tydliga. Detta forhéllande géller
ocksa for tandvardsndmnden. Vi bedomer ocksé att tandvardsndmndens verksamhetsplan
ar relativt vl kopplad till landstingets verksamhetsplan. For servicendmnden géller enligt
var bedomning detsamma.

Var samlade beddmning rérande tydlighet avseende mél och strategier &r att dessa
forefaller vara relativt tydliga 1 verksamheten. Vi bedomer emellertid att formulering av
maél och strategier inom verksamheterna gors relativt oberoende av centrala styrsignaler.
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Centralt styrande signaler utgors frimst av de ekonomiska restriktionerna samt mal
avseende tillgéngligheten. Att uppdraget dessutom &r kommunicerat med uppdragsgivaren
samt att man anser att det finns 6verenskommelser med uppdragsgivaren rorande
verksamheten ger ytterligare indikationer pa styrningen inom verksamheterna i dessa
avseende forefaller vara relativt tydlig. Skillnaderna mellan olika enheter och
verksamheter dr emellertid stora.

Det finns ett stort behov av att tydliggora konsekvenserna vid avvikelser mot savél
ekonomiska som verksamhetsméssiga mal. En sddan atgéird skulle vésentligt forstérka
styrsystemet. Nuvarande forhéllande, enligt enkitsvaren, indikerar att det &r ett viasentligt
forbattringsomrade. Liknade signaler ger svaren pd om det finns tillrdckliga incitament for
att f0lja styrsystemets regler och intentioner.

Var bedomning, dven i detta sammanhang dr ett det finns ett stort behov av att, frdn
landstingsledningens sida dels 6ka langsiktigheten 1 sin styrning, dels tydliggora
styrningen.

Var bedomning ar ocksé att informationsforsorjningen i verksamheten fungerar mycket
bra, avseende savil verksamhetsdata som ekonomi. Dessutom bedoms
verksamhetschefernas ansvar vara tydligt. Man anser sig ocksa ha en relativt god kontroll
over verksamhetens ekonomi. Var samlade bedémning 1 denna del r att nuvarande
forhallanden utgor en styrka som péverkar styrsystemet i en positiv riktning.

Nir det giller genomforandet av budgetprocessen och de rutiner och anvisningar som styr
denna samt den tid som stér till forfogande finns ocksa enligt enkdten en stor
forbattringspotential. Detta géller ocksé rutiner, systematik och kontinuitet i samband med
uppfoljning och rapportering av avvikelser. I detta ssmmanhang finns enligt enkdten ocksé
brister i form av relevant dterkoppling.

Vi har inte funnit ndgra indikationer pé att alternativa strategier for att skapa
handlingsberedskap utarbetas. Enligt vara intervjuer forefaller planeringen inom hélso-
och sjukvarden, forsta hand utgé fran befintlig verksamhet och forutsittningen att denna
ska genomforas dven ndstkommande ar, dock ofta, till en ldgre kostnad per diagnos eller
besok.

7. Resursfordelningsmodell for hdlso- och sjukvarden

71 Bakgrund

Den totala ram som landstingsfullméktige faststillt vid sitt ssmmantrade under november
skall, som en del i det gillande ledningssystemet, fordelas enligt den indelning 1
ansvarsomraden som verksamheten har. Fordelningen skall ske som en del av de

36
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Ooverenskommelser som upprittas mellan landstingsdirektér och nérsjukvardschefer och
lanssjukvardschef.

7.2 Grundmodell

Den modell som delvis genomfordes 2003 och i storre omfattning infor 2004 bygger pa en
Overgédng frin en historisk utbudsstyrning till behovsstyrning. Detta innebér att den modell
som anvénds har som syfte att resurserna i respektive omrade skall dverensstimma med en
struktur som bygger pa befolkningen 1 ldnets olika delar ska ha likartade resurser och
kostnader for sin sjukvard. Detta var inte fallet tidigare.

For att fa till stdnd en resursfordelning, som pa ca tre érs sikt styr dels mot en mer
likformig kostnad 6ver ldnet och dels mot en langsiktigt mer effektiv struktur, har
fordelningsmodellen konstruerats. Modellen innebar 1 korthet att

e i ett forsta steg finansiera vissa ldnsovergripande funktioner,

e iett andra steg tillimpa nationella statistikbaser for fordelning mellan omréden
baserade pd vardkonsumtion per aldersgrupp och invanarantal,

e i ett tredje steg fordela mellan 6ppen och sluten vard samt mellan specialiteter
grundat pd en kombination av nationell statistik och specifika uppgifter for lanet,

e iectt fjarde steg anpassa denna fordelning till de organisatoriska ansvarsomradena.

Modellen leder till ramar per ansvarsomrade som i vissa fall innebér stora avvikelser fran
tidigare fordelningskriterier, varfor fordelningsmodellen i sin helhet inte kan tillimpas pa
kort sikt utan modifieringar.

Modifieringar gors som tilldgg till fordelningsmodellens resultat genom s k.
omstdllningsanslag eller som beslut pé strukturella eller organisatoriska fordndringar.
Resursfordelningen sker mot ansvarsomradesniva. Dérefter har respektive ansvarig chef
att, 1 samarbete med ansvariga verksamhetschefer, arbeta fram en férdelning mot
respektive vardcentral, klinik eller motsvarande. Denna fordelning tar hiansyn till de lokala
forutséttningar och uppgiftsforandringar som géller.

7.3 Revisionens tidigare granskning av modellen

Landstingets revisorer har 1dtit granska landstinget Dalarnas resursfordelningsmodell for
hilso- och sjukvarden. Granskningen genomfordes 2004 och syftet med granskningen var
att vardera modellens for- och nackdelar utifran foljande.

e Allméinna utgangspunkter, som t ex huruvida den stoder den nya organisationen
och det nya styrsystemet.

e Kravet att den skall stodja eller resultera i réttvis sjukvardskonsumtion; i att ge
befolkningen behovsbaserad och lika tillgang till hédlso- och sjukvardens tjanster.
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e Dess forméga att stodja effektivisering av hilso- och sjukvérd, t ex genom att
resultera i budgetar som svarar mot definierade uppdrag och utfoérda prestationen.

I rapporten redovisas slutsatser avseende modellens tekniska konstruktion. Viktigare
bedomdes dock vara i vilken utstrickning modellen stddjer eller hdmmar
sjukvardsstyrning i allménhet. I rapporten pekade man pé foljande.

e Modellen ger bade den politiska ledningen och tjdnstemannaledningen en mer
underordnad roll. Modellen begransar landstingsledningens mojligheter att fatta
Overvigda prioriterings- och resursfordelningsbeslut. Den bidrar ddrmed inte till
att utveckla den nya organisationens fulla potential.

e Uppdragens och tjansternas omfattning och inriktning for olika vardgivare och
organisatoriska enheter kommer i1 bakgrunden. Modellen fokuserar
kostnadsfordelningar. Att bittre beskriva sjukvérdens tjénster och vérdgivares
uppdrag dr en viktig utvecklingsfraga. Modellen stimulerar dock inte till detta

e Varken befolkningens sjukvardskonsumtion eller produktiviteten hos vardgivarna
uppmirksammas ndmnvérd grad av modellen. De fordelningar som tillimpas ér
som regel for grova for att ha ndgon utjimnande kraft med avseende pa
vardkonsumtion och produktivitet pa exempelvis klinikniva. Modellen uppmuntrar
diarmed heller inte till analys av vardkonsumtion och produktivitet.

I rapporten redovisas avslutningsvis foljande forslag och rekommendationer.

Definiera uppdrag och budgettilldelning ldngre ut i organisationen.

Koppla budgetar till uppdrag, krav pd produktivitet och kvalitet.

Utveckla sétten att beskriva och folja upp hélso- och sjukvérden.

Stirk uppfoljningskapaciteten, synliggor ansvaret for uppfoljning och analys.

7.4 Resultat av enkaten
Som tidigare nimnts genomfordes en enkat till bl a chefer och ekonomer inom hilso- och
sjukvérden. Tre fragor berdrde landstingets ersittningsmodell

I1la. Jag anser att resursfordelningsmodellen ger en rdttvis fordelning mellan
ldnssjukvarden och nérsjukvdrden

Vet ej Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
HSN

46% 18% 24% 10% 1% 100%
Ekonomer
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27% 20% 33% 20% 0% 100%

Av enkiten framgar att knappt hélften av de chefer som svarat inte kan bedoma om
resursfordelningsmodellen ger en réttvis fordelning mellan ldnssjukvarden och
nirsjukvéirden.11 % anser att den gor sa medan 42 % anser sig tveksamma. Drygt 50 % av
ekonomerna svarar att de dr tveksamma om modellen ger en rattvis fordelning.

I enkidten fanns utrymme att lamna kommentarer till respektive fraga. Nedan négra
exempel:

e har inte fitt information om férdelningsmodellen,

e kénner inte till resursfordelningsmodellen,

e hinsyn har inte tagits till det annorlunda uppdrag priméirvirden/ narsjukvarden har
i Dalarna jmf med Ovriga landet,

e olika 6verenskommelser mellan landsting och primarkommunerna géllande
hemsjukvérd har inte beaktats,

e bejaka olikheter pa grund av skillnader i forhallanden i olika delar av lénet.

11b. Jag anser att resursfordelningsmodellen ger en rittvis fordelning inom
ndrsjukvarden (besvaras av dig som arbetar inom ndrsjukvdrden)

Vet ej Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt
HSN
23% 23% 37% 18% 0% 100%
Ekonomer
0% 13% 50% 25% 13% 100%

Av de chefer som besvarat enkéten och arbetar inom nérsjukvarden anser 18 % att
modellen i huvudsak stodjer en rittvis fordelning inom nérsjukvarden, medan 60 % ar mer
tveksamma. Ekonomerna svarar att de i storre utstrickning 4n ldkarna anser att
fordelningen &r réttvis.

Nedan redovisas ndgra kommentarer avseende frdgan om modellen ger en réittvis
fordelning inom nérsjukvarden:

e Innehallet i ndrsjukvarden tilldts se véldigt olika ut och skapar ddrmed olika
forutsittningar. I en storre néarsjukvardsorganisation typ Sodra kan man skapa vissa
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stordriftsfordelar. Mojligheten att arbeta integrerat mellan geriatrik och medicin ér
en styrka.

e VC ser olika ut, kraver olika verksamheter var de ligger.

e Vi har natt goda samforstdndslosningar 1 ledningsgruppen for
nirsjukvirdsomradet.

Pé fragan om vilka férdndringar som behdvs av nuvarande resursfordelningsmodell
noteras foljande.

e Den logiska, rittvisa och langsiktigt hdllbara fordelningen behover laggas fast
(sedan inte dndras).

e Man bor dven beakta sjalforsorjningsgraden. Det ska Iona sig att gora mer pa
basniva for det ger en besparing for hela sjukvarden. LEON, ldgsta effektiva
omhéndertagande niva bor gélla.

e Mer hénsyn till vardtyngd och aldrig befolkning bor tas.

e Noggrann definition av nérsjukvardens och linssjukvardens uppdrag och
fordelning av pengar efter det

e Samordning - malrelation i ett helhetsperspektiv for patienterna i hela systemet

e Skillnader i uppdrag, delvis beroende pa avstandet till lasarett, méste speglas i
resursfordelningen.

e Storre hansyn till uppdraget och darmed f6ljande realistisk budget.

7.5 Bedodmning

Av de intervjuer vi genomfort och de enkétsvar vi erhéllit framtrdder bilden av en
resursfordelningsmodell som i sin tekniska utformning ar svar att forstd, inte 6verblickbar
och som uppenbarligen forefaller sakna legitimitet inom sjukvarden. Ett av skilen till
nuvarande resursfordelningsmodell, som tillkom i skarven mellan avvecklingen av B/U-
modellen och en mer anslagsstyrd planeringsprocess, var att fa en uppfattning om en
fordelning mellan lanssjukvarden och nirsjukvardsomraden i ett mer nationellt perspektiv,
bl. a. virdkonsumtion pé nationell niva fordelat efter nationella parametrar

Det fanns sédkert skl till att ta ett nationellt perspektiv, men resultatet har inneburit stora
avvikelser fran ursprungliga fordelningskriterier, varfor fordelningsmodellen i sin helhet
inte har kunnat tilldmpas 1 det korta perspektivet utan modifieringar.

Att s manga chefer och ekonomer inom hilso- och sjukvarden kdnner tveksamhet infor
resursfordelningsmodellen och dess fordelning av resurser innebdr en uppenbar risk att
budgetens kraft som instrument for kostnadsstyrning i verksamheten blir urholkad, att
tilldelad finansiell ram upplevs inte 6verensstimma med verksamhetens mél/uppdrag.
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07. Ansvaret for att utfora mitt verksamhetsuppdrag 6verensstimmer med
tilldelade/tillgdngliga resurser (chefer i verksamheten)

Inte alls Delvis I huvudsak  Helt Totalt

17 % 37 % 38 % 8% 100 %

18. De faststillda madlen for min verksamhet dr méjliga att uppnd med de resurser jag
disponerar (chefer i verksamheten)

Inte alls Delvis [ huvudsak  Helt Totalt
13 % 38 % 46 % 3% 100 %

Som framgér av ovan bekriftas detta av att dver 50 % av hélso- och sjukvardens chefer
svarar att de endast helt eller delvis anser att faststdllda mal d4r mdjliga att uppnd inom
givna ramar och verksamhetsuppdraget dverensstimmer med tilldelade/tillgingliga
resurser.

En modell for att férdela resurser inom hélso- och sjukvarden behdvs, som i storre
utstrackning bygger pa de forutsittningar som finns 1 Dalarna vad avser befolkning,
demografi, hilsoldge etc. Den bor kdnnetecknas 1 sin tekniska konstruktion av enkelhet,
den skall vara forstaelig och good enough”, d.v.s. tillrdckligt bra/rittvis. Detta mera
uppifranperspektiv méste métas av en effektiv budgetprocess, dir verksamheterna blir
ordentligt genomlysta mot bakgrund av sina uppdrag. Landstingets ledning gor en
avvigning/prioritering mellan exempelvis olika behovsgrupper och/eller mellan
geografiska delar av lanet vilket paverkar savil uppdrag som resurstilldelning. Vardens
ledare méste kdnna att budgeten &r realistisk for verksamheten, att det finns en vil
fungerande koppling mellan verksamhetens uppdrag och mél och finansiell ram. Nér vil
overenskommelsen dr triffad oavsett nivd maste energin riktas inét, hur klarar jag mitt
uppdrag med tilldelade resurser istillet for att ifragasatta till finansiell ram.

For att stirka modellens legitimitet har landstinget paborjat en process att se dver
resursfordelningsmodellen. En arbetsgrupp arbetar med for nirvarande med att foresla
forbattringar som gor modellen mera kénd, mera lattforklarad och som tar hiansyn till olika
faktorer som sjalvforsorjningsgrad, jouruppdrag och andra skillnader som kan foreligga
mellan olika omraden.
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