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1. Sammanfattande analys

Vi har granskat beredningen av landstingsfullméktiges budget ar 2018 och
ar 2019. Den sammanfattande bedémningen &r att landstingets budgetpro-
cess inte ar andamalsenlig.

En tillbakablick visar att budgeten i landstinget inte fungerat som ett styrin-
strument for verksamheterna. De senaste aren har verksamheterna redovisat
hog kostnadsutveckling och aterkommande underskott. Preliminara siffror
for ar 2018 visar att underskottet uppgick till -496 miljoner kronor.

Nedan redogor vi for inom vilka omraden vi anser att landstingsstyrelsen
och halso- och sjukvardsnamnden behéver utveckla sin styrning, uppfolj-
ning och kontroll av budgetprocessen.

1.1. Behdvs tydligare regler

Ekonomidirektdren har faststallt en modell for landstingets styrning och
uppfoljning, dar roller och ansvar i budgetprocessen finns beskrivna. Var
beddmning &r att budgetprocessen ar vél definierad och att den foljs. Vi ar
dock tveksamma om modellen ar beslutad pa lamplig niva.

I modellen beskrivs bland annat chefers ansvar att halla sin verksamhet
inom tilldelade budgetramar. Om en verksamhet avviker mot budget ska
chefen enligt modellen kommunicera med sin narmsta chef och vidta nod-
vandiga atgarder. Var bedomning ar det finns ett system for att kommuni-
cera avvikelser med narmsta chef. Till foljd av att det saknats en tydlig styr-
ning for prioriteringar har en effekt blivit att styrelsen, halso- och sjukvards-
namnden och ledande tjdnsteman har accepterat avvikelser utan att detta har
fatt nagra synbara konsekvenser.

Av granskningen framgar att det bade pa politisk niva och bland verksam-
heterna i flera ar funnits god kdnnedom om orsakerna till de ekonomiska av-
vikelserna. | sina budgetar for ar 2018 och 2019 beslutade landstingsstyrel-
sen och halso- och sjukvardsnamnden om olika atgarder for att effektivisera
I verksamheterna och bromsa upp kostnadsutvecklingen. Hélso- och sjuk-
vardsnamnden patalade att ytterligare effektiviseringar inte var méjliga utan
att dessa skulle fa betydande negativa konsekvenser for halso- och sjukvar-
den.

1.2. Budgeten som styrinstrument

Pa landstings6vergripande niva finns en styrning som fokuserar pa hur
landstingets finansieringsmojligheter fran statsbidrag och skatteintakter ut-
vecklats i forhallande till den totala kostnaden. Av intervjuer med politiker,
tjansteman och verksamhetschefer framkommer att budgeten pa verksam-
hetsniva ar underfinansierad. Det faktum att underskott &r aterkommande
fran ar till ar och uppstar redan i borjan av aret stodjer denna uppfattning.
Var bedomning ar att erfarenheter fran tidigare utfall samt verklig kostnads-
utveckling inte beaktats tillrackligt som underlag i budgetarbetet.

Mot bakgrund av den demografiska och medicinska utvecklingen gjorde
halso- och sjukvardsnamnden i sina underlag for budget for ar 2018 och ar
2019 beddmningen att ndmndens uppdrag var alltfér omfattande i
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forhallande till de ekonomiska forutsattningarna. Infor budget ar 2019 ansag
namnden att det inte var mojligt att gora fler omprioriteringar.

Syftet med en budget &r att fordela resurser till de aktiviteter som kravs for
att verksamheten ska kunna uppna uppstéllda mal och uppdrag. Detta kraver
enligt var bedomning att det finns ett tydligt samband mellan malen och
uppdragen i landstingsplanen och resursfordelningen i budgeten. Pa basen-
hetsniva forekommer dock betydande obalanser mellan tilldelade budgetra-
mar och utfall. Det ar ddrmed inte tydliggjort hur tillganglig finansiering
forhaller sig till den verksamhet som bedrivs. Detta resulterar i l1ag transpa-
rens och riskerar att forsvara uppféljning och vardering utifran tilldelade
budgetforutsattningar.

Planeringsforutsattningarna infor budget ar 2019 innebar en prognos om av-
tagande intakter fran skatter och statsbidrag. En tydlig process for att gora
prioriteringar ar nodvandig for att halla budgeten. Vi ser risker med att det
saknas ett dokumenterat, systematiskt och enhetligt arbetssétt for att gora
prioriteringar i verksamheten.

1.3. Saknas riskanalyser och uppfdéljningar

Uppféljningar av hur val beredningen av fullmaktiges budget fungerat ar en
viktig del for att forebygga fel och brister infor kommande ars beredningar.
Ekonomifunktionen gor en viss utvardering av budgetprocessen utifran sitt

perspektiv. Det saknas dock en systematiserad uppfoljning pa dvergripande
niva. Det saknas ocksa en riskanalys av budgetprocessen.

1.4. Rekommendationer
Vi rekommenderar regionstyrelsen att sakerstalla att:

= De budgetunderlag som styrelser och nd&mnder lamnar in till styrelsen
for vidare beredning haller en tillracklig kvalitet.

= Tillracklig hansyn tas till behovsutveckling och att krav pa kostnadsre-
duceringar baseras pa identifierade mojligheter att reducera kostnader.

= Skapa forutsattningar for andamalsenliga prioriteringar.
= Det finns dokumenterade riskanalyser for budgetprocessen.
= Det finns dokumenterade uppféljningar av budgetprocessen.

= Skriva till fullméktige med forslag pa atgarder om styrelsen bedomer att
en namnd inte klarar sitt uppdrag fran fullmaktige.

Vi rekommenderar halso- och sjukvardsnamnden att sakerstalla att:

= Tillracklig hansyn tas till behovsutveckling och att krav pa kostnadsre-
duceringar baseras pa identifierade moéjligheter att reducera kostnader.

» Skapa forutsattningar for andamalsenliga prioriteringar.
= Det finns dokumenterade riskanalyser for budgetprocessen.
= Det finns dokumenterade uppféljningar av budgetprocessen.

= Skriva till fullmaktige med forslag pa atgarder om namnden anser att
den inte klarar sitt uppdrag fran fullmaktige.
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2. Bakgrund

Landstingets revisorer har vid flera tillfallen granskat landstingets budget-
process. Den senaste granskningen genomfordes ar 2016 (nr 11/2016).
Granskningen visade att det fortfarande inte fanns nagon dvergripande mo-
dell av hur budgetberedningen skulle ga till och hur ansvar och befogenheter
var fordelade. Landstingsstyrelsen och hélso- och sjukvardsnamnden hade
inte gjort nagon analys av vilka risker som kunde finnas i budgetbered-
ningen. Det fanns inte heller nagon systematisk och dokumenterad uppfolj-
ning av budgetprocessen.

| granskningen konstaterade revisorerna att verksamheterna under flera ar
redovisat ekonomiska underskott. For flera poster var underskotten aterkom-
mande. Resultatet for landstinget som helhet var dock positivt. Revisorerna
bedomde att det saknades tillrackliga krav pa utformningen av styrelsers och
namnders budgetunderlag. Det fanns inga krav pa att styrelserna och namn-
derna skulle bifoga berékningar och riskanalyser. Det fanns enligt reviso-
rerna darmed en risk att budgetarna inte var beredda och vérderade pa ett
enhetligt och systematiskt sétt.

Positiva iakttagelser var att beredningen av budgeten for landstingsstyrelsen
och halso- och sjukvardsnamnden hade blivit mer transparent jamfért med
tidigare granskningar. Vidare hade styrelsens och namndens budgetunderlag
utvecklats genom att de exempelvis beskrev och analyserade risker i hogre
grad an tidigare. Positivt var ocksa att landstingsstyrelsen och hélso- och
sjukvardsnamnden hade beslutat om atgardsplaner for en anpassning av
verksamheten till budget.

| sina yttranden angav landstingsstyrelsen och halso- och sjukvardsnamnden
att ett utvecklingsarbete skulle paborjas for att utveckla de styrande doku-
menten kring budgetprocessen.

Deldrsrapporterna under ar 2018 visade att verksamheterna inom landstings-
styrelsen och halso- och sjukvardsnamnden hade stora avvikelser jamfort
med budget.

Revisorerna har i sin granskningsplan for ar 2018 beslutat att géra en upp-
foljande granskning av landstingets budgetprocess.

2.1. Revisionsfragor

Syftet med granskningen ar att bedéma om landstingsstyrelsen och halso-
och sjukvardsnamnden sakerstallt att budgetprocessen ar andamalsenlig.
Med andamalsenlig menar vi att den faststallda budgeten forvantas utgora
ett val fungerande styrinstrument. Syftet ar nedbrutet i f6ljande underlig-
gande revisionsfragor:

Har landstingsstyrelsen sékerstéllt att:

= Det finns en formellt beslutad landstingsovergripande modell som
beskriver hur budgetprocessen ska ga till, hur ansvar och befogen-
heter ar fordelade och hur tidplanen ser ut?

=  Landstingsstyrelsen, hélso- och sjukvardsnamnden och berérda
tjansteman foljer den beslutade modellen for budgetprocessen?
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Det finns dokumenterade riskanalyser som varderar risker i budget-
processen?

Det finns dokumenterade riskanalyser som véarderar risker i budget-
underlagen?

Bedomningar och prognoser rorande behovsutveckling beaktas samt
att en avvagning mellan verksamhetsmal och tillganglig resursram
gors?

Tillrackliga atgarder har vidtagits med anledning av rekommendat-
ionerna i foregaende granskning?

Har halso- och sjukvardsnamnden sékerstallt att:

Det finns en formaliserad rutin 6ver hur budgetprocessen ska ga till
inom namndens omrade?

Berdrda tjansteman foljer den beslutade rutinen for budgetproces-
sen?

Det finns dokumenterade riskanalyser som vérderar risker i budget-
processen?

Det finns dokumenterade riskanalyser som vérderar risker i budget-
underlagen bade pd namndsniva och basenhetsniva?

Bedomningar och prognoser rorande behovsutveckling beaktas samt
att en avvagning mellan verksamhetsmal och tillganglig resursram
gors?

Tillrackliga atgarder har vidtagits med anledning av rekommendat-
ionerna i féregaende granskning?

2.2. Avgréansning

Granskningen avser beredningen av landstingsfullméktiges budget for ar
2018 och ar 2019. Granskningen har avgransats till landstingsstyrelsens roll
som styrelse och halso- och sjukvardsnamndens beredning av budgeten for
verksamhetsomrade sjukhusvard.

3. Revisionskriterier

Revisionskriterier ar de utgangspunkter som vi anvander for att gora vara
analyser, slutsatser och bedémningar. Vi har utgatt fran nedanstaende revis-
ionskriterier:

Kommunallagen 6 kap 68 - reglerar styrelsers och ndmnders ansvar att

se till att verksamheten bedrivs utifran de mal och riktlinjer som full-

maktige har bestdmt och de foreskrifter som galler for verksamheten.
Styrelser och namnder ska ocksa se till att den interna kontrollen ar till-
racklig.

Kommunallagen 5 kap, 268 reglerar n&mnders ansvar att bereda sina

arenden.

Kommunallagen 11 kap, 5 - 1188 reglerar styrelsens ansvar for att upp-
ratta forslag till budget, budgetens innehall och budgetprocessen.
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= Fullmaktiges reglemente till landstingsstyrelsen och hélso- och sjuk-
vardsnamnden.

3.1. Metod

Vi har granskat styrande dokument kopplat till budgetprocessen sasom
landstingsplan, riktlinjer for verksamhetsplanering och budget, riktlinjer fér
tidplan for planerings- och uppfdljningsprocessen och riktlinjer for chefs-
struktur. Vi har ocksa granskat landstingsstyrelsens och halso- och sjuk-
vardsnamndens protokoll med avseende pa beslut som berér budgetproces-
sen. Vi har genomfort intervjuer med politiker inom landstingsstyrelsen och
hélso- och sjukvardsnamnden, landstingsdirektér, hélso- och sjukvardsdi-
rektor, ekonomidirektor och budgetchef. Vi har ocksa intervjuat fem verk-
samhetschefer inom hélso- och sjukvardsnamndens verksamhetsomrade. Se
mer i bilaga 1. Intervjuerna genomférdes under hosten 2018 vilket innebér
att det ar den davarande landstingsdirektoren, hélso- och sjukvardsdirekto-
ren, ordférande och vice ordférande for halso- och sjukvardsnamnden samt
davarande verksamhetschef for anestesi, operation och intensivvard Vaster-
botten som vi intervjuat. Nuvarande motsvarande funktioner har fatt rappor-
ten for kannedom. Ovriga intervjuade personer innehar fortfarande samma
befattning.

Rapporten har kvalitetssakrats genom att den granskats av annan sakkunnig
person inom revisionskontoret samt att intervjupersoner fatt mojlighet att
lamna synpunkter pa rapportens innehall.
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4. Resultat av granskningen

4.1.Atgarder efter foregdende granskning

Landstingsstyrelsen behandlade rapport nr 11/2016 vid sitt sammantréde i
maj 2017. | yttrandet angav styrelsen att den skulle utveckla de styrande do-
kumenten kring budgetprocessen dér roller, ansvar och befogenheter skulle
framga. | ledningssystemet finns sedan varen 2017 regler faststallda av eko-
nomidirektoren med syfte att tydliggora berednings- och beslutsprocesserna
for den samlade styrningen och uppféljningen i landstinget. Budgetbered-
ningen ingar som en del i detta. Vi kommer att redogdra for dessa regler se-
nare i rapporten.

Vidare skulle landstingsstyrelsen enligt yttrandet bli mer konkret nar den
angav forutsattningar och stallde krav pa budgetunderlagen. Styrelsen ansag
ocksa att den behdvde systematisera och fortydliga arbetet med riskanalyser.
Styrelsen avsag dven att géra en uppfoljning av budgetprocessen pa 6vergri-
pande niva.

Halso- och sjukvardsnamnden behandlade rapport nr 11/2016 vid sitt sam-
mantrade i maj 2017. | yttrandet angav namnden att den skulle utveckla de
styrande dokumenten och genom detta skapa forutséttningar for en god in-
tern kontroll.

Vi har foljt upp vilka atgarder som vidtagits genom intervjuer och gransk-
ning av dokument med betydelse for budgetprocessen.

4.2.Lagar och regler

Kommunallagen

Enligt kommunallagens 11:e kapitel ska kommuner och landsting arligen
uppréatta en budget for nasta kalenderar. Budgeten ska upprattas sa att intak-
terna ar hogre an kostnaderna. Budgeten ska innehalla en plan for verksam-
heten och ekonomin under budgetaret. | planen ska skattesatsen och ansla-
gen anges. Av budgeten ska det framga hur budgeten ska finansieras och hur
den ekonomiska stéllningen beraknas vara vid budgetarets slut. Budgeten
ska ocksa innehalla en plan for ekonomin for en period av tre ér.

Styrelsens och 6vriga namnders ansvar framgar av kommunallagens 6 kapi-
tel. Varje styrelse och ndmnd ska se till att bedriva verksamheten inom sitt
omrade i enlighet med de mal och riktlinjer som fullméktige har bestamt, se
till att den interna kontrollen ar tillracklig samt se till att bedriva verksam-
heten pa ett i 6vrigt tillfredsstallande sétt. Landstingsstyrelsen har en sar-
stéllning bland namnderna genom att styrelsen har en ledande och samord-
nande roll. Styrelsen ska uppratta forslag till budget fore oktober manads
slut. Budgeten faststalls darefter av fullmaktige fore november manads slut.
De ar da det ar val av fullmaktige ska det nyvalda fullméaktige faststalla bud-
geten.

Kommunallagens 5 kap 268§ anger ett beredningstvang. Det innebar att full-
maktige inte far besluta i ett arende som inte har beretts av berérd namnd.
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Fullmaktiges reglemente till landstingsstyrelsen

Enligt reglementet till landstingsstyrelsen som gallde aren 2015 — 2018
framgar att styrelsen skulle leda och samordna forvaltningen av landstingets
angeldgenheter och ha uppsikt dver hela landstingets utveckling och ekono-
miska stallning. Vidare framgar att det var styrelsens ansvar att varje ar upp-
ratta forslag till budget och verksamhetsplan for landstinget som helhet samt
for styrelsens ansvarsomrade.

Fullmaktiges reglemente till halso- och sjukvardsnamnden

Enligt reglementet till halso- och sjukvardsnamnden, reviderat i februari
2016, ansvarade héalso- och sjukvardsnamnden for att varje ar uppratta en
verksamhetsplan och budget for namndens ansvarsomrade. Av reglementet
framgar att namnden hade ett beredningstvang for arenden som fullmaktige
skulle besluta om och som berérde namnden.

Chefsstruktur i Vasterbottens lans landsting

I ledningssystemet finns en riktlinje beslutad av HR direktéren kallad chefs-
struktur 1 Vasterbottens l&ns landsting. Riktlinjen omfattar samtliga chefer
pa olika nivaer inom landstinget. Enligt riktlinjen ar grunden for chefskap i
landstinget att chefen har ansvar for budget, personal och verksamhet. Flytt-
tas ansvar for personal- och verksamhetsfragor ska detta enligt riktlinjen
vara tydliggjort genom delegationsordningar.

Riktlinje for verksamhetsplanering inklusive budget

”Riktlinje for verksamhetsplanering med budget och uppféljning” ar fast-
stalld av ekonomidirektdren och finns i ledningssystemet. Riktlinjen beskri-
ver processerna for beredning och beslut for landstingets samlade styrning
och uppfoéljning, dar budgetprocessen ar en del. Ekonomidirektorens rikt-
linje vander sig till chefer och medarbetare som arbetar med arlig verksam-
hetsplanering inklusive budget och uppfdljning. Av riktlinjen framgar an-
svar och befogenheter for olika chefsnivaer. For samtliga chefer galler att de
ska ansvara for att verksamhetsplanering, budget och uppféljning for plane-
ringsperioden dverensstammer med vision, inriktningsmal, budget och sar-
skilda uppdrag. Om det uppstar avvikelser mot upprattade planer ska chefen
enligt riktlinjen kommunicera detta till ndrmsta chef och vidta nédvéndiga
atgarder. Vidare ska chefen sakerstalla att underlag ar relevanta och kvali-
tetssékrade.

Enligt riktlinjen ar ett av chefens ansvar att sakerstalla att det i beredningen
finns medarbetare med ratt kompetens, tydliga roller, ansvar och befogen-
heter. Chefen ska beskriva beredningen i en tid- och aktivitetsplan som ska
dokumenteras och faststéllas av ndrmsta chef. Avstdmning med ndrmsta
chef ska genomforas regelbundet under beredningen. For att de slutliga pla-
nerna ska fa genomslag ska chefen under planeringen sakerstalla forutsatt-
ningar for att genomfora planerna. Uppfdljning ska sedan enligt riktlinjen
goras mot uppsatta mal pa varje ledningsniva.

Landstingsdirektor har enligt ekonomidirektdrens riktlinje det yttersta an-
svaret pa tjanstepersonsniva for planering, budget och uppfoljning. Vidare
har verksamhetsomradesdirektorer ansvar att faststalla basenheternas planer,
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budget och uppfdljning. Ekonomidirektdren ska enligt riktlinjen forvalta och
utveckla landstingets styrmodell.

I ledningssystemet har ekonomidirektéren ocksa faststéllt en beskrivning pa
dvergripande niva av tidsplanen for landstingets planerings- och uppfolj-
ningsprocess. Av dokumentet framgar att dess syfte ar att tydliggora tid-
punkten for huvuddelarna i den évergripande planerings- och uppféljnings-
processen samt skapa en forstaelse for sambandet mellan de olika delarna.

Var kommentar

Det &r positivt att det finns en modell for landstingets styrning och uppfolj-
ning, dar roller och ansvar finns beskrivna. | modellen beskrivs ett grundlag-
gande ansvar for chefer att se till att verksamheten haller sig inom budgetra-
men. Vid avvikelser ska cheferna kommunicera med sin ndrmsta chef och
vidta nodvandiga atgarder. Var bedomning ar dock att det inte &r tydliggjort
nar cheferna ska vidta atgarder eller nar det ar tillrackligt att lyfta avvikelser
till narmsta chef. Vi ar ocksa fundersamma om i vilken grad ekonomidirek-
torens riktlinjer ar bindande for verksamhetschefer m.fl. inom exempelvis
hélso- och sjukvarden eller om riktlinjerna endast ar stodjande. Vi han inte
se att ekonomidirektoren har fatt befogenhet att besluta om regler for verk-
samhetschefer m.fl. En forutséttning for att reglerna ska vara tvingande &r
att den som beslutar om reglerna har befogenhet att besluta om sadana.

4.3.Landstingets budgetprocess

Planerings- och budgetprocessen i landstinget genomfors enligt ekonomidi-
rektorens riktlinje i flera steg. Det forsta steget ar landstingsfullmaktiges be-
slut om landstingsplan och budget for aktuellt ar. Det andra steget innebar
att landstingsstyrelsen och dvriga namnder med utgangspunkt i fullmaktiges
landstingsplan och budget faststéller verksamhetsplaner for sina verksam-
hetsomraden. | det tredje steget upprattar tjanstemannaorganisationen sina
verksamhetsplaner och budgetar med utgangspunkt fran de mal och den
budget som namnderna satt for aret. | ekonomidirektorens riktlinjer beskrivs
landstingets styrmodell dversiktligt med nedanstaende bild.

Lardomar c
Planering S T Uppfiéljning och

och budget rapportering
( =» LT-fullmiktige Delirs- eller 5 ﬁ
beslutar om  arsrapporter Q)
O = landstingsplan  arkiveras .

""® LT-styrelse och  LT-styrelse och ﬁ
) namnder beslutar om  namnder beshitar e)

éD @ verksamhetsplaner om delars- eller
O arsrapporter

LT ledning beslutar LT-ledning ger ﬁ
om planerings-  forslag till delars- @

anvisningar  eller arsrapporter =

O{ D Basenhetsledning Basenheterna ﬁ
== beslutar om  limnar in
ONONO verksamhetsplaner ménadsrapporter
U — = £6r basenheter

Planer
genomfodrs

e

Kdlla: "Verksamhetsplanering med budget och uppféljning”
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4.4.Beredning av budget for ar 2018 och ar 2019

Kick-off

Infor planeringen av landstingsplan och budget for ar 2018 och ar 2019 ge-
nomforde landstingsstyrelsen i borjan av aret en kick-off med féretradare
for styrelser och namnder, landstingsdirektor, halso- och sjukvardsdirekto-
rer, stabschefer, nyckelpersoner i forvaltningen samt fackliga foretradare.
Vid dessa tillfallen redovisades bland annat foregaende ars resultat samt
ekonomiska forutsattningar i landstinget och omvarlden. Vidare beskrevs
det langsiktiga effektiviseringsarbete som pagick for att klara verksamheten
inom ekonomisk ram.

Tids- och aktivitetsplan

| februari 2017, januari 2018 samt vid en revidering i april 2018 beslutade
landstingsstyrelsen om tids- och aktivitetsplaner infor beredningen av kom-
mande ars verksamhetsplan och budget. Planerna beskrev aktiviteter pa den
politiska nivan och datum for dessa. | planerna fanns tider avsatta for parti-
gruppsberedningar, datum for arbetsutskottets beredningar och datum for ar-
betsutskottets forslag till plan och budget. Tidsplanen angav ocksa nar bas-
enheterna skulle vara fardiga med sina planer och budgetar.

Steg 1 Steg 2 Steg 3
Landstingsfullmaktige Namnder Basenheter
= - April Au-
nuJ;:i >> ::f:ri > Mars >> NFl)aj >> Juni >> gusti >> November > December >
LTS LTS LTS/HSN LTS AU LTS LTS/HSN LTS/HSN Basenheter
DBudget Wrids- och DDialog med DBeredning DBesIut for- DBeredning DAnvisningar WBeslut och
kick off  aktivitetsplan  basenheter underlag plan  slag till lands- plan och bud-  och budget till samverkan
DAnvisnin ar DBerednin och budget tingsplan och  get verksamheter plan_, ocoh bud
Budget- %n— underlag g budget Oeesiut plan Basenheter get inkl atgérds-
derlag UBeslut un- LIE och budget DBeredning planer
derlag plan och DBe_sIut budget
budget landstingsplan Wseslut plan
och budget och budget

Férenklad beskrivning av landstingets budgetprocess avseende budget 2018

Enligt tidsplanen for budget 2018 skulle ndmnderna lamna sina budgetun-
derlag till landstingsstyrelsen i april 2017. Landstingsstyrelsen skulle be-
sluta om forslag till plan och budget i juni 2017 och senare samma manad
skulle fullméktige besluta om landstingsplan och budget. Efter det skulle
namnderna bereda sina verksamhetsplaner och budgetar for att sedan besluta
om dessa i oktober 2017. | slutet av oktober 2017 skulle anvisningar om
budgeten skickas ut till basenheterna. Den forsta veckan i december 2017
skulle basenheternas planer och budgetar vara faststallda. Infor budget ar
2019 var tidplanen delvis annorlunda pa grund av att det var valar och att en
ny regionkommun skulle bildas. Namndernas budgetunderlag for ar 2019
skulle liksom tidigare Idmnas in i april. Under april till november 2018
skulle landstingsstyrelsen bereda forslag till plan och budget. I slutet av no-
vember 2018 skulle det nya regionfullméktige besluta om regionplan och
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budget for ar 2019. Styrelsen och namnderna skulle under hésten 2018 be-
reda underlag till verksamhetsplaner och budgetar ar 2019. De nyvalda
namnderna skulle besluta om budgetar vid sina forsta sammantraden under
ar 2019.

Anvisningar for budgetunderlag

I mars ar 2017 respektive februari ar 2018 gav landstingsstyrelsen namnder
och styrelser anvisningar for vad budgetunderlagen skulle innehalla:

» Sammanfattning av hur namnden séakerstallt att atgarderna for att klara
verksamheten inom ram under innevarande ar utforts med storre genom-
forandegrad &n tidigare.

» Sammanfattning av forandringar som namnden sag och hur ompriorite-
ringar kunde goras for att finansiera forandringarna inom ram. Kortfattad
beskrivning av konsekvenser av omprioriteringar.

= Beskrivning av tre framgangsfaktorer for att namnden pa lang sikt skulle
kunna klara sitt uppdrag.

Anvisningarna saknade i likhet med tidigare ar krav pa berakningar och ris-
kanalyser. Namnderna skulle dock gora konsekvensbeskrivningar av ompri-
oriteringarna.

Namndens budgetunderlag

Halso- och sjukvardsnamnden beslutade om sitt underlag for plan och bud-
get 2018 i april 2017 (VLL 12-2017). For ar 2019 beslutade namnden om
underlaget i mars 2018 (VLL 606-2018). Namndens underlag foljde lands-
tingsstyrelsens anvisningar. Namnden bifogade bada aren riskanalyser av
sin budget pa 6vergripande niva.

Mot bakgrund av den demografiska och medicinska utvecklingen bedémde
namnden att uppdraget var alltfér omfattande i forhallande till de ekono-
miska forutsattningarna. Namnden ansag att tillfalliga omstéllningsanslag
behdvdes for att hantera kostnader i samband med generationsvaxling.

Nedanstaende sammanfattar vad namnden beskrev i sina budgetunderlag for
budget 2018 och 2019.

» Aktuella atgarder
Namnden beskrev att den hade fortsatt det sedan tidigare ar pabdrjade arbe-
tet med atgarder att pa kort och lang sikt effektivisera verksamheterna. Ex-
empel pa atgarder var arbete for att minska kostnaden for inhyrd personal,
inforande av nya lésningar for vard pa distans samt forbattrad samverkan
med l&anets kommuner. Namnden beskrev att den planerade att reducera
kostnadsnivan med 86 miljoner kronor ar 2017 och 136 miljoner kronor &r
2018. For att sakerstalla att verksamheterna genomforde atgarderna i storre
utstrackning an tidigare skulle namnden f6lja upp atgarderna vid manads-
rapporteringen. Om den ekonomiska effekten uteblev skulle tjanstepersoner
ta fram forslag pa ytterligare atgérder.

= Fodrandringar och omprioriteringar
Namnden beskrev att landstinget medverkade i den nationella 6verenskom-
melsen om att ar 2019 vara oberoende av hyrpersonal. En konsekvens av

Sidan 12 av 26



Diarienummer: REV 30:2-2018

detta var enligt ndmnden risk for lagre produktion och tillgadnglighet. Vidare
beskrev namnden att begreppet vardplats hade forandrats. Bara de allra sjuk-
aste patienterna med stort vardbehov fick slutenvard. Konsekvenserna av
detta var att verksamheterna behovde forandra bemanningen. Vidare ansag
namnden att budgeten for regionintékter och utomlanskostnader var svag.
N&mnden menade att detta inte var mojligt att hantera under ndmndens om-
rade. Namnden ansag att de effektiviseringar som kréavdes for att klara nuva-
rande kostnadsbudget var tillrackliga utmaningar. Infér budget ar 2019 an-
sag namnden att det inte var mojligt att gora fler omprioriteringar.

* Framgangsfaktorer
Namnden uppgav att den viktigaste framgangsfaktorn for att klara sitt upp-
drag var att sakra kompetensforsorjningen. En val fungerande arbetsmiljo
var en viktig del i detta. Exempelvis skulle strategiska fastighetsatgarder pa
sikt forbattra vard- och arbetsmiljon pa sjukhusen. Kompetensutveckling var
en annan viktig faktor for att skapa en god arbetsmiljo. Namnden uppgav vi-
dare att arbetssétt och arbetsfordelning behdvde omprovas for att anvanda
kompetenser pa ratt satt. En annan framgangsfaktor namnden uppgav var att
utveckla digitaliseringen som strategi for vardebaserad vard. En del i detta
var att utveckla produktions- och kapacitetsplaneringen. Namnden ansag
ocksa att det var viktigt att utoka samverkan mellan regionvard, sjukhus-
vard, primarvard och kommun.

Landstingsplan 2016 — 2019

I landstingsplanens inledning beskrev fullméktige att den var landstingets
strategiska plan och politiska styrdokument. Landstingsplanen var fullméak-
tiges direktiv for verksamhetsplanering och budget. Utifran planen skulle
styrelser och namnder konkretisera sina uppdrag och mal.

Fullmaktige beskrev att landstingsplanen bestod av tva delar. Den forsta de-
len 1ag fast under en fyradrsperiod och angav langsiktiga inriktningsmal,
strategier och matt for att uppna landstingets vision. Den andra delen forny-
ades arligen och inneholl arliga planeringsforutsattningar samt specifika
uppdrag till styrelser och namnder. | denna del fanns landstingets ekono-
miska planering for det kommande aret. I landstingsplanen 2016 - 2019 fast-
stallde fullmaktige malen for god ekonomisk hushallning.

I den ekonomiska planeringen for ar 2018 fastslog fullméktige att skattesat-
sen skulle vara 11,30 kronor®. De finansiella malen for &r 2018 var:

= Landstinget skulle ha ett positivt ekonomiskt resultat som uppgick till
minst 1,7 procent av skatteintékter och generella statsbidrag.

= Landstingets totala pensionsatagande skulle vid utgangen av 2018 vara
finansierat till minst 39%

= Aterinvesteringar skulle finansieras utan extern uppléning. L&nefinansie-
ring av strategiska investeringar kunde gdras upp till maximalt 10 pro-
cent av skatteintékter och statsbidrag.

11 landstingsplan 2016 — 2019 med arlig plan for &r 2018 star pa sidan 18: Skattesatsen for
ar 2018 &r faststalld till 11,80 kronor per skattekrona, vilket motsvarar 2017-ars utdebite-
ring. Vi antar att detta 4r ett skrivfel da skattesatsen for &r 2017 och 2018 var 11,30 kronor.
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Med anledning av beslut om utékad investeringsram och 6kat lanefinansie-
ringsbehov beslutade landstingsfullméktige i juni 2018 om att &ndra det fi-
nansiella malet avseende investeringar till:

= Aterinvesteringar skulle finansieras utan extern upplaning. Lénefinansie-
ring kunde tillatas av strategiska investeringar under forutsattning att so-
liditeten enligt den sa kallade blandmodellen inte var lagre an 18 procent
och totalt lanebelopp inte var hdgre an 3 miljarder kronor.

| den ekonomiska planeringen for ar 2019 fastslog fullméktige att skattesat-
sen skulle vara 11,30 kronor. De finansiella malen for ar 2019 var:

= Ett positivt resultat pa 1 procent av skatter och generella statshidrag.

= Region Vasterbottens totala pensionsatagande skulle vid utgangen av
2019 vara finansierat till minst 40 procent.

= Aterinvesteringar skulle finansieras utan extern upplaning. Lanefinan-
siering kunde tillatas av strategiska investeringar under forutsattning att
soliditeten enligt den sa kallade blandmodellen inte var lagre &n 18 pro-
cent och totalt lanebelopp inte var hogre an 3 miljarder kronor.

Beslut om budget for ar 2018 och ar 2019

Den 16 maj ar 2017 fick landstingsstyrelsens arbetsutskott information av
budgetchefen om forslag till styrelsers och ndmnders budgetramar. Enligt
protokollet var dock inte forslaget till budgeten fardigstallt. Av protokollet
framgick inte vad som skulle kompletteras. Enligt arbetsutskottets beslut
skulle budgeten behandlas pa landstingsstyrelsens sammantrade den 30 maj
2017. Vid sammantradet den 30 maj 2017 beslutade landstingsstyrelsen att
foresla landstingsfullméktige att faststalla planering och budget for ar 2018
enligt styrelsens forslag. Vid landstingsfullméktiges sammantrade den 20 -
21 juni 2017 beslutade fullméktige att faststélla forslaget till landstingsplan
2016 - 2019 samt budget ar 2018. Budgeten for skatteintékter och generella
statshidrag utgick fran Sveriges kommuners och landstings senaste prognos.
Verksamheternas nettobudget var uppraknad med landstingsprisindex.
Verksamheternas nettoram var utfkad med 3,7 procent. Det budgeterade re-
sultatet var 136 miljoner kronor vilket motsvarade 1,7 procent av skattein-
tékter och generella statsbidrag.

Den 16 oktober 2018 fick landstingsstyrelsens arbetsutskott information av
budgetchefen om budgetforslaget for verksamhetsaret 2019. Av informat-
ionen framgick bland annat att statsbidragen och skatteintakterna skulle
minska ar 2019. Vidare framgick att effektiviseringar inom verksamheten
var nodvandiga for att klara budgetmal och kostnader. Utifran planerings-
forutsattningarna fanns inget utrymme for permanenta budgetforstarkningar
utover for index, lakemedel och pensionskostnader. Verksamheternas netto-
ram var utfkad med 2,9 procent. Detta var lagre an det prognosticerade ut-
fallet. Den 30 oktober 2018 beslutade landstingsstyrelsen att foresla lands-
tingsfullmaktige att faststélla planering och budget for ar 2019 enligt styrel-
sens forslag. Vid landstingsfullmaktiges sammantrade den 27 - 28 november
2018 beslutade fullmaktige att faststalla forslag till regionplan och budget
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2019. Det budgeterade resultatet var 81 miljoner kronor vilket motsvarade
1,0 procent av skatter och statsbidrag.

Beredning av budget pa verksamhetsniva

Budgetramar till basenheterna kommuniceras vanligtvis i oktober manad.
Landstingsdirektoren skickar da ut anvisningar till alla basenheter tillsam-
mans med mallar fér ekonomibilagor inklusive atgardsplan, produktions-
plan, bemanningsplan m.m. Halso- och sjukvardsdirektorerna gor dessutom
ett sarskilt utskick med budgetforutsattningar till varje verksamhetschef
inom deras omrade. Eftersom styrelser och namnder beslutade om budget
2019 i januari 2019 fick basenheterna i oktober 2018 preliminéra ramar och
uppdrag for ar 2019.

Via landstingets intranat kunde basenheterna hdmta ett metodstod for sin
verksamhets- och budgetplanering for ar 2018 och 2019. Metodstddet be-
skrev landstingets planeringsprocess. Enligt metodstddet skulle varje sty-
relse och namnd gora verksamhetsplaner utifran landstingsplanen. For att
uppfylla de politiska malen hade tjanstemannaledningen identifierat strate-
giska fokusomraden med tillhérande mal och aktiviteter. Varje verksamhets-
omrade skulle sedan konkretisera dessa mal och aktiviteter i sina verksam-
hetsplaner. Dessa skulle slutligen vara styrande for basenheterna inom det
aktuella verksamhetsomradet.

Av metodstddet framgick att verksamhetsomradesdirektorerna skulle ge
verksamhetscheferna i uppdrag att uppratta planer och budget utifran anvis-
ningarna i metodstddet. | uppdraget ingick att utveckla och planera verk-
samheten pa ett satt som skulle bidra till balans mellan kvalitet, resursutnytt-
jande och ekonomiska forutsattningar. Prioriteringar skulle géras pa basen-
hetsniva tillsammans med en risk- och konsekvensvardering. Basenheterna
skulle vidta de atgarder de beddmde nodvandiga for att komma tillratta med
avvikelser. Stodresurser i arbetet skulle vara basenhetens HR-partner och
controller. En enskild basenhets underskott kunde enligt metodstodet god-
kannas och hanteras av verksamhetsomradeschef.

| sitt budgetarbete arbetade basenheterna med att ta fram atgarder for att
komma in i de givna ramarna. Enligt intervjuer med verksamhetschefer in-
volverades controllers och i de flesta fall HR-partners i budgetarbetet. At-
garderna diskuterades bade inom kliniken och med halso- och sjukvardsdi-
rektorerna. Enligt flertalet av de intervjuade var detta en standigt pagaende
dialog som praglades av 6ppenhet. Till viss del upplevde intervjuade verk-
samhetscheferna att deras synpunkter togs tillvara. Ett par verksamhetsche-
fer uttryckte dock att det inte gick att paverka sa mycket och att det inte var
transparent hur deras synpunkter fordes fram till politiken.

Enligt metodstddet skulle varje basenhet efter att budgetarbetet var slutfort

presentera en detaljbudget samt en atgardsplan och samverka planerna med
facket. Halso- och sjukvardsdirektdrerna skulle darefter godkanna verksam-
hetsplan och budget.
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Beslut om atgardsplaner HSN

| februari 2018 beslutade hélso- och sjukvardsnamnden om ett dokument
som sammanfattade verksamheternas planering for ar 2018 utifran ekono-
miska forutsattningar. Av dokumentet framgick budgetforstarkningar, kost-
nadsreduktioner samt forslag till forandringar fér en anpassning av verksam-
heten till budgeten. Exempelvis skulle ndmndens verksamheter minska kost-
naden for inhyrd personal med 71 miljoner kronor ar 2018. Vidare skulle
verksamheterna gora en dversyn av bemanning, produktionsnorm, jour,
akutlakare pa NUS och arbetstidsmodeller. Namnden bedémde att den totala
effekten av atgardsplanerna var 134 miljoner kronor.

Nér det handlade om att minska kostnaden for inhyrd personal beskrev
namnden att det nationella landstingsdvergripande arbetet skulle fortséatta.
N&mnden beddmde att det var mojligt att reducera kostnaderna med cirka 50
procent jamfort med utfallet ar 2017. Berdrda basenheter hade gjort risk-
och konsekvensanalyser for vad detta kunde innebéra for verksamheten.
N&mnden specificerade hur mycket varje basenhet planerade att minska sina
kostnader for hyrpersonal ar 2018.

Dokumentet som namnden beslutade om innehdll tre bilagor. Den forsta bi-
lagan beskrev forandringen av faststéllda vardplatser mellan ar 2017 och ar
2018. Den andra bilagan innehdll en riskbedémning av 2018 ars budget.
Den tredje bilagan beskrev pa en 6vergripande niva uppdraget for varje ba-
senhet inom verksamhetsomrade sjukhusvard.

Namnden sag en fortsatt risk att nagra basenheter inte skulle klara sin bud-
get trots omfattande atgardsplaner. Namnden gav exempel pa vilka verk-
samheter det handlade om. Vidare bedémde ndmnden att budgeten for ut-
omlansvard var osaker trots att den hade forstarkts av fullmaktige.

4.5.Efterlevande av regler for budgetberedning

Ekonomidirektorens riktlinje ”Verksamhetsplanering med budget och upp-
foljning” finns i ledningssystemet sedan varen 2017. Riktlinjen beskriver
enligt ekonomidirektdren det arbetssétt som sedan tidigare fanns i lands-
tinget. Av intervjuer med verksamhetschefer framgar att de inte kant till att
rutinen fanns i ledningssystemet. Verksamhetscheferna uppgav att de anda
kande till vad som forvantades av dem och att de hade upparbetade rutiner
for budgetarbetet. De intervjuade gav en bild av att de upplevde att budget-
processen var tydlig och att det framgick vem som skulle géra vad och vil-
ket ansvar de hade.

Av riktlinjen framgar att avvikelser ska kommuniceras med narmsta chef.
Enligt ett flertal av de intervjuade pagick budgetprocessen under hela aret,
framst genom de manadsvisa resultattraffarna med hélso- och sjukvardsdi-
rektérerna. | dialogerna framforde basenheterna bade problemomraden dar
de beddmde att de behdvde tillskott till budgeten och vad de hade gjort for
att effektivisera och darigenom minska budgetunderskottet. En uppgift som
framkom i intervjuer med verksamhetschefer var att de dialoger som férdes
inte dokumenterades.

Enligt landstingsstyrelsens ordférande har landstingsstyrelsens beslut blivit
tydligare nér det géller hur kostnader ska finansieras. Ordférande uppger att
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vid beslut med ekonomiska konsekvenser alltid ska framga hur kostnaden
ska finansieras. Finansieringen ska anges bade for det aktuella arets kostna-
der och for efterkommande ars kostnader. Detta har enligt ordférande skapat
en 6kad transparens och systematik i budgetprocessen. Enligt styrelsens ord-
forande har ocksa styrelsen arbetat for att utveckla andra processer med in-
verkan pa budgetprocessen sasom investeringsprocessen och kompetensfor-
sOrjningsprocessen.

Var kommentar

Var bedémning ar det finns ett system for att i enlighet med riktlinjerna
kommunicera avvikelser med narmsta chef. Vidare finns enligt var bedom-
ning i landstinget kdnnedom om inom vilka omraden avvikelser finns och
vad de beror pa. Avvikelserna har i manga fall varit kanda pa forhand. Néar
det handlar om att vidta nodvéandiga atgarder har bade namnden och de in-
tervjuade gett en bild av att det inte varit mojligt med fler effektiviseringar
utan att dra ner pa verksamhet. Da det saknas en tydlig styrning om utbuds-
begransningar &r var bedémning att effekten blivit att avvikelserna accepte-
ras utan synbara konsekvenser.

4.6.Budgeten som styrinstrument

Av intervjuer med politiker, tjanstemén och verksamhetschefer framkom-
mer en bild av att budgeten pa verksamhetsniva ar underfinansierad. Det
faktum att underskott &r dterkommande fran ar till ar och uppstar redan i
borjan av aret stodjer denna uppfattning. Nedan har vi sammanstallt Halso-
och sjukvardsnamndens budgetavvikelse och nettokostnadsutveckling for
aren 2014 — 2018 samt effekten av beslutade sparatgarder for respektive ar.

Halso- och sjukvardsnamnden 2018 | 2017 | 2016 | 2015 | 2014
Avvikelse mot budget, miljoner kr -329 | -271 | -227 | -198 | -150

Avvikelse mot budget, procent -7,3 -6,5 -5,6 -5 -4
Nettokostnadsutveckling, procent 8,2 6,2 3,9 5,6 6,8

Beslutade sparatgarder, miljoner kr | 134 86 120 60 60
Effekt sparatgarder, miljoner kr 66 48 66 39 32

Effekt sparatgarder, procent 49 56 55 65 53

Enligt landstingsstyrelsens ordforande saknas acceptans for att géra ner-
dragningar i verksamheten nar landstinget har ett Overskott pa sista raden.
Halso- och sjukvardsdirektdren uppger vidare att styrningen forsvaras av att
patienterna har valfrihet. Om landstinget inte kan erbjuda det som patien-
terna efterfragar sa vander de sig nagon annanstans, vilket medfor ett betal-
ningsansvar. Enligt ordférande for halso- och sjukvardsnamnden forsvarar
aven generationsvaxlingen planeringen av budgeten. Det finns exempelvis
inte tillrackliga resurser for att lara upp ny personal for att ersatta erfaren
personal som gar i pension med oerfaren personal. Generationsvaxlingen
har enligt namndens ordférande ocksa skapat ett 6kat behov av hyrlakare.

Flera av de intervjuade verksamhetscheferna upplevde att budgeten inte var
realistisk i alla delar, det vill s&ga att den inte motsvarade det uppdrag man
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upplevde sig ha. De medicinska uppdragen upplevdes som tydliga. Berak-
ningar var dock enligt verksamhetscheferna inte gjorda utifran verklig resur-
satgang av dessa uppdrag. Verksamhetscheferna konstaterade att budgetarna
utgick fran foregdende ars budget som raknades upp med ett index. Verk-
samhetscheferna uppgav att de vid nya behandlingar och nya investeringar
gjorde berékningar av vad dessa kostade. Nagra verksamhetschefer menade
dock att de inte fick full finansiering for nya metoder och de investeringar
som genomfordes. Flera verksamhetschefer beskrev att deras uppdrag stan-
digt utdkades pa grund av medicinsk utveckling, demografisk utveckling,
digitalisering med mera. Flera av de intervjuade verksamhetscheferna efter-
lyste tydligare riktlinjer for hur de skulle hantera de ut6kade uppdragen.

Demografi,

medicinsk

utveckling
m.m.

Madlkonflikten mellan budget och uppdrag

Ett par av de intervjuade verksamhetscheferna upplevde att de, bortsett fran
hyrlakare, hade realistiska budgetar. Genom att arbeta med atgarderna upp-
levde de att de hade forutsattningar att klara sina uppdrag inom befintliga
budgetar.

En annan synpunkt fran intervjuer med verksamhetschefer var att det kréav-
des battre samarbete i planeringen av budgeten om flera kliniker hade ge-
mensamma patienter. En utbudsférandring pa en klinik kunde paverka inflo-
det av patienter pa en annan klinik.

Av intervjuer med verksamhetschefer framgar att budgetavvikelser i flera
fall inte har medfort nagra konsekvenser. | de fallen visste hélso- och sjuk-
vardsdirektor och verksamhetscheferna redan fran borjan av aret att budge-
ten inte skulle halla. Vid de manadsvisa resultattraffarna med hélso- och
sjukvardsdirektoren fick verksamhetscheferna i forsta hand forklara avvikel-
ser som inte var forvantade. Trots att budgeten inte upplevdes som realistisk
i alla delar upplevde verksamhetscheferna att den till viss del var styrande.
En verksamhetschef uttryckte dock att det inte var tillfredsstallande att veta
pa forhand att budgeten inte kunde hallas. Det fanns enligt verksamhetsche-
ferna en kostnadsmedvetenhet och en tydlig ambition att effektivisera verk-
samheten. En synpunkt fran verksamhetscheferna var dock att det inte
langre var mojligt med fler effektiviseringar. Det krévdes istéllet forand-
ringar av basenheternas uppdrag eller utdkade budgetar.

Sidan 18 av 26



Diarienummer: REV 30:2-2018

Var kommentar

Pa landstings6vergripande niva finns en styrning som fokuserar pa hur
landstingets finansieringsmajligheter fran statsbidrag och skatteintakter ut-
vecklats i forhallande till den totala kostnaden. Vi bedémer dock att erfaren-
heter fran tidigare utfall samt verklig kostnadsutveckling inte beaktats till-
rackligt som underlag i budgetarbetet.

Var beddmning ar man pa basenhetsniva uppfattar budgeten som ett styrin-
strument i den mening att chefer och medarbetare &r kostnadsmedvetna och
forsoker att effektivisera sin verksamhet. Av intervjuer framgar att samtliga
intervjuade verksamhetschefer har en detaljerad uppfdljning av sin produkt-
ion och kostnad per producerad enhet. Verksamhetschefernas upplevelse &r
dock att det inom nuvarande uppdrag inte gar att effektivisera mer.

Som vi tidigare papekat saknas en tydlighet i ansvar och befogenheter om
nar en chef sjalv ska eller kan vidta ytterligare atgarder eller nar chefen ska
foresla atgarder till Gverordnad. Detta ger lagre transparens och ett otydligt
underlag for uppfoljning och utvardering utifran tilldelade budgetforutsatt-
ningar. Chefer pa olika nivaer ska enligt ekonomidirektdrens regler signa-
lera avvikelser till narmsta chef. VVar bedémning &r att cheferna gor detta i
tillfredsstallande grad vid de ekonomiska manadsrapporteringarna. Inom
flera basenheter fanns dock redan i borjan av aret en prognos om ett negativt
resultat. Avvikelserna var kommunicerade och godké&nda av narmsta chef.
Da det saknas en tydlig styrning om utbudsbegransningar ar var bedémning
att effekten blivit att avvikelserna accepterats utan synbara konsekvenser.
Liksom tidigare ar gor vi bedémningen att detta forsvarar fullmaktiges be-
démning i ansvarsfragan.

4.7.Riskanalys budgetunderlag

Till skillnad fran tidigare ars granskningar konstaterar vi att halso- och sjuk-
vardsnamnden bifogade en riskanalys till sina budgetunderlag for ar 2018
och 2019. Landstingsstyrelsen bifogade ingen riskanalys till sina budgetun-
derlag. Styrelsen hade som namnts tidigare inte stallt nagra formella krav pa
att bifoga en riskanalys till budgeten och atgardsplanerna.

Enligt ekonomidirektéren beredde ekonomistaben ett underlag till riskanalys
for ar 2019 pa ett enhetligt och systematiskt satt genom att genomfora
workshops med de olika verksamhetsomradena och staberna. Dessa riskana-
lyser skulle sedan inga som en del i den ordinarie verksamhetsplanerings-
processen.

4.8.Uppféljning

Halso- och sjukvardsdirektorerna stammer av basenheternas foljsamhet till
budgeten i samband med manadsvisa resultatuppfoljningar. | de fall det finns
avvikelser sa ska enheterna enligt ekonomidirektorens riktlinjer forklara or-
sakerna till detta samt redovisa vilka atgarder de vidtagit. I intervjuer har det
framkommit att detta framfor allt har géllt kostnader som enheterna sjalva kan
paverka sasom personal, resor och andra personalomkostnader samt inventa-
rier. Det som pa forhand varit kanda riskomraden fick inga konsekvenser for
det innevarande aret. Verksamhetscheferna behdvde dock uppritta en at-
gardsplan infor kommande ars budget. Landstingsstyrelsen och halso- och
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sjukvardsnamnden fick ekonomiska uppfoljningar i samband med alla sina
sammantraden. Av rapporterna framgick budgetavvikelser. Namnden hade ett
underskott mot budget under hela aret.

Manad 2018 Miljoner kronor %
Februari -40 -51
April -111 -7,2
Maj -123 -6,3
Augusti -190 -6,5
November -296 -7,2
December -329 -7,3

Ekonomisk avvikelse i forhallande till budget 2018, HSN

Av protokoll fran landstingsdirektorens exekutiva ledningsgrupp fran slutet
av ar 2017 och framat framgar att ledningsgruppen diskuterade hur de kunde
hantera malkonflikten mellan budgetram och verkliga kostnader. Lednings-
gruppen diskuterade mojliga effektiviseringar, utbudsforandringar med
mera. Fran och med uppféljningen avseende maj 2018 fick ledningsgruppen
en utdkad uppféljning av atgarderna for att bromsa kostnadsutvecklingen.

Vid sitt sammantrade i maj 2018 gav halso- och sjukvardsnamnden ett upp-
drag till halso- och sjukvardsdirektoren att redovisa vilka verksamheter som
hade underskott jamfért med budget. Redovisningen skulle innefatta anled-
ningen till avvikelsen samt atgarder for att komma i ratt kostnadsniva.
Halso- och sjukvardsdirektoren aterrapporterade uppdraget vid namndens
sammantréde i juni 2018. Namnden fattade inga beslut med anledning av in-
formationen.

Enligt ekonomidirektoren finns det inte nagon systematisk utvardering av
budgetprocessen pa dvergripande niva. Pa controllerniva utvarderas proces-
sen l6pande och sammanstalls av en strateg. Ekonomifunktionen har utifran
detta gjort forandringar. Till exempel ar personalbudgeten fran och med ar
2019 fordelad pa personalkategorier utifran bemanningsmal och snittloner.
Detta skulle enligt ekonomidirektoren skapa mer fokus pa atgarder och ana-
lyser an att forklara budgetavvikelser pa detaljniva.

4.9.Vidtagna atgarder

Den 14 maj 2018 informerade landstingsdirektoren pa landstingets intranat
om en rad atgarder pa kort sikt for att bromsa kostnadsutvecklingen. Kost-
nadsutvecklingen for de fyra forsta manaderna ar 2018 var 9 procent jamfort
med samma period foregdende ar. Atgarderna handlade exempelvis om
stopp for hyrpersonal som inte var verksamhetskritisk, hyrpersonal utanfor
upphandlat avtal samt inhyrning av grundutbildade hyrskoéterskor. Andra ét-
garder var stopp for personliga kurs- och konferensresor, inkdp som inte var
verksamhetskritiska samt for att anlita externa tjanster och konsulter. Lands-
tingsdirektdren beskrev att landstinget dessutom behdvde infora strukturella
atgarder pa lang sikt. Exempel pa sadana atgarder var att se dver jourlinjer,
primarvardens uppdrag, egna lokalytor, sjukresor och hjalpmedel. Halso-
och sjukvardsnamnden och halso- och sjukvardsdirektoren beslutade inte
om nagra atgarder med anledning av den hoga kostnadsutvecklingen utan
hanvisade till landstingsdirektorens beslut.
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Sammanfattande kommentar

Positivt ar att beredningen av landstingets budget foljde den tidplan som
landstingsstyrelsen hade beslutat om. Bade landstingsstyrelsen och halso-
och sjukvardsnamnden beslutade om sina budgetunderlag. Halso- och sjuk-
vardsnamnden gjorde en riskbedémning av sin budget. Landstingsstyrelsen
gjorde ingen sadan riskbedémning for sitt ansvarsomrade. Underlagen var
diarieforda och lamnades till styrelsen for vidare beredning enligt anvisning-
arna.

Styrelsen har ansvar att leda och samordna budgetprocessen. Styrelsen har
ocksa ansvar att sakerstélla att de underlag som Gvriga styrelser och namn-
der lamnar in for vidare beredning ar tillrackligt beredda. Styrelsen har lik-
som vid tidigare granskningar inte stallt nagra krav pa underlagens kvalitet
sasom berakningar och riskanalyser. Vi ser liksom i tidigare granskningar en
risk att franvaron av sadana krav medfor en risk att underlagen inte haller
tillracklig kvalitet. Det blir ocksa svart att vardera budgetunderlagen pa ett
enhetligt satt.

Budgetprocessen ar en viktig del i ekonomistyrningen. Processen ar kom-
plex med manga underprocesser som inverkar. Av granskningen framgar att
aktiviteter for att effektivisera verksamheten pagar inom manga omraden.
Da personalkostnader utgér en betydande del av landstingets kostnader ar
kompetensforsorjningsprocessen en process med stor inverkan pa landsting-
ets ekonomi. Var bedomning &r att styrningen har utvecklats nar det handlar
om personalkostnader genom att exempelvis arbeta med kompetensforsorj-
ningsplaner samt handlingsplaner for att minska beroendet av hyrlékare.
Halso- och sjukvardsnamnden har dock under ar 2018 och 2019 uppvisat
stora avvikelser inom personalkostnader, bade nar det handlar om egen per-
sonal och inhyrd personal.

En annan process med inverkan pa budgetprocessen ar investeringsproces-
sen som i sin tur inkluderar exempelvis fastighetsutveckling, I1T-utveckling
och upphandling. | budgetprocessen férmedlar styrelser och ndmnder de
ekonomiska forutsattningarna for att genomfora investeringarna. Positivt ar
att granskning nr 7/2018 visar att landstingsstyrelsen har fortydligat kopp-
lingen mellan investeringsprocessen och budgetprocessen. Av fullméktiges
riktlinjer for investeringar framgar att investeringsprocessen ska vara en in-
tegrerad del av budgetprocessen och landstingsplanen. En negativ iaktta-
gelse i granskningen av investeringsprocessen var dock att det inte fanns en
samlad analys av investeringarnas paverkan pa verksamhetens driftskostna-
der.

Syftet med en budget &r att fordela resurser till de aktiviteter som kravs for
att verksamheten ska kunna uppna uppstéllda mal och uppdrag. Detta kraver
att det finns ett tydligt samband mellan mal och uppdrag i landstingsplan
och resursfordelning i budgeten. Vara iakttagelser tyder pa att det pa basen-
hetsniva forekommer betydande obalanser mellan tilldelade budgetramar
och utfall. Det ar darmed inte tydliggjort hur tillganglig finansiering forhal-
ler sig till den verksamhet som bedrivs. Detta resulterar i lag transparens och
riskerar att forsvara uppfoljning och vardering utifran tilldelade budgetforut-
séattningar.
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Halso- och sjukvardsnamnden har vid ett flertal tillfallen uppgett att flera
basenheter inte skulle klara sin budget trots omfattande atgardsplaner. Mot
bakgrund av den demografiska och medicinska utvecklingen bedémde
namnden att uppdraget var alltfor omfattande i forhallande till de ekono-
miska forutsattningarna. Infor budget ar 2019 ansag namnden att det inte var
mojligt att gora fler omprioriteringar. Av protokoll fran landstingsstyrelsens
arbetsutskott framgar att planeringsforutsattningarna innebar minskade in-
takter fran skatter och statshidrag. Vidare var inte verksamheternas budgetar
for ar 2019 uppréaknade i enlighet med prognosen for utfallet. Ytterligare ef-
fektiviseringar skulle krévas for att klara budgeten. Vi ser en risk att halso-
och sjukvardsnamnden inte har forutsattningar att klara verksamheten inom
givna ramar for ar 2019. Om en namnd anser att den inte har tillrackliga for-
utsattningar for att klara sitt uppdrag bor den skriva till fullméktige.

Enligt riktlinjerna har varje chef ett ansvar att halla budget och vidta nod-
vandiga atgarder. Samtidigt har halso- och sjukvardsnamnden i sitt budget-
underlag bedomt att ytterligare atgarder och omprioriteringar inte har varit
mojliga. De atgarder som verksamheterna har vidtagit har inte heller varit
tillrackliga for att komma till ratta med budgetavvikelserna. Vi ser risker
med att det saknas ett dokumenterat, systematiskt och enhetligt arbetssatt for
att gora prioriteringar i verksamheten. Ett tydligt stod for att gora priorite-
ringar mellan det medicinska uppdraget och att halla budget ar nodvandigt
ur ett langsiktigt perspektiv.

For att budgeten fullt ut ska fungera som ett styrinstrument kravs att den
upplevs som realistisk. Granskningen visar att budgeten i vissa delar inte
upplevdes vara realistisk. Aterkommande budgetavvikelser inom vissa pos-
ter stodjer denna uppfattning. Det &r svart ur ett ansvarsperspektiv om vissa
poster ar underbudgeterade. Det blir da svart att skilja pa vad som beror pa
underfinansiering och vad som beror pa andra orsaker.

Uppféljningar av hur val beredningen av fullmaktiges budget fungerat ar en
viktig del for att forebygga fel och brister infor kommande ars beredningar.
Ekonomifunktionen gor en viss utvardering av budgetprocessen fran sitt
perspektiv. Det saknas dock en systematiserad uppf6ljning pa évergripande
niva. Vi bedomer att erfarenheter fran tidigare utfall av budget och atgards-
planer inte beaktats tillrackligt som underlag i budgetarbetet.
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5. Svar parevisionsfragor
Har landstingsstyrelsen sékerstéllt att:

Revisionsfraga

Kommentar

Det finns en formellt beslutad lands-
tingsovergripande modell som tydliggor
hur budgetprocessen ska ga till, hur an-
svar och befogenheter ar fordelade och
hur tidplanen ser ut?

Nej. Ekonomidirektoren har forvisso
beslutat om en riktlinje som beskriver
landstingets samlade styrning dar bud-
getprocessen ar en del. Ansvar och be-
fogenheter vid avvikelser &r dock inte
tydligt definierade. Det har heller inte
tydliggjorts hur prioriteringar ska goras.
Vi ar ocksa tveksamma till om riktlinjen
ar beslutad pa lamplig niva.

Landstingsstyrelsen, halso- och sjuk-
vardsnamnden och berdrda tjansteman
foljer den beslutade modellen for bud-
getprocessen?

Ja. Tidplaner foljs. Avvikelser rapporte-
ras till narmsta chef. Atgarder for att
komma tillratta med aterkommande un-
derskott har dock inte varit tillrackliga.

Det finns dokumenterade riskanalyser
som varderar risker i budgetprocessen?

Nej. Det finns ingen uppféljning eller
riskvardering av budgetprocessen pa
overgripande niva.

Det finns dokumenterade riskanalyser
som varderar risker i budgetunderlagen?

Nej. Halso- och sjukvardsnamnden har
gjort en riskanalys av sin budget. Styrel-
sen har inte gjort ndgon riskanalys av
budgeten pa 6vergripande niva.

Beddémningar och prognoser rérande
behovsutveckling beaktas samt att en
avvagning mellan verksamhetsmal och
tillganglig resursram gors?

Nej. Erfarenheter fran tidigare utfall
samt verklig kostnadsutveckling har inte
beaktats. Verksamheterna uppvisar stora
avvikelser redan i borjan av aret.

Tillrackliga atgarder har vidtagits med
anledning av rekommendationerna i fo-
regaende granskning?

Nej. Riktlinjen for budgetprocessen ar
inte tillrackligt tydlig. Det finns ingen
uppféljning av budgetprocessen. Styrel-
sen har inte stallt tydliga krav pa bud-
getunderlagen. Riskanalyser saknas.
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Har hélso- och sjukvardsnamnden sakerstallt att:

Revisionsfraga

Kommentar

Det finns en formaliserad rutin som be-
skriver hur budgetprocessen ska ga till
inom ndmndens omrade?

Nej. Ekonomidirektoren har forvisso
beslutat om en riktlinje som beskriver
landstingets samlade styrning dar bud-
getprocessen ar en del. Ansvar och be-
fogenheter vid avvikelser &r dock inte
tydligt definierade. Det har heller inte
tydliggjorts hur prioriteringar ska goras.
Vi ar ocksa tveksamma till om riktlinjen
ar beslutad pa lamplig niva.

Berorda tjansteman foljer den beslutade
rutinen for budgetprocessen?

Ja. Tidplaner foljs. Avvikelser rapporte-
ras till narmsta chef. Atgarder for att
komma tillratta med aterkommande un-
derskott har dock inte varit tillrackliga.

Det finns dokumenterade riskanalyser
som varderar risker i budgetprocessen?

Nej. Det finns ingen uppfdljning eller
riskvardering av budgetprocessen pa
overgripande niva.

Det finns dokumenterade riskanalyser
som varderar risker i budgetunderlagen
bade pa namndsniva och basenhetsniva?

Ja. Halso- och sjukvardsnamnden har
gjort en riskanalys av sin budget. Riska-
nalyser har gjorts pa basenhetsniva for
hyrlékare.

Beddmningar och prognoser rérande
behovsutveckling beaktas samt att en
avvagning mellan verksamhetsmal och
tillganglig resursram gors?

Nej. Erfarenheter fran tidigare utfall
samt verklig kostnadsutveckling har inte
beaktats i tillracklig grad. Verksamhet-
erna uppvisar stora avvikelser redan i
borjan av aret.

Tillrackliga atgarder har vidtagits med
anledning av rekommendationerna i f0-
regaende granskning?

Nej. Riktlinjen for budgetprocessen ar
inte tillrackligt tydlig. Det finns ingen

uppfoljning eller riskanalys av budget-
processen pa Gvergripande niva.
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6. Rekommendationer
Vi rekommenderar regionstyrelsen att sakerstalla att:

De budgetunderlag som styrelser och namnder l&mnar in till styrelsen
for vidare beredning haller en tillracklig kvalitet.

Tillracklig hansyn tas till behovsutveckling och att krav pa kostnadsre-
duceringar baseras pa identifierade mojligheter att reducera kostnader.

Skapa forutsattningar for andamalsenliga prioriteringar.
Det finns dokumenterade riskanalyser for budgetprocessen.
Det finns dokumenterade uppféljningar av budgetprocessen.

Skriva till fullmaktige med forslag pa atgarder om styrelsen bedomer att
en namnd inte klarar sitt uppdrag fran fullmaktige.

Vi rekommenderar halso- och sjukvardsnamnden att sakerstalla att:

Tillracklig hansyn tas till behovsutveckling och att krav pa kostnadsre-
duceringar baseras pa identifierade mojligheter att reducera kostnader.

Skapa forutsattningar for andamalsenliga prioriteringar.
Det finns dokumenterade riskanalyser for budgetprocessen.
Det finns dokumenterade uppféljningar av budgetprocessen.

Skriva till fullmaktige med forslag pa atgarder om namnden anser att
den inte klarar sitt uppdrag fran fullmaktige.

Umea den 21 februari 2019

Ingrid Lindberg

Region Vasterbotten
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Bilaga 1

Intervjuade funktioner:

Landstingsdirektor

Ordforande landstingsstyrelsen

1:e vice ordférande landstingsstyrelsen

Ordftrande halso- och sjukvardsnamnden

1:e vice ordforande halso- och sjukvardsnamnden

Halso- och sjukvardsdirektor

Ekonomidirektor

Budgetchef

Verksamhetschef for anestesi, operation och intensivvard Véasterbotten
Verksamhetschef for bild- och funktionsmedicin Vasterbotten
Verksamhetschef for rérelseorganens centrum Vasterbotten
Verksamhetschef for medicincentrum Umead

Verksamhetschef for medicin- och rehabiliteringsklinik Lycksele

Verksamhetscheferna har haft mojlighet att ta med sig personer som varit
delaktiga i enhetens budgetprocess varfor i forekommande fall controllers
och avdelningschefer har deltagit i intervjuerna.
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