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1. Inledning

Det forsta kapitlet ar en introduktion till denna kandidatuppsats och ar tankt att ge en
Oversikt av hur uppsatsen &r upplagd. | inledningen ger vi férutom en kort introduktion
bakgrund till uppsatsen och beskriver problemstélining och syfte. Darefter tar vi upp
malgrupp, avgransningar och disposition.

1.1 Introduktion

Kritiken mot Region Skane och dess stora budgetunderskott har under varen 2002 haglat i
massmedia. Organisationens resultat slutade forra aret pa minus 1050 miljarder kronor, vilket
var mer an dubbelt sa stort som budgeterat. Kritiken har till stor del handlat om att
Regionstyrelsen inte vidtagit tillrackligt kraftfulla dtgarder for att komma till ratta med
kostnadsutvecklingen och att denna avsaknad av é&tgarder sander ut fel signaler till
medarbetare.

Budget & ett viktigt led i organisationers ledning och styrning. Arbetet med
budgetuppstallandet & i manga organisationer den form av framtidsplanering som involverar
och ndr ut till flest medarbetare. Den utgor darfor ett bra tillfalle att fora ut ledningens
strategiska huvudtankar samt ekonomiska mal och |&ta dem motaidéer och forslag fran Gvriga
medarbetare. Budgetarbetet &r ocksa viktigt som en genomlysning av verksamheten och inte
bara for att fa fram budgetdokumentet i sig. Budgeten har rollen som en slags férhandlad
markering av vad som forvantas av olika enheter under aret. Budgetering har kritiserats av
bl.a. Jan Wallander som anser att det & en ontdig byrakratisering och ett resurskréavande
arbete. Annan kritik som férs mot budget & att budgetprocessen bara blivit en ritual och
darmed foérlorar budgeten sin kraft som styrinstrument. Vad géler budgetering i
landstingskommunal verksamhet &r den lagstadgad och darmed gar den inte att utesluta.

1. 2 Bakgrund

Vid tiden for paborjandet av vart uppsatsarbete hade Region Skanes ekonomi och stora
budgetunderskott debatterats flitigt i massmedia. Samtidigt kénde vi att det kunde vara
intressant att studera hur budgetprocessen ser ut i en offentlig organisation. Vi tog del av den
pagaende debatten och tyckte att detta var en fraga som skulle vara intressant att fordjupa sig
i.

Region Skanes historia borjar den 1 januari 1999 i samband med sammanslagning av
Malmohus lan, Malmo stad och Kristianstad 1an. Sjukvardsansvaret for hela Skane lades
darmed Gver pa ett politiskt organ. En borgerlig fyrklver har tillsammans haft politisk
majoritet och styrt regionen sedan den bildades. Under dessa ar har budgeten inte varit i
balans vid nagot tillfale. Politikerna har givit [6fte att balans ska uppnas vid olika tillfalen
och lovar det annu®. Samtidigt erkanner andra politiker att det ekonomiska arbetet i Region
Skéne & ett misslyckande?. Att uppnd balans i budgeten har av revisorerna kritiserats
eftersom de anser att det inte finns tillréckliga atgarder for att bromsa kostnadsutvecklingen.
Revisorerna var t.0.m. inne pa linjen att inte ge regionstyrelsen i Region Skane ansvarsfrihet
for det gangna rakenskapsaret 2001.

L TT Nyhetsbanken, 300 miljoner samre &n budget fér Region Skane, 2002-01-30.
2TT Nyhetsbanken, Nastan miljardunderskott for Region Skénei &r, 2001-11-20.



1.3 Problemstéllning

Debatten om Region Skanes budget har vackt en del funderingar hos oss. Vi undrar vad det
kan bero pa nar kostnader tillats skena ivag till den grad att budgetunderskott uppstar. Kan
den uppstédda situationen forklaras med budgetprocessen i sig eller de aktdrer som finns i
organisationen eller & Region Skanes organisationsstruktur orsaken. Med akttrer avser vi
individer och grupper av individer i organisationen som deltar i den dagliga verksamheten och
som antingen paverkar eller paverkas av budgetbeslut. Nar det talas om organisation eller
organisationsstruktur asyftas karakteristika for offentliga organisationer.

1.4 Syfte

Syftet med denna uppsats & att beskriva och analysera budgetprocessen i hdso- och
sjukvardsenheten inom Region Skane. Vi ska ocksa se hur offentliga organisationers struktur
och aktdrer inverkar pa denna.

1.5Malgrupp

Denna uppsats skrivs i forsta hand for studenter och larare pa Ekonomihogskolan vid Lunds
universitet som en obligatorisk del i utbildningen. Den ska formedla kunskap om
budgetprocessen i Region Skane och hur aktérer samt organisationen paverkar denna. En
sekundéar malgrupp kan ocksa komma att vara de som arbetar med dessa fragor i offentliga
organisationer.

1.6 Avgréansning

Né&r det i denna uppsats talas om Region Skane & det hadso- och sjukvardsenheten som
beskrivs. For att fa studien hanterbar ansag vi det nédvandigt att begransa dennatill en mindre
enhet inom Region Skane. En ytterligare avgransning gjordes inom hdso- och
sukvardsenheten nér bestdllarnamnderna i Nordostra Skane och Mellersta Skane samt
Centralgukhuset i Kristianstad valdes for empiriska undersokningar. En annan viktig
avgransning som gjorts &r att vi inte tar hansyn till politiska partier och politiska ideologier i
denna uppsats. Trots dessa avgransningar far det anses att uppsatsen kan bidra till en okad
forstaelse for budgetprocessen i Region Skane. Uppsatsen har darmed ocksa ett akademiskt
varde och kan liggatill grund for fortsatta studier inom detta omrade.

1.7 Disposition
Denna uppsats har f6ljande disposition:

Kapitel 2 & vart metodavsnitt. Har redogors for det angreppssétt vi valt for att uppna syftet
med var undersokning. Avsnittet innehaller ocksa kritik mot vara metodval.

Kapitel 3 innehaller den teori vi ansett nddvandig for att uppna syftet med var uppsats.
| kapitel 4 beskrivs var fallorganisation Region Skane med bakgrund av adekvat teori och den

problemstallning vi har. Empirin bygger pa kvalitativa intervjuer med aktorer och fore detta
aktorer i Region Skane.



| kapitel 5 utvarderar och analyseras empirin med utgangspunkt i teorin och
problemstélIningarna.

K apitel 6 ger forfattarnas slutsatser och avslutande synpunkter pa studien.

Slutligen gér vi i kapitel 7 in paintressanta uppslag for vidare forskning inom omradet.



2. Metod

Detta kapitel ska ge en beskrivning pa hur vi gatt till vaga med arbetet under uppsatsen.
Har finns ocksa kritik mot de val i arbetsgangen som gjorts. Kapitlet ar tankt att ge en 6kad
forstaelse kring forutsattningarna for denna uppsats.

2.1 Tillvagagangssatt

Genom att sbka i universitetshibliotekens databaser gjorde vi ett urval av relevant litteratur
som behandlade budget och budgetprocessen varefter vi satte oss in i denna. Darefter togs en
forsta kontakt med Region Skane i syfte att forhora oss huruvida det skulle vara mgjligt att
traffa relevanta personer i organisationen for intervjuer. Efter ett kort telefonsamtal med
budgetchef Ingrid Bengtsson-Rijavec som gav o0ss positiva indikationer bokades tid for en
personlig intervju. Under denna initiala intervju fick vi inblick i hur arbetet med framforallt
budgeten bedrivs i Region Skane och vilka problem budgetchefen upplevde med
ekonomistyrningen i stort. Efter intervjun kom vi till insikten att den traditionella litteratur vi
tidigare last om ekonomistyrning, och dess teorier, inte var tillrackliga for att forsta detta
problemomrade. Vi fortsatte darefter att intervjua olika personer som kunde ge oss olika
perspektiv pa budgetarbetet for halso- och sjukvardsomradet i en sa komplicerad offentlig
organisation som Region Skane, detta for att fa en s komplett bild som mgjligt av
verksamheten.

Vi har i denna uppsats valt att anvanda oss av kvalitativ metod nér vi genom intervjuer samlat
information. Detta framst eftersom kvalitativ metod kan ge en djupare forstéelse av det
problemkomplex som studeras samt &ven beskriva helheten av det sammanhang som detta
inrymsi®. Kvalitativ metod passade &ven mycket bra eftersom den ger utrymme for flexibilitet
i forhdllande till de erfarenheter vi gjort under insamlings- och informationsfasen®. | de fall
nya uppslag kom fram under intervjuernas gang hade vi stor frihet att vidare undersoka och
fordjupa oss i dessa. Uppsatsen & av deskriptiv natur da vi anser det vara av stor vikt att
beskriva Region Skanes komplicerade kontext.

2.2 Valet av Region Skane

P4 grund av det stora ekonomiska budgetunderskott har Region Skane under varen
forekommit flitigt i massmedia. Vi blev utifran de publicerade tidningsartiklarna nyfikna pa
hur budgetprocessen fungerar i en politiskt styrd offentlig organisation av denna karaktéar. Vi
tyckte &ven att det skulle vara intressant att titta narmare pa hur de arbetar med budgeten,
samt hur organisation som grundar sin verksamhet pa samhdllsansvar anvander sig av
foretagsekonomiska métt. Valet av Region Skane, och underomradet hdso- och sjukvarden,
som fallforetag gjordes darmed mycket tidigt i uppsatsprocessen. Inom hédlso- och
sjukvardsenheten valdes respondenter till intervjuerna fran bestdlarndmnderna i Nordostra
Skane och Mellersta Skane och pa producentsidan valdes Centralsjukhuset i Kristianstad.
Dessutom valdes respondenter som ocksa representerar centrala regionledningen. Valet av
Nordostra Skane och Centralgukhuset i Kristianstad gjordes pa grund av att sjukhuset inte
bedriver ndgon forskning utan endast & inriktad pa att utféra vard och detta &r tankt att

% Holme, Idar Magne et. al., Forskningsmetodik (1997), s. 14.
*1bid., s. 80.



underlétta var studie eftersom organisationen & en renodlad vardorganisation. Den Nordostra
bestdllarndmnden bestéller varden av Centralsukhuset i Kristianstad och dérfor blev det
naturligt att intervjua denna enhet. Bestédllarnamnden i Mellersta Skane valdes eftersom dess
ordférande & hemmahorande i Lund och hade méjlighet att tréffa oss. For alla dessa val av
respondenter har &ven accessen spelet en betydande roll.

Anledningen till att vi valde att granska omradet hélso- och sjukvard &r att denna utgor en stor
del av Region Skanes verksamhet och nar budgeten ifrégasétts i media &r det till stérsta del
denna verksamhet som namns. Vidare opererar hdlso- och sjukvarden utifran unika
forutsattningar dar avvagningen mellan hélsa och ekonomi inte & helt |&tt att gora.

2.3 Informationsinsamling

| va&r informationsinsamling har vi anvant oss av saval primar- som sekundérdata. Primérdata
ar den information som vi géva samlat in genom intervjuer och korrespondens med personer
och myndigheter. Sekundardata & den information som redan existerar inom litteraturen pa
omradet.

2.3.1 Primérdata

| informationsinsamlingsprocessen har vi anvant oss av snobollsmetoden vilket innebar att
man |&ter varje intervju ge upphov till nya intervjuer’. Genom att g& igenom de svar som vi
fick i de inledande intervjuerna fick vi uppslag pa vem vi skulle intervjuai senare skeden for
att fa en balanserad och mer téckande bild av verkligheten.

All vér primérdatainsamling har karaktaren av djupintervjuer déar ett fatal personer intervjuas
kring vissa givna punkter eller teman®. Som tidigare namnts & en fordel med denna
kvalitativa metod att den ger majlighet att ga pa djupet med valda teman och fragor. En
enkatundersokning hade kunnat ge oss en béttre tackning i antal respondenter, men hade &
andra sidan aldrig kunnat ge oss den djupare forstael se som kravs for att studera vart omréde’.

Under samtliga intervjuer anvande vi 0ss av en intervjumodell dar en av gruppmediemmarna
forde intervjun medan de andra tva antecknade och inflikade foljdfragor i de fall nagonting
ansags behova utvecklas eller fortydligas. Vi var nogamed att inte stressa fram négra svar hos
respondenten och att inte styra denne mot en viss typ av svar. Under intervjuerna forsokte vi
dven hdlla oss sd neutrala som majligt for att inte genom kroppssprak eller reaktioner styra
respondentens svar i en viss riktning. Detta gjordes i syfte att férsoka minimera graden av
intervjuareffekt som kan uppkomma om respondenten marker att intervjun styrs i en viss
riktning. En uppenbar fara med personliga djupintervjuer &r att intervjuaren §alv genom sin
néarvaro paverkar svaren®,

Vér inledande intervju med Region Skanes budgetchef Ingrid Bengtsson-Rijavec dgde rum
den 16 april i matsalen pa Regionhuset i Lund. Intervjun genomfordes vid en tid pa dagen da
det inte cirkulerade mycket folk kring platsen vilket ledde till en avspand atmosfar. Ingrid
Bengtsson-Rijavecs utsagor fran ett Gvergripande ansvarsperspektiv var en bra startpunkt for
vidare intervjuer pa omradet.

> Svenning, Conny, Metodboken(1997), s. 104f.
®Ibid., s. 80.

’Ibid., s. 113.

8 Svenning, Conny, Metodboken(1997), s. 114.



Den andra intervjun hdlls den 26 april med f.d. ekonomidirektéren i Malmohus Lans
Landsting Goran Hedsund. Intervjun &gde rum i ett av konferensrummen pa Lunds
Universitets foretagsekonomiska institutions lokaler i Alfa-huset. Hedsund & numera
pensionerad och darmed till stor del frankopplad Region Skanes organisation och kan i kraft
av sin erfarenhet och nuvarande oberoende stéllning sétta saker pa sin spets.

Den 7 ma akte vi till Kristianstad for att under samma dag utfora tre intervjuer. Pa
formiddagen intervjuade vi det centerpartistiska regionrédet och tillika ordférande i Nordostra
Skanes bestdllarnamnd, Per-Ingvar Johnsson. Intervjun &gde rum i ett konferensrum i
anglutning till hans kontor pa Skane-huset. | likhet med véra tidigare intervjuobjekt svarade
Johnsson dppenhjértligt och uttémmande pa vara fragor.

Efter lunch tréffade vi Bo Attner, chefekonom och foretradare for Nordostra Skanes
bestdllarndmnd. Denna intervju &gde rum i en konferensokal p& Tandvardshuset i
Kristianstad.

Dagen avslutades med att vi intervjuade Jan Larsson, ekonomichefen pa Centralgukhuset i
Kristianstad och darmed tillhdrande utforarsidan. Intervjun genomfordes pa Larssons kontor.

Uppsatsens sista personliga intervju holls med Annika Annerby-Jansson som & moderat
regionrad och ordforande i Mellersta Skanes bestallarnamnd. Intervjun dgde rum pa Annika
Annerby-Janssons kontor pa Regionhuset i Lund. Annerby-Jansson gav utférliga svar pavara
fragor.

Efter varje genomférd personlig intervju satte vi oss ned alla tre gruppmediemmar for att
jamfora anteckningar samt diskutera igenom hur vi upplevt intervjun och de svar och
reaktioner som vara fragor gett upphov till. Som ett andra steg i intervjuprocessen skrev vi
sedan in vara intervjuanteckningar pa datorn. Detta gjordes framst utifran tva syften. Dels for
att vi pa ett tydligt sétt skulle ssmmanstélla de svar vi fatt fram under intervjuerna och delsi
egenskap av en bearbetande funktion da vi annu en gang fick gaigenom den information som
framkommit under intervjun samt hur vi upplevt denna. Vi har via e-post till respondenterna
formedlat vart empiriavsnitt for att ge mojlighet till ytterligare fortydliganden.

Alla véra intervjuer har i efterhand kompletterats med fragor per e-post dar eventuella
otydligheter klargjorts samt att ytterligare frégor besvarats.

2.3.2. Sekundéardata

Uppsatsens sekundérdata bestar av litteratur som behandlar budgetteori och styrning i
offentliga organisationer samt lagtexter. Vi har &en studerat artiklar samt information om
organisationen, framst genom &rsredovisningar och Region Skanes hemsida. Savd
budgetteori som styrning i offentliga organisationer & mycket stora och breda &mnen och vi
har utifran den omfattande floran av litteratur valt ut de titlar som bést hamnade inom ramen
for var fragestdlning. Tillgangligheten av den relevanta litteraturen maste bedomas ha varit
ganska god da vi endast i ndgot enstaka fall hade problem att fa fram bocker som vi var pa
jakt efter. Den relativt goda tillgangligheten till relevant litteratur kan delvis ha sin forklaring
I att vi var tidigt ute i denna process.

Vid studier av teori inom omrédet budget och styrning i offentliga organisationer &r det viktigt
att hai danke att det ar olika forfattares tolkningar av ett studerat fenomen som rapporteras.
Litteratur och artiklar kan i vissa fall vara starkt vinklade eller paverkade av forskarens
varderingar®. Vi har darfor lagt stor vikt vid att inom den tidsram vi haft till vart forfogande fa

® Svenning, Conny, Metodboken(1997), s. 121.



ihop sa manga olika synvinklar som mgjligt i hopp om att derge en sa nyanserad bild av
verkligheten som majligt. Vad géller organisationens egen arsredovisning sa har denna lasts
med kritisk hallning.

2.3.3 Access

Accessen till savdl intervjuobjekt som skriftlig information har i uppsatsarbetet varit
genomgaende god. Region Skane & en offentlig organisation och 6ppenheten, majligtvis med
undantag av information om de bolagiserade sukhusen i Helsingborg och Angelholm, har
varit mycket tillfredsstéllande. Alla intervjuobjekt har varit htgst samarbetsvilliga och tagit
sig tid att pa ett grundligt sétt besvara vara fragor. De ganger vi skickat kompletterande fragor
per e-post har vi for det mesta omgaende fétt uttdmmande svar.

2.3.4 Kallkritik

Uppsatser som behandlar politiska organisationer och fragor dar politiska beslut spelar in
ligger det naratill hands att intervjuobjekten forsoker paverka intervjuaren i en riktning som
stoder den forstnamndes intressen. Detta & nagonting vi varit medvetna om i var
uppsatsprocess och haft i dtanke under alla moment. Vi har haft ambitionen att i denna
uppsats bortse fran den partipolitiska aspekten &en om vi & medvetna om att de politiker vi
intervjuat har en politisk referensram. Givetvis gar det inte att helt och hallet bortse fran att
karaktéren och sammanséttningen av respondenter kan leda till att forskningen far ett visst
resultat. Valet av respondenter gjordes utifrén tva kriterier namligen att de skulle ha en
ledande position och ha tid att tréffa oss for intervju. Med ledande position avser vi att
personen har nagon form av dvergripande ekonomiskt ansvar i Region Skane. Det kan handla
om ansvar for politiska beslut och operationella beslut av ekonomisk karaktér. Det & magjligt
att fler respondenter hade lett till en &nnu mer nyanserad bild, men var begrénsade tidsram
tillét inte fler intervjuer. Dock &r vi njda med valet av respondenter da de técker in olika
verksamheter och aspekter av Region Skanes hélso- och sjukvardsenhet.

Vid intervjuer med organisationers nyckelpersoner finns det en uppenbar risk att manga av
intervjuobjekten svarar i PR-syften snarare @n i syfte att ge en réttvis bild av deras upplevda
verklighet'®. Man brukar séga att det basta séttet att forsoka undvika denna problematik &r att
intervjua dessa personer sist i datainsamlingsprocessen nar man har mycket kott pd benen.
Vi har forsokt att minimera denna potentiellarisk genom att komplettera varaintervjuer per e-
post efter hand som vi vunnit ytterligare kunskap om ett specifikt &mnesfalt.

2.4 Ovriga faktorer som paverkar uppsatsen

En helt neutral och varderingsfri forskning existerar inte. Alla forskare utgar fran olika
forutsdttningar i sitt vetenskapliga arbete. Den utgangspunkt som anammas bygger pa
vérderingar och normer hos forskaren och den milj6é denne arbetar i.** Mot denna bakgrund
kan en kort redogorelse av oss gruppmediemmar vara pa sin plats da vi utifran vér
referensram ska analysera den information som samlatsiin.

V& grupp bestdr av tre medlemmar som ala har foretagsekonomi som huvudamne pa
ekonomprogrammet vid Lunds Universitet. Tva av oss har redovisning som inriktning inom
sitt huvudamne medan en har organisation som inriktning. Vi & engagerade i savél

19 pid.
" pid,
2 Holme, Idar Magne et. al., Forskningsmetodik (1997), s.30.



studentkaren som idrottsforeningar. | yngre & har en av oss gruppmediemmar varit aktiv i
Moderata Ungdomsforbundet. Detta engagemang mynnade ut i en plats som erséttare i
Regionfullméktige i valet 1998. Da denne gruppmediems politiska engagemang gétt pa
sparldga de senaste &ren tror vi inte att denna bakgrund ska paverka vér vetenskapliga
objektivitet i ndgon namnvard utstrackning. Ovriga tva gruppmediemmar har inte engagerat
sig politiskt.



3. Teori

| detta kapitel presenteras de teorier som &r relevanta for var fortsatta studie av
budgetprocessen i Region Skane. Teorin ar tankt som en referensram for vara empiriska
studier. | analyskapitlet kommer teorierna att appliceras pa de empiriska studierna.

3.1 Anvandandet av budget

Nagot som kannetecknar offentlig sektor &r att de fortroendevalda antas forverkliga sina
politiska m& genom budgetering och allokering av resurser till olika delar av verksamheten®?,
Ett annat kannetecken som &r speciellt for offentliga organisationer &r att Kommunallagen slér
fast att kommun och landstingskommun varje & ska upprétta en budget for varje kalenderar.
Den budget som uppréttas ska baseras pa foregaende ars bokslut. Vidare ska det framga vilka
anslaglfom ska utga och hur de ska finansieras samt vilken skattesats som ska ligga till
grund.

Ekonomistyrning inom offentliga organisationer har pa senare ar allt mer bérjat paminna om
den typ av styrning som gér att finna inom privata organisationer. Detta kan till viss del vara
bra men det finns skillnader i de olika organisationernas styrforutsdttningar som gor att en
viss form av styrning kan bli problematisk om den inte & anpassad for organisationen. Ofta
medfor skillnader mellan privata och offentliga organisationer hinder for offentliga
organisationer att uppna maximal nytta med de styrningsverktyg som lanats fran privata
organisationer. For att tydligare klargora dessa skillnader brukar tva olika begrepp namnas,
namligen budgetkopplade och marknadskoppl ade organi sationer.

Offentliga organisationer brukar betecknas som budgetkopplade organisationer. Dessa
kannetecknas av att intakter uppstar utanfOr organisationen och att intékterna inte kan
paverkas av organisationen i sig. Dessutom &r intakten inte direkt kopplad till volym och
kvalité och pa det arbete som utréttas. | motsats till privata organisationer leder dkade
volymer, dvs. ckad kontakt med medborgarna, till ckade kostnader och inte till nagra
intaktsokningar. Medborgaren kan sdledes betraktas som en kostnadsdrivare. Den
marknadskopplade organisationen far & andra sidan sina intakter i omedelbar anslutning till
verksamheten.®

Nér det gédler budgetprocessen & det skillnad mellan den budgetkopplade och den
marknadskopplade. Skillnaden bestér i att budgeten spelar en mindre roll i den
marknadskopplade organisationen eftersom den inte ar kritisk for resurstilldelandet. | den
budgetkopplade organisationen daremot & budgetprocessen ytterst viktig och framfoérallt vid
anslagsaskande galler det for verksamheter att fa sa stora resurser som mgjligt vid
budgetprocessen. Stora resurser inneba namligen att verksamheten har béttre
overlevnadsformaga '

Budgeten kan anvandas som ett centralt styrinstrument bade i offentliga och privata
organisationer. FOr att budgeten ska vara ett bra styrverktyg kravs att vissa forutséttningar ar
uppfyllda och korresponderar. Exempel pa sddana forutsdttningar & vilket syfte

3 Anell, Anders, Fran central planering till lokalt ansvar (1990), s.1.
" SFS1977:179

15 Bergstrand, Jan, Ekonomisk styrning (1997), s.98.

18 Anell, Anders, Fran central planering till lokalt ansvar (1990), s.36.



organisationen har med sin budget, vilken budgetmetod som véljs och hur arbetsgangen samt
budgetuppfdljning gér till. Vi kommer att ndrmare belysa dessa faktorer under kapitlets gang.
Vi kommer aven att titta pa en del kritik som framfdorts mot budgetering.

3.1.1 Definition av budget

Det finns manga olika definitioner pa vad en budget & men det finns ingen almangiltig
definition. Begreppet kan ha varierande innebdrd beroende pa vilka organisationer och
situationer som budgeten anvandsi'’. Det & darfér oméjligt att hitta en bra generell definition
pa ett verktyg som anvants under [8ng tid och i manga olika sammanhang'®. Anledningen till
att budgeten fétt en sadan spridning & flexibiliteten, dvs. anvandarens majlighet att tolka
budgeten olika utifrdn skilda forutséttningar'®. Budget anvands som en foérutsigelse om
framtiden dar mycket byggs pd antaganden om hur framtiden kommer att utvecklas™. For
manga ar det en siffersammanstalining i kronor om vad som avses handa under en period,
vanligtvis ett &. Siffersammanstaliningen ska ocksd belysa vad olika enheter ansvarar for.*
Det bor dock papekas att budget &r ett led av manga i organisationens planering och styrning.
FOr organisationer & budget ett verktyg som kan fora ut ledningens ma och strategier till
operativt ansvariga och blir darmed som ett handlingsprogram ute i verksamheten. Detta
handlingsprogram ska, férutom kostnader och intakter, aven innehdlla maséttningar och
handlingsramar for olika enheter i organisationer. | handlingsprogrammet ska det ocksa
framg& vad som forvantas av olika enheter under verksamhetsiret.” Budget kan ocksd
anvandas for att beskriva vilka resurser som finns tillgangliga under budgetéret och vad
resurserna ska anvandas till?,

Ett Qf\got kortare och koncisare sétt att definiera begreppen budget och budgetering kan
vara:
Budget = " Ett dokument innehallande ett handlingsprogram och dess forvantade konsekvenser
uttryckt i ekonomiska termer och baserat pa vissa utryckta forutséttningar for en given
period”

Budgetering = " Uppstéllandet och anvéandandet av en budget”.

Sammanfattningsvis kan budget definieras som en framtidsinriktad handlingsplan uttryckt i
kvantitativa enheter. En budget ar tidsmassigt avgransad till en bestamd period (ofta ett ar)
och uppstalld utifran uttalade antaganden. Budgeteringen beskrivs som en &erkommande
cyklisk processi vilken budgeten bestdms. Budgeter och budgetering &r slutligen férankrade i
ett  organisatoriskt sammanhang.  Organisatoriska  sammanhanget  bestar av
organisationskultur, organisationsstruktur och medarbetarna i organisationen. Dessa faktorer
skiljer sig frén foretag till foretag och bransch till bransch.”® Det bor ocksd pdpekas att
budgetering inte & nagon statisk foreteelse utan systemen paverkas standigt av nya
forutséttningar. En del av forutsittningarna beror pa forandringar i omvéarlden medan andra
beror p& forandringar i organisationen.?®

Y Anell, Anders, Fran central planering till lokalt ansvar (1990), s.25.
'8 Greve, Jan, Budget (1996), s.9 ff.
z Anell, Anders, Frén central planering till lokalt ansvar (1990), s.25.
Ibid.
! Samuelson, Lars A (red.), Controllerhandboken (1996), s.200.
2 Bergstand, Jan et. al., Styr béttre med béttre budget (1992), s.10.
% Samuelson, Lars A, Budgetering & intern redovisning (1987), s.71.
2 Arwidi, Olof et. al., Budgetring i industriféretagets styrsystem (1991), s.9.
% Anell, Anders, Fran central planering till lokalt ansvar (1990), s.26.
% Arwidi, Olof. Budgetering i industriféretagets styrsystem. Ekonomi & Styrning nr.2 1991.
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3.1.2 Syften med budget

Hur en budget ser ut, eller bor se ut, hénger ihop med syftet for dess existens. Det finns
manga olika syften men genom aren har nagra tagits fram och ansetts viktigare @n andra. En
enkatundersokning av svenska foretag fran 1970-talet visar att de syften som sattes framst var
planering, samordning, prognos och kontroll. Dessa kallas darfor de traditionella syftena. Pa
senare & har det ocksa tillkommit ett antal sk. moderna syften. Dessa & &taganden,
motivation och kommunikation. De olika syftena har skiftande inneh&ll som beskrivs nedan?”:

Budget anvands for att planera for hela foretagets verksamhet under det kommande &ret.
Foretagsledningen far pa detta sétt en overblick 6ver verksamheten och kan avgora om
inriktningen & den rétta.

Samordning mellan funktioner, resultatenheter, samt mellan resultat och finansiering. Pa sa
sitt uppnds en oOkad forstaelse for foretagets behov genom att problem som finns i
organisationen diskuteras®.

Prognos for resultat, likviditet, balans, omséttning, olika kostnader, personal, volymer och
tillverkningskapacitet.

Kontroll for uppfoljning av olika program och hur resurser anvants under aret samt om
avvikelser gentemot budget uppstétt.

Atagande innebér att & ena sidan acceptera foretagsledningen att delegera ansvar pé basis av
de prestationer som budgeteras a andra sidan utfaster sig den verksamhetsansvarige att klara
denna budget.

Motivation innebér att budget kan skapa olika slag av forvantningar och mal att uppna. Detta
forstarks av ett medvetande om att uppnadda prestationer relateras till budgeterade mal. Om
detta uppfattas som ett reellt syfte blir det inte likgiltigt hur budgetmd formuleras eller om
bel6ningar respektive bestraffningar kopplastill uppnadda prestationer.

Kommunikation syftar pa att budgeteringen ger ett konkret bidrag till det nédvandiga
informationsutbytet mellan avdelningar eller mellan ledning och enhetsansvariga?®.

Budget anses ha stor betydel se inom offentlig sektor eftersom den ar lagstadgad och krévs for
att uppna en rationell styrning. Framfor allt & det de traditionella syftena som &r viktiga for
den offentliga sektorn®® T.ex. betonas planeringssyftet ofta nar det galler
forvaltningsbudgetering. Anledningen till detta &r att fortroendevalda planerar och l&gger fast
mdlen for verksamheten genom budgeten. De administrativa tjansteméannen har i sin tur till
uppgift att ta fram underlag for beslut och implementera fértroendevaldas planer. | detta
sammanhang utgor dérmed budgeten ett dokument dér planer mera konkret uttrycks. Darmed
antar budgeten en mycket central roll som styrinstrument for de fortroendevalda. Naturligtvis
namns ocksa andra syften men dessa framstalls ofta som mer eller mindra komplementéra och
sekundéra till planeringssyftet. Exempel pa sekundéra syften & de moderna som motivation
och kommunikation.®

Budgetens relevans i offentliga organisationer beror ocksa pa att det inte finns nagon
marknadsmekanism som kan |6sa férdelningsproblematiken. Dérfor har  offentliga

2" Arwidi, Olof et. al., Budgetring i industriféretagets styrsystem (1991), s. 21ff.

8 Bergstrand, Jan, Ekonomisk styrning (1997), s.84.

# Arwidi, Olof et. al., Budgetring i industriféretagets styrsystem (1991), s. 21ff.

% Brorstrém, Bjorn et.al., Kommunekonomi — princip och praxis och problem (1990), s.36.
31 Anell, Anders, Frén central planering till lokalt ansvar (1990), s.31ff.
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organisationer anvant sig av olika fordelningsmodeller. Skattemedien som kommer fran
medborgarna maste delas ut till forvatningar sd att dessa kan anvandas i verksamheten.
Budgetprocessens syfte blir darmed att fordela resurser sa att offentliga organisationer kan
fortsétta driva sin verksamhet.** Budgetférhandlingen i sig har ocksa ett viktigt syfte da det
anvands for att |6sa intressekonflikter mellan kommunstyrelse och forvaltningar™®.

3.1.3 Olika budgetmetoder och dess paverkan pa budgeten

Det finns olika budgetmetoder som kan vdjas vid uppstédlandet av budget och vid
budgetarbetet. Dessa &  uppbyggnadsmetod, nedbrytningsmetod och  olika
kombinationsmetoder.

Uppbyggnadsmetoden innebér att budgeten borjar utarbetas pa lagsta niva i foretaget. Med
utgangspunkt i den strategiska planen, verksamhetsplanen och kanske ytterliggare specifika
forutsattningar for den aktuella budgetperioden gors hér ett budgetférslag. Detta forslag stélls
samman foér narmast dverliggande niva och diskuteras med bertrda personer. Nar eventuella
justeringar gjorts diskuteras forslaget mellan berdrda chefer for att slutligen nd VD och
styrelse som gér en eventuell sista justering och darefter faststdller budgeten. Vid
uppbyggnadsmetoden &r det budgetansvariga pa lagsta niva som dominerar processen dvs. att
dialogen kommer att féras med utg&ngspunkt i deras forslag.®

Tillampas istdlet nedbrytningsmetoden borjar budgetarbetet med VD. | det forsta steget
preciseras de ekonomiska malen for budgetéret for VD:s narmaste medarbetare. Dessa bryter
darefter ner dem i mal for sina narmaste medarbetare osv. neddt i organisationen. Nar den
lagsta budgetnivan sd smaningom ar nadd vander processen och foljer i stort sitt samma
monster som uppbyggnadsmetoden. Den stora skillnaden & dock att varje niva av
budgetarbete efter basta formaga ska ta fram budgetforslag som innebér att ledningens
preciserade mal blir uppfyllda. Till Sut ndr dessa fordag VD och styrelse som faststéller
budgeten. Om inte ndgon enhet lyckas nd malen med sitt forslag tar VD och styrelse stéllning
till om ytterligare anstrangningar ska goras for att nd dessa. Dessa anstrangningar kan besta i
att de andrar madlen for ndgon annan enhet. Finns det inga andringar att gora faststédlls
budgeten.. Det & altsa vid anvandandet av nedbrytningsmetoden som processen domineras
av VD och styrelse.

Néar det gdler kombinationsmetoder finns det manga typer och har ska beskrivas tv4,
namligen iterativ och kombinationsmetod. Den foérsta, iterativ metod, forekommer ofta i
mycket stora foretag déar foretagsledningen har svérigheter att dverblicka hela foretaget
samtidigt. Metoden innebér att budgeten omarbetas i flera varv (iterationer) i samband med
budgetuppstallandet. | praktiken innebér det att foretagsledningen Overlédter initiativet till
budgetférslag pa lagre nivaer i organisationen. Dessa budgetforslag fors upp till ledningen
som yttrar sig och later déarefter forslaget liggatill grund for fortsatt bearbetning av budgeten.
Eftersom det ofta tenderar att bli tva eller fler varv med denna budgetmetod anses den
tidskravande. Detta i kombination med att stora resurser darmed tas i ansprdk & ofta
huvudargumentet for att anvanda nagon annan kombinationsmetod.

Den andra kombinationen som utvecklats utnyttjar bade nedbrytning och uppbyggnad och
kallas for kombinationsmetod. | budgetprocessens inledande skede tar foretagsledningen
mycket aktiv del. D& anvands en nedbrytningsprocess déar olika malséttningar och ramar for
budgetarbetet noggrant utformas och diskuteras med relevanta personer pa olika nivaer.

¥ Bokenstrand, Cecilia, Den politiska budgeten (2000), s.12.
% Brunsson, Nilset. al., Gar det att spara? (1982), s.14.
% Samuelson, Lars A (red.), Controllerhandboken (1996), s.197f.
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Dérefter gar budgetprocessen over till en uppbyggnadsfas i stil med uppbyggnadsmetoden.
Genom denna metod kan foretagsledningen hdlla budgetarbetet under kontroll, nd en hdg
precision i budgeten och likval bespara medarbetarnatid jamfort med iterativ metoden.®

Val av metod

Efter en genomgang av de olika metoderna kommer fragan: vilken metod ska organisationen
valja? Metoderna har mer eller mindre l&tt att uppfylla de tidigare ndmnda syftena. Det forsta
som maste beaktas &r de interna och externa forutsattningarna som galler for organisationens
verksamhet. Med hjalp av dessa formuleras syftet med budgeteringen. Darefter maste hénsyn
tastill det ekonomiska styrsystemet i stort sd att budgeten kan utformas pa ett konsekvent sétt.

Sambandet mellan forutséttningar, syften och budgeteringsmetod & dock komplicerat och det
finns manga ténkbara syften som ibland kan strida mot varandra. Men vissa klara samband
tycks anda finnas som gar att beskriva.

For utsattningar Huvudsyfte Metoder
EXTERNA Uppbyggnad
M arknad smetod
Konjunktur —p| Motivation och
Teknologi ar betstillfredsstallels

Iterativ
ftes
4> @
Formu i
Samordnin

INTERNA K ombinations

Personal metod

Organisation

Arbetsitt ioriteri

Samband Ly Pnontgrmgqch :

resur sfordelnina Nedbrytning
smetod

Modell 1: Samband mellan forutsattningar, syften och budgeteringsmetod.

Ska budgetering vara ett verktyg som framjar motivation och medbestammande bor processen
vara uppbyggnadsorienterad sa att den upplevs som demokratisk. Genom denna metod ser
organisationerna till att medarbetaren kanner mgjlighet att medverka i budgetarbetet. Kan
medarbetarna medverka sa kan de ofta ocksa paverka och da kanner de férmodligen storre
ansvar for den fardiga budgeten. Den metod som &r |éttast att inféra och minst resurskrévande
med tanke pa motivation och medbestammande & uppbyggnadsmetoden. Problemet ar da att
den medfor ett ganska ddigt samordningsresultat. For att fa bade ett utrymme for
medbestammande och samordning kan istéllet iterativ metod véljas. Nackdelen & dock att
den iterativa metoden & mer resurskrévande. Foretagsledningen behdver inte l1&gga ner sa
mycket tid men berdrda personer langre ner i organisationen kan komma att behtva lagga ner
mycket tid. Det kan da upplevas negativt om det krévs manga omarbetningar och medarbetare
tvingas arbeta mycket 6vertid.*

% Bergstand, Jan et. al., Styr béttre med béttre budget (1992), s.42ff.
* Ibid., s.44ff.
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En annan parameter som kan paverka val av budgetmetod & organisationens |6nsamhet. Ar
|6nsamheten pressad kan en nedbrytningsmetod vara att foredra. Om déaremot |6nsamheten &r
god \Q?II organisationen genom en uppbyggnadsmetod ge utrymme for nya initiativ och
idéer.

Organisationer kan sdledes véja att anvanda uppbyggnadsmetod, nedbrytningsmetod eller
ndgon kombinationsmetod. Vilken metod som véljs kan ocksa bero pa vilken typ av
budgetering som organisationen tillampar. Anvands en rambudgetering dvs. dér ramar och
direktiv uttrycks precist redan nér anvisningarna uppréttas innebédr en tilldmpning av
nedbrytningsmetoden. Resterande moment av budgetproceduren & da att se som en
verkstéllighet av anvisningarna. Har ges lite eller inget initiativ i processen. Anvands istallet
uppbyggnadsmetoden bygger ansatsen pa att initiativen till budgeten kommer underifran. Har
spelar forvaltningarna en stor roll. De behov och &skanden forvaltningarna kommer med blir
foremd for diskussion i hela den fortsatta budgetsprocessen och ger indirekt budgetens
utforrapsni ng. Att tilldmpa behovsbudgetering dér forvaltningar dskar pengar &r ett exempel pa
detta.

3.1.4 Budgetens arbetsgang i offentlig sektor

Det arliga budgetarbetet stér i centrum for ekonomistyrningen i offentliga organisationer.
Budgetarbetet innebar och kannetecknas av ett samspel mellan olika nivaer i organisationen.
Arbetet startar med att landstingsstyrelsen ger budgetanvisningar till de olika némnderna om
deras fortsatta budgetarbete. Anvisningarna har flera syften men det viktigaste &r att skapa
gemensamma planeringsforutséttningar. Praktiskt handlar det om att ange befintliga
forhallanden och prognoser samt riktlinjer i syfte att skapa samordning och jamférbarhet i
budgetmaterialet. Till exempel vill landstingsstyrelsen undvika att de olika forvaltningarna
bygger sin planering pa skilda prognoser gédlande till exempel befolkningstillvaxt.
Forvaltningarnas roll & sdledes att hjadlpa namnderna med budgetarbetet. Efter internt
budgetarbete inom ndmnden fattas ett politiskt beslut om budgetférdag rérande ndmndens
ansvarsomrade. De olika ndmndernas budgetforslag lamnas till landstingsstyrelsen som
sammanstédller ett heltdckande fordag. | sista steget Overlamnar landstingsstyrelsen det
heltdckande forslaget till landstingsfullméktige déar man slutligen fattar ett bindande beslut om
kommande ars budget. Budgetarbetet kan ssmmanfattasi foljande steg:

budgetanvisningar utfardas centralt

forvaltningarna utarbetar budgetunderlag for namndens ansvarsomraden
den politiska ndmnden avlamnar sitt budgetforsiag

budgetforslagen "manglas’ centralt

landstingsstyrel sen beslutar om forglag till totalbudget
landstingsfullméaktige faststéller arsbudgeten

En budgetprocess i offentlig sektor & tidskravande och involverar manga manniskor.
Dessutom finns det givna tidsramar att folja. Landstingsstyrelsen ska fatta sitt beslut om
budget i oktober. Déarefter |&mnas landstingsstyrelsens beslut vidare till landstingsfullmaktige
som har att fatta ett beslut innan november ménads utgéng.*

Budgetprocessen, nar det géller gadlva arbetet med siffrorna i dokumentet, kan antingen vara
inkrementell eller nollbasbaserad. Vilket av alternativen som anvands beror i sin tur bland

" Samuelson, Lars A (red.), Controllerhandboken (1996), s.198.
% Brorstrom, Bjorn et. al., Kommunekonomi — princip och praxis och problem (1990), s.38f.
¥ |eijon, Svante et. al., Férvaltandets forandring (1984), s.30f.
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annat pa tva faktorer: om organisationen &r rik eller fattig och pa om dess inkomster & sékra
eller osakra. Om organisationen & bade rik och inkomsterna sikra kan budgeteringen vara av
inkrementell karaktar. Med detta menas att arets budget bestar av inte alltfor stora dkningar av
foregaende &rs anslag. Okningarna fordelas mellan forvaltningar efter en réttviseprincip som
bygger pa att varje enhet har rétt till ungefar lika stora 6kningar som foregdende & och
samma 6kning som de andra. De anslag som utgivits tidigare & ifragasétts eller diskuteras
inte als. Detta gor att denna budgetprocess forenklas och tar kortare tid. En orsak till att
denna metod véljs kan vara att en stor del av resurserna & svéra att andra pga. tidigare beslut
och &taganden. Annu en orsak kan vara att aktérerna slipper svarigheterna att gora en rationell
kalkyl. Denna metod gor att budgetprocessen blir ogenomskinlig och aktdrerna i denna
process har inte forstael se for systemets uppbyggnad och kan varken forsvara eller ifragasitta
den eftersom de inte kanner till eller forstar tidigare beslut och dtaganden.

Ar en kommun fattig men har sikra inkomster utgér budgetarbetet fran inkomstsidan. Forst
nar inkomsterna blivit klarlagda kan det bestémmas hur tilldelningarna till forvaltningarna
blir. Ar inkomsterna & andra sidan oszakra for det med sig att budgeten blir repetitiv. Med detta
menas att en standig ombudgetering under innevarande budgetér gors. Tilltron till budgeten
blir darmed svag.*’

Anvands nollbasbudgetering baseras inte siffrorna pa tidigare ar eller beslut. Da borjar man i
stéllet om fran borjan och ifrégasétter alla éskanden om anslag. Har ar nyckelordet analys och
forstaelse for varfor askandena uppkommit. Det tar mer tid och &r saledes mer resurskravande
an den inkrementella metoden.

3.1.5 K 6p- och séljmodellen — en marknadsmassig ar betsgang

Kop- och sdljmodellen innebér att olika ndmnder kommer 6verens om kop av vard utifrén en
given resursram och pd s sitt skapas en budget”. Detta ska medféra ett okat
marknadstankande och bidra till ckad konkurrens for att fa ner kostnaderna. Det &r inte alltid
modellen bidrar till minskade kostnader utan kan leda till att priser okar eftersom en
kvalitetskonkurrens eventuel It uppstar. Ju mer de olika sukvardsenheterna satsar pa kvalitet i
sina tjanster ju dyrare blir tjansten att utféra och d& prissétts den darefter.** Denna modell
astadkommer ett intaktsbegrepp for dem som producerar vard och bidrar pa sa sétt till att
underl&tta implementering av ekonomistyrningsmodeller. Meningen &r att koparen ska ha en
klart definierad roll som kopare, medan producenten enbart ska producera vard som bestélls
av koparen. Koparen erhdler pengar av den centrala ledningen vid det ordinarie
budgetfaststéllandet som sker en gang om aret. Tanken & att nagra tillaggsandag, d.v.s.
anslag som beviljas under 16pande budgetér vid sidan av den ordinarie budgeten, inte ska
medges. Faran med tilldggsanslag & att de ger en mdjlighet att kringga budgeten och darmed
forloras dess styrforméaga.** Forutsattningen for att modellen ska fungera &r att intakten har en
reell innebord s att kop- och saljmodellen inte blir en |&tsasaffar mellan distrikten®.

Ersattning som producenter i denna modell far vid forsdljning av vard & prestationsbaserad.
For att en sadan prestationsbaserad erséttning ska upplevas som réttvis krévs det att
prestationerna kan identifieras pa ett tillforlitligt sétt. Traditionella métt inom sjukvarden som
varddagar, vardtillfalen och Iakarbesok &r inte tillréckliga idag. Ett nytt system har darfor

“OBrunsson, Nilset. al., Gar det att spara? (1982), s.16.

! Bokenstrand, Cecilia, Den politiska budgeten (2000), s.16.

“2 Anell, Anders, Fran central planering till lokalt ansvar (1990), s.116.

3 Collin, Sven-Olof (red.) et. a., Kommuner och landsting i forandring (1993), s.4.

4 Bokenstrand, Cecilia, Budgetpolitik (1996), s.59.

“ Jarefors, Anders. Vad kan féretagsekonomin bidra med i offentliga sektorn? Ekonomi & Styrning nr.1 1991.
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utvecklats for att ersitta de traditionella métten och kallas for DRG — systemet. DRG,
diagnosrel aterade grupper, innebér att varje vardtillfale beroende av stélld diagnos grupperas
I en av knappt 500 diagnosgrupper. Fordelen med ett réttvist prestationsbaserat system kan bli
att producenter arbetar for en forbattrad verksamhet och erbjuder konsumenter béttre vard.
Producenter kommer att strava efter detta for att namnderna ska kopa vard av dem.
Anvéandandet av kop- och sdljmodellen kan bidratill en effektiv férdelning av resurserna.*

En positiv effekt som kan uppnds om kop- och sdjmodellen infors med prestationsbaserad
erséttning &r att sukvardens struktur och innehdl férandras om detta & nodvandigt. Det kan
bli sa att varje foretradare i verksamheten blir tvungen att se dver befintliga rutiner och
tillampade arbetsformer for att finna kostnadseffektiva losningar. Producenter som inte
utnyttjar alla resurser kommer att bli tvungna att géra sig av med dessa och satsa pa det som
efterfrégas. For att modellen ska fungera maste politiker infér sina véljare forsvara
strukturellaforandringar i verksamheten. Om politiker inte vagar forsvara forandringar kan de
positiva effekternaav kop- och siljmodellen med prestationsbaserad erséttning utebli.*’

3.1.6 Fordelningsmodeller vid budgetering i offentlig sektor

Ekonomistyrningen har forandrats i offentliga organisationer under arens lopp men
fordelningsproblematiken med skattepengar kvarstér. En tillbakablick visar att olika
fordelningsmodeller avlost varandra da och da De olika modellerna & behovsbudget,
rambudget, programbudget och befol kningsbaserad resur sfor del ningsmodel .
Fordelningsmodellerna har byggt pa overtygelsen om att offentliga organisationer kan
forandras genom budgetpolitiska &garder.®® Den standiga forandringen visar ocksd pa
budgetprocessens centrala stéllning i den kommunala verksamheten. Dessutom har offentliga
organisationers ekonomiska villkor forandrats genom kravstéllande pa effektiviseringar och
besparingar som maste vidtas pa grund av vikande konjunkturer.*

Behovsbudget

Behovsbudget innebér att forvaltningar askar pengar och att politikerna samlar in dessa
askanden som stélls samman. Med detta som underlag réknas den skattesats ut som behévs
for att tacka utgifterna. | inledningsskedet av budgetprocessen finns inga begrénsningar for
hur mycket pengar som de olika verksamheterna kommer att begéra. Detta leder till att
summan av &skanden ofta dverstiger de tillgangliga resurserna. | slutfasen blir darfor prutning
nodvandigt sa att de tillgangliga resurserna inte dverskrids. Dar far politikerna till uppgift att
skéra i askandena for att inte utgifterna ska Overstiger inkomsterna. Detta leder ofta till
konflikter mellan politiker och férvaltningar som kan |6sas om prutningarna férdelas
ndgorlunda réttvist mellan verksamheterna. Nackdelen med behovsbudgetering & att
offentliga organisationers utgifter okar for varje & och darmed riskerar politiker att bli den
svaga parten i denna modell. Prutningens paverkan & i princip obefintlig eftersom de
ursprungliga dskandena okar for varje ar.

For att behovsbudget ska fungera maste politiker ha en stark roll for att ha en mojlighet att
styravia budgeten. Har inte politiker en stark position riskerar den offentliga verksamheten att
expanderai form av 6kade kostnader. Politiker kan fa denna roll om de far 6kad information
och kunskap i form av hur mycket pengar som verkligen krévs for att driva verksamheten.

6 Anell, Anders. Halso- och sjukvardens decentralisering. Ekonomi & Styrning nr.2 1991.
47 1bid.

“® 1bid.

“9 Bokenstrand, Cecilia, Budgetpolitik (1996), s.7.
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Detta leder till att forvaltningar tvingas att noga beskriva konsekvenserna av sina askanden. |
verkligheten har behovsbudgeten inte fungerat eftersom politikernas roll varit svag och
expansionen har darfor inte kunnat bromsas. En av anledningarna till detta & att l&gre
tjansteman som anstéllts for att stodja politikerna med information och kunskap istéllet har
blivit férvaltningarnas representanter.>

Vid anvandandet av en behovsorienterad styrmodell & forvaltningarna den starkare parten
eftersom de har kunskap om verksamhetens behov. Detta gor att forvaltningarna léttare kan fa
pengar till sin verksamhet. Denna modell anvands ofta vid utbyggnadsbehov och déarfér intar
forvatningarna en starkare roll. Det finns hos allméanheten ett stort behov av utbyggnad av
offentlig service och darmed utsétts politiker for ett stort tryck att ge med sig. Behovet & i
framsta rummet medan de ekonomiska matten & sekundara.®*

Rambudget

Rambudgetering borjar i andra éhdan da utgangspunkten for budgetarbetet & det politiska
beslutet om skattesatsen. Skattesatsen utgor ramen inom vilken alla forvaltningars onskemal
maste fa plats. | praktiken & det sa att den enskilda forvaltningen tilldelades en ram inom
vilken deras utgifter maste hdlla sig.®® Fordelen med denna budgetering & att
kommunledningens arbete forenklas och forutséttningarna for finansiell styrning blir béttre.
Rambudgetering har ofta anvants nar kommuners ekonomi varit dalig. | motsats till
behovsbudgetering & det ekonomin och inte behovet som & i fokus. Nackdelen &r att en
rambudget inte & flexibel dvs. nar den val ar faststalld kan den inte andras. Detta forsvarar
omprévningar och férnyelser av den kommunala verksamheten.®® Syftet med denna modell
ar att politikerna ska ha mer inflytande 6ver verksamhetens totala omfattning. Samtidigt som
deras inflytande Over verksamhetens detaljer minskar. Utfalet har dock inte blivit vad som
fran borjan var tankt beroende pa att politikerna fortfarande detaljgranskar forvaltningarnas
budgetfordag.

En rambudget kan starka politikers roll. Detta pa grund av att ekonomin sétts i framsta
rummet och detta marks genom att sund ekonomi framhdlls utan att skattehGjningar behover
goras. Ekonomin uppratthdls genom att kommunen intar en aterhdlsam stéllning och inte
satsar s mycket pa olika verksamheter. Detta leder till att budgetuppféljning blir viktigt och
& mer i centrum &n vid behovsorienterad styrmodel >,

Programbudget

Programbudgetering innebér att hela verksamheten indelas i olika program dar varje program
kopplas till en specifik verksamhet. Sjalva programmet bestar av en plan 6ver kostnader och
prestationer dar ma for varje program stalls upp och relateras till organisationens
overgripande malsittning. Med hjép av dessa mal utformas krav pa prestationer inom varje
program sa att den totala nyttan for organisationen kan maximeras. De olika verksamheterna
askar dérefter pengar for att kunna genomféra de uppsatta malen. | samband med detta maste
forvaltningsledningen val motivera sina askanden for politikerna® Politikerna & med och
detaljstyr verksamheten genom att de har sista ordet om vilka askanden som ska beviljas.
Denna modell ar framforallt till for att minska expansionen och hdla kostnaderna nere.

%0 Bodenstrand, Cecilia, Budgetpolitik (1996), s.16.

°! eijon, Svante et. al., Férvaltandets forandring (1984), s.37ff.

% |bid., s.33ff.

%3 Brorstrém, Bjorn et. al., Kommunekonomi — princip och praxis och problem (1990), s.37.
> Leijon, Svante et. al., Férvaltandets forandring (1984), s.37ff.

% Axell, Anders, Fran central planering till lokalt ansvar (1990), s.94ff.
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Langsiktig planering och ma &r tva nyckelord inom programbudgetering. For att fa resurser
maste ett |8ngsiktigt m8l presenteras for politikerna.>®

Modellen har kritiserats och da har det framst lyfts fram att den inte passar inom offentlig
forvaltning. En forskare har t.o.m. gatt sa langt att han forklarat att programbudgetering
misslyckats "everywhere and at all times” Anledningen till denna kritik & att
programbudgetering utgdr fran ett antagande att fortroendevalda arbetar utifran en
rationalistisk planeringsmodell som inte stdmmer 6verens med styrningen av offentliga
forvaltningar. Tekniken i denna modell & inte anpassad for en politisk milj6 och
besl utsprocess menar kritikerna. >’

Befolkningsbaserad resur sfordel ningsmodel |

Befolkningsbaserad resursférdelningsmodell & trots namnet en rambudget som ofta anvands
inom sjukvarden. Utgangspunkten & de befintliga skatteintékterna som fordelas till
namnderna. Underlag for fordelningen ar befolkningsprofilen i form av antal invanare och
Adersfordelning samt socioekonomiska faktorer. Denna jamfors darefter med olika
Aldersklassers genomsnittliga vardkonsumtion per & och pa detta sétt réknas en forvantad
vardkonsumtion ut for varje distrikt. Modellen har tagits fram for att 1&ttare mota kraven i
Haso- och sukvarddagens sjunde paragraf som stipulerar att landstingskommuner ska
planera halso- och sjukvérden med utgdngspunkt i befolkningens behov.”® Férdelen med
denna modell & att den kréver mindre tid och mindre arbete i jdmforelse med andra
fordelningsmetoder™. Detta kan uppn&s genom att politikerna f&r en starkare roll och dérmed
slipper forhandla med forvaltningarna om prioriteringsfragor da fordelningen bygger pa en
given ram®.

Den befolkningsbaserade behovsbudgeten bygger pa fyra stottepelare namligen objektivitet,
transparens, roller och réttvisa. Tanken med de fyra stottepelarna &r att skapa en tydlighet i
budgetprocessen. Den foérsta stéttepelaren & objektivitet och innebédr att férdelning av
skatteintakter ska baseras pa medborgarnas behov av kommuna service. Fordelningen
baseras pa objektiva grunder for att pa sa sitt uppna matningar som & reliabla. For att
métningar verkligen ska bli reliabla krévs det att de utfors pa ett korrekt sétt och &r
tillforlitiga samt inte kan manipuleras. Med transparens menas att fordelningen kan
"blottlaggas” for medborgare sa att de kan forsta pa vilka grunder denna baseras. Den tredje
stéttepelaren roller handlar om relationerna mellan budgetprocessens olika aktérer. | denna
modell behdver inte politiker forhandla med forvaltningar eftersom fordelningen baseras pa
befolkningsprofilen. Slutligen innebéar den fjarde stottepelaren att resursfordelning ska
uppfattas som rattvis. Om de tre andra stottepel arna fungerar kan réttviseaspekten uppnas och
darmed kommer resursférdel ningen att avspegla befolkningens servicebehov.®

3.1.7 Budgetuppfoljning och ansvar

Budgetuppféljning anses vara ett av ledningen viktigaste styrverktyg®. Ett syfte med en
budgetuppfdljning ar att upptacka avvikelser som har uppstétt i forhdllande till budgeten.

%% Bokenstrand, Cecilia, Budgetpolitik (1996), s.16.

" Anell, Anders, Fran central planering till lokalt ansvar (1990), s.94ff.

% bid., s.108.

%9 Bokenstrand, Cecilia, Budgetpolitik (1996), s.67.

®bid., 5.137.

¢! Bokenstrand, Cecilia, Budgetpolitik (1996), s.21ff.

8 Arwidi, Olof et. a., Budgetring i industriféretagets styrsystem (1991), s. 167.
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Avvikelserna forklaras och diskuteras for att sa smaningom leda fram till dtgéarder som ska
rétta till negativa tendenser. For att uppmuntra diskussioner om eventuella uppkomna
budgetavvikelser & det viktigt att syftet med tydlig ansvarsmarkering & uppfyllt.

Det finns tva olika sétt att anvanda uppfdljningen pa och dessa kallas for hard respektive mjuk
styrning. Naturligtvis finns det &en mellanformer av dessa tva Hard styrning innebér att
budgeten & ett dagande och beloningar respektive bestraffningar ges i forhdlande till
budgetutfallet. Har laggs mycket resurser pa att diskutera uppkomna avvikelser och vidta
konkreta dtgarder. Vid mjuk styrning & budgeten mer ett planeringsinstrument och utfallet
knyts inte lika hart till personligt ansvar. Har har ledningen en mer passiv hallning och lagger
inte ner s& mycket tid pa diskussioner om budgetavikelser utan bara konstaterar att de finns.*
Fordelen med att ha nagon som ansvarar for en viss del av budgeten innebér att personen
maste underrétta 6verordnade om avvikelser. Det logiska &r da att underrétta ledningen innan
avvikelserna har blivit for stora eftersom det inte & sa stimulerande att stédllas till svars for
valdigt stora avvikelser. Det &r viktigt att ha i atanke att budgetuppféljning inte bara &r
skriftliga rapporter utan i forsta hand moten mellan manniskor. Genom sddana méten blir
budgeten verklig.®> En férutsittning fér god budgetuppféljning & att dessa rapporter &r
avstamda och korrekt utarbetade med lampliga tidsintervaller samt med hénsyn till foretagets
verksamhet. Uppfdljningen kan vara manadsvis, kvartalsvis- eller tertialvis. Det ar viktigt att
chefer och resultatansvarig kanner till vilken tidsintervall som valts i forvag sa att de hinner
forbereda sig for uppfoljningen®. Budgetuppféljningen kan sigas vara en early warnings
system dvs. ett system som varnar ansvariga da avvikelserna blir for stora. Meningen &r att
ansvariga ska fa omedelbar kannedom om &ndrade forutsdttningar. Om detta fungerar kan
budgeten anvandas som ett styrverktyg.®’

Budgetuppfdljning kan, som tidigare namnts, anvandas som ett underlag fér belningar och
bestraffningar. Har enheten lyckats halla sig inom budgetramen eller t.o.m. béttre kan detta
belénas. A andra sidan kan budgetuppfoljning ocksa anvandas for att bestraffa om enheten
inte lyckats halla sin budget. For att organisationer ska kunna bestraffa eller belona ar det
viktigt att den som har ansvar for budgeten ocksa kan paverka denna. Det & meningslost att
utkréva ansvar av nagon som inte kan paverka budgeten i ndgon riktning.

Det & viktigt att ta fram en budget som & realistisk och vinner gehdr hos samtliga
medarbetare eftersom en sadan budget ofta medfér en hogre grad av ansvar for att den atfdljs.
Nér budgeten &r orealistisk pga. av altfor |agt antagna kostnadstkningar for 16ner m.m. kan
det leda till ett |&gt budgetansvar ute i organisationen. Det & svart att kénna sig manad att
folja en budget som redan fran borjan varit orealistisk. Nar en budget inte balanserar ger det
signaler att det inte &r viktigt att halla nere kostnader och da blir det naturligtvis annu svarare
att uppnd balans.®®

| fraga om ansvar beror det ocksa pa i vilken ekonomisk situation kommunen befinner sig.
Under en expansion av den kommunala verksamheten kan det vara ganska l&tt att fa nagon att
ta ansvar for olika verksamheter. Det & daremot svarare nar kommunen upplever stagnation i
ekonomin. D& tenderar ansvar att bli ndgot tungt och negativt. Det & inte eftertraktat att ha
ansvar for minskade anslag, avvecklingar och liknande. En teori som ofta presenteras &r att
politiker har lite inflytande vid budgetprocessen. Anledningen till detta ar att tjanstemannen

% Samuelson, Lars A (red.), Controllerhandboken (1996), s.222ff.

& Arwidi, Olof et. al., Budgetring i industriféretagets styrsystem (1991), s. 167f.
% Bergstand, Jan, Ekonomisk styrning (1997), s.110.

% Samuelson, Lars A (red.), Controllerhandboken (1996), s.111.

*" Ibid., 5.222ff.

% |eijon, Svante et. al., Férvaltandets forandring (1984), s.68ff.
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bereder olika &enden och far stort inflytande dver beslut som de har lite ansvar for.
Politikerna har daremot det yttersta ansvaret &ven om inflytandet &r litet.%

Politiker forsoker tona ned sitt ansvar for nedskarningar som de vill genomdriva, men det
maste papekas att politikerna altid har det yttersta ansvaret for verksamheten och inte kan
franskriva sig detta. Samtidigt ligger det i forvaltningarnas intresse att ge politikerna sa
mycket ansvar som mgjligt. Detta for att forvaltningarna ska slippa ta ansvar men ocksa for
att de hoppas att ansvaret ska bli sa stort for politikerna att de inte vill genomdriva négra
nedskarningar. Att lagga ansvar pa politikerna och gora ansvaret tungt att bara blir darmed
forvatningarnas motdrag mot politikernas rétt att fatta de slutgiltiga besluten. Det galler for
forvatningarna att tydligt visa hur skadliga de planerade nedskérningarna & och samtidigt
pavisa hur negativt det &r att ta ansvar for dem.”

3.1.8 Kritik mot budgetering

En av de stora kritikerna mot budget & docent Jan Wallander. Hans kritik gar ut pa att
budgeten &r ett ontdigt ont. Budgeten visar endast en utveckling som bygger pa vad vi
tidigare varit med om. Nackdelen med budget & att den endast Sl&r in om inga férandringar
sker av yttre forutsattningar. Det ar sdledes intressantare att forutspa brotten i utvecklingen
men detta gar inte att visa med en budget. Budgeten ger en forestallning om att organisationen
verkligen vet vart utvecklingen &r pavag. Darmed invaggas organisationen i en falsk trygghet.
| och med detta & budgeten ett sl6seri med resurser och i véarsta fal direkt farligt for
foretaget.”” Det & svart at styra organisationer endast med historisk information d&
omvérlden sténdigt &r i forandring.

Budgeteringen kan skapa lasningar i organisationer pa sa sétt att beslut som tagits i samband
med budgetarbetet kan visa sig vara svara att andra langre fram. Detta trots att en andring &
vamotiverad.

Budgeteringen & en mycket arbetsam process eftersom sa manga medarbetare som mojligt
ska vara engagerade for att uppna maxima motivationseffekt. Dessutom brukar det ocksa
sdgas att budget leder till osolidariskt avdelningstéankande vilket innebér att varje chef satsar
framst p& sin del av foretaget och tappar intresset for det andra.”® Wallanders slutsats &r att
budgetarbetet &r ett ldseri med resurser och i séamsta fall en direkt fara for foretaget. Det
tenderar att bli en arlig ritual istéllet for ett anvandbart styrverktyg. Med ritual menas att
budgeten gors bara for att den ska goras och inte for att styra verksamheten. Den &r en ren
formalitet och har egentligen ingen funktion. ™

3.2 Aktorer | budgetprocessen

Forskaren Aron Wildavsky beskriver i sin bok Budgeting - A Comparative Theory of
Budgetary Processes (1975) att budgetering i offentlig sektor kan vara ett centralt instrument
med vilket politiker antas omvandla finansiella resurser till samhdlsnytta. Nar politiker ska
omvandla finansiella resurser till samhéallsnytta uppstar problem. Ett problem &r att det i
samhdllet finns olika preferenser om skilda anvandningsomradens relativa nytta. Politikernas
uppgift &r att representera dessa olika preferenser och politik & den processi vilken de olika
preferenserna prioriteras. Av stor betydelse & att endast begransade finansiella resurser kan

% Anell, Anders, Frén central planering till lokalt ansvar (1990), s.40.

" Brunsson, Nilset. al., G&r det att spara? (1982), s.130.

" Wallander, Jan, Budgeten — ett nddvandigt ont (1994), s.62f.

"2 Bergstrand, Jan, Ekonomisk styrning (1997), s.83.

3 Wallander, Jan. Budgeten - ett nodvandigt ont? Ekonomi & Styrning nr.1 1994.
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avséttas till de olika anvandningsomradena och de olika anvandningsomradena konkurrerar
dérmed om medlen. Forvaltningsbudgeteringen &r det redskap som hanterar konflikter mellan
ansvarsomraden och slutligen avgor dessa. Har slas fast vem som fétt resurserna och vem som
gétt miste om dem. Darmed kan det sigas att budgeteringen ndarmare ar ett slags praktisk
politik istéllet for ett styrverktyg. | detta avsnitt beskrivs Wildavskys begreppspar, vaktare och
forkampar. Detta begreppspar har vidare utvecklats av Brunsson och Rombach under
beteckningen supervaktare och hamstrare. Dessutom tas medborgaren upp som en aktor i
detta avsnitt.

3.2.1 Vaktare och forkampar

Inom budgetprocessen i offentlig sektor finns det en teori som beskriver spelet mellan vaktare
och forkampar. Vissa forutséttningar maste dock vara uppfylida for att teorin ska kunna
tillampas. Forutsdttningarna & resursknapphet, komplexitet och konkurrerande alternativa
anvandningsomraden. Resursknapphet kan i princip forklaras med att det endast finns ett
begrénsat antal pengar att dela ut samtidigt som det finns ménga konkurrerande aternativa
anvandningsomréden som vill & resurserna. Med komplexiteten avses att vélja ut och
prioritera nagra av manga verksamheter. De ovan namnda forutséttningarna finns i de flesta
forvaltningarna och detta forsvarar omvandlingen och anvandningen av finansiella resurser sa
att maximal samhéllsnytta uppnds.”* Dock férenklas de besvarliga situationerna avsevart nar
resursallokeringar gors enligt den inkrementella ansatsen. Enligt denna ansats utgar vaktare
och forkampar fran en tidigare budgeteringsbas och slipper ta stélning till vem som ska ha
okade resurser respektive minskade utan verksamheterna far en budget som & snarlik
foregaende ars. Diskussioner mellan vaktare och forkampar kommer inte att kréavas forrén en
befintlig verksamhet forandras eller en ny startas och da det beskrivna rollspelet kommer att
borja om pa nytt. Det & genom det hér spelet som resurserna allokeras och om négon av
aktérerna misslyckas med sitt rollspel kommer budgeten att forlora sin centrala roll som
styrinstrument.”

Forkdmparnas roll ar att krava pengar for olika verksamheter medan véktarnas uppgift &r att
se till att de utgifter som férkdmparna kréver inte dverstiger inkomsterna. | kommunerna
aerfinns vaktarna framst i kommunstyrelsen men ocksa bland ekonomikontorets hogre
tjansteman. Forkamparna hittas i namnderna och forvaltningarna. Budgetens férmaga att
fungera som ledningens styrmedel avgors av vaktarnas styrka i forhdllande till forkamparna.
Hur starka vaktarna & beror i sin tur pa hur budgetprocessen organiserats och pa
forkamparnas eventuella kunskapsoverlage. Under senare & har kommunerna gatt fran
behovsbudget till rambudget for att stérka véktarnas stallning. Dock har inte resultatet blivit
vad som &syftats utan vaktarnas roll har férblivit svag.”® Forkamparnas kunskapsoverlage gor
att vaktarna har svarigheter att "hallai pengarna’ eftersom de inte har tillrécklig kunskap om
verksamheterna och darmed kan vaktarnas roll bli svag i férhéllandetill forkamparna’”.

Véktarnas roll i kommunledningen kan skifta fran kommun till kommun. | vissa kommuner
forsingen direkt partipolitik utan arbetet sker mer ver partigranserna med kommunens béasta
for ogonen. Politikerna far da en roll som " fortroendedirektorer” av mer forvaltande karaktar
an politiskt ansvar. Detta leder automatiskt till att politikernas roll gentemot forkamparna
forsvagas. | kommuner dér det finns en klarare rollfordelning fattar politikerna de politiska

™ Bokenstrand, Cecilia, Den politiska budgeten (2000), s.31.
> Anell, Anders, Frén central planering till lokalt ansvar (1990), s.40.
"6 Bokenstrand, Cecilia, Den politiska budgeten (2000), s.31.
" Anell, Anders, Fran central planering till lokalt ansvar (1990), s.40.
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besluten och tjanstemdnnen ansvarar for genomférandet samt for beredning av politiska
beslut. Har har véktarna en betydligt starkareroll ani fallet ovan.

Trots motséttningar & vaktare och forkampar tva viktiga roller i offentlig sektor. Saknas
véktarna kan den kommunala ekonomin ga under. Saknas daremot forkamparna ar risken stor
att nya viktiga behov inte blir tillgodosedda. ™

3.2.2 Supervaktare och hamstrare

Rollspelen forandras dock i takt med den ekonomiska situationen i organisationen. Vid en
hogkonjunktur blir det |&tare for forkamparna att fa pengar medan vaktarna inte behover
"bevaka’ utflodet av pengar. Daremot blir situationen den omvéanda nar det & 1agkonjunktur.
En forsamrad ekonomi leder sdledes till att forkamparna inte far pengar lika l&tt for att driva
runt sin verksamhet. Lagkonjunkturer har lett till att begreppet supervaktaren har tillkommit.
Det brukar vanligen vara tjansteméan som férsoker lagga upp ekonomiska reserver for att
budgeten ska balansera. Reserverna gor samtidigt verksamheten svarstyrd for vaktarna om
inte pengar & en knapp resurs.”

Brunsson och Rombach har utvecklat Wildavskys teori och anvander ytterligare ett begrepp.
Begreppet som anvands & hamstraren och denna aktor aterfinns vid "nyfattig” budgetering
samt under osdkerhet. Vid osdkra och fattiga tider & det viktigt med en god och
motstandskraftig ekonomi. Hamstraren vill varken fororda utgiftsokningar eller forhindra
skattehojningar och dennes roll blir sdledes att verka for en stark kommunal ekonomi genom
inkomsthéjningar och utgiftsbegransningar.®

3.2.3 Medborgare

For halso- och sjukvarden i en politisk organisation spelar medborgarnai huvudsak tvaroller.
For det forsta har de en roll som védjare med makt att ge politikerna foérnyat mandat och for
det andra sa besitter de en roll som konsumenter av halso- och sjukvardstjanster. Det kan
sammanfattas som att medborgarna darmed spelar en viktig roll for hdlso- och sukvéarden
styrs, sdval direkt som indirekt.**

8 Brunsson, Nilset. al., G&r det att spara? (1982), s.14.
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3.3 Organisatoriska kannetecken for offentlig sektor

Det finns kannetecken som inverkar pa offentliga organisationers verksamhet. Ett sadant &r att
de styrs av folkvalda politiker. Ett annat & att det finns speciella juridiska ramar som de
maste arbeta inom. Tva 6vergripande lagar som reglerar vardverksamhet i offentlig sektor &r
Kommunallagen samt H&aso- och sjukvardslagen. Vidare préglas arbetet i offentliga
organisationer av att verksamheten inte far vara vinstsyftande. Halso- och sjukvarden har &ven
som sérpragel att man inom organisationen har manga professionella yrkesutévare som har
detaljerade kunskaper inom sitt yrkesomrade samtidigt som deras ¢verordnade & lekmén i
form av politiker. Detta kan medfora olika typer av konflikter.

3.3.1 Politikens paverkan pa organisationen

Det finns tydliga skillnader mellan politiska organisationer och handlande organisationer. |
handlande organisationer, exempelvis foretag i naringdivet, rekryteras medlemmarna i
ledningen utifrén gemensamma véarderingar och stravanden att uppna organisationens mal.
Denna process bygger pa konsensusprincipen. | politiska organisationer knyts daremot
ledningens medlemmar till organisationen darfor att de inte delar andra medlemmars
uppfattningar om vad organisationen bor gora Politikerna rekryteras darmed utifran en
konfliktprincip till skillnad fr8n konsensusprincipen i handlade organisationer.®? Politikers
uppgift & att pavisa det felaktiga i andras politik eftersom flera uppfattningar om samhallet
forvantas leva jamsides i denna organisation. Vidare & det i en politisk organisation vanligt
att motstridande information presenteras kontinuerligt anda fram till beslutsprocessens
slutskede. Nackdelen med detta & att handlingskraften minskar och att det blir svarare att
genomfora beslut.®

Det politiska indaget i offentlig sektor & ett resultat av den demokratiska styrningen.
Politiker forutsétts representera medborgarna och &r darfér inte helt fria att arbeta for vilka
onskemal de vill.** Medborgarna stéller inkonsistenta krav pa politiska organisationer. Som
tidigare beskrivits beror detta pd att medborgare bédde har rollen som konsument av
organisationens tjanster och véjare med mdgjlighet att forlanga ledningens mandat eller
avsitta den. Detta kan stdlla en rad motstridiga krav p& den politiska organisationen.® Ett
resultat av detta blir att ledningen for en politisk organisation maste se omgivningen fran olika
perspektiv for att se organisationens olikaroller. En annan f6ljd av de motstridiga kraven som
stélls & att inga handlingar eller [6sningar framstar som gjavklara. Det finns inom teorin pa
omradet en uppfattning om att politiska organisationer producerar prat, beslut och handling
men att det daremot inte & nodvandigt att det réder Overensstammelse mellan dessa tre
produkter. Brist p& konformitet mellan dessa kan spegla motstridiga krav fr&n omgivningen®
och istéllet for att som i handlande organisationer sluta upp bakom ett prioriterat huvudmal &r
det istallet viktigt for den politiska organisationen att besitta formagan att uppréatthdlla en
balans mellan sinsemellan motstridiga varden och egenskaper®”.

En sak som ofta upplevs problematisk i politiska organisationer ar att de fortroendevalda
politikerna fér ndgot av en dubbelroll. Som medborgarforetrédare har politikerna till uppgift
att tillvarata invanarnas intresse gentemot de kommunala forvaltningar men i praktiken
uppfattas de ofta som driftsansvariga for den kommunala verksamheten och darmed

% Brorstrém, Bjorn, Ekonomi & styrning i sjukvardsorganisationer (1994), s.27f.

8 Brunsson, Nilset. al., Beslut och handling (1979), s.12.

¥ Ibid., s.9.

& |undgren, Mats, Den kommunala férvaltningen som rationalistiskt ideal (1998), s.30.
8 Brunsson, Nils (red.), Politik och Ekonomi (1986), s. 22 ff.

8 Brorstrom, Bjorn, Ekonomi & styrning i sjukvardsorganisationer (1994), s.21.
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driftsorganisationens framsta foretrédare mot allméanheten. Detta kan medfora problem
eftersom de fortroendevaldas trovardighet minskar. Politikerna stdlls mot véggen av
medborgarna och tvingas sta till svars fér och avkrévs detaljkéannedom i rena driftsfragor av
verksamheten. Detta kan skapa |asningar i det politiska handlingsutrymmet eftersom politiker
har motstridiga givna |6ften att ta hansyn till och ingen vill vara den som far skulden for
obekvama beslut. Budgetmassigt kan detta fatill foljd att politikerna skapar en budget utifran
medborgarnas krav snarare dn utifran realistiska ekonomiska forutséttningar. %

Den politiska och den forvaltningsméssiga ledningen maste férhalla sig till att avgora vad
som & rétt saker for organisationen. Vad som & “rétt sak” grundas i ideologiska
forestaliningar och inte som i kommersiella foretag av vad som & “intressant” for kunden,
vilket i en s&dan kontext harddraget innebar vad som & mojligt att sélja. Det & for offentliga
organisationer i den politiska processen som det avgors vad som & "rétt sak”. Att sedan
producera saker pa rétt sitt & i nasta led sedan knappast mindre problematiskt. Detta &r
vanskligheter som organisationsledningen i den praktiska vardagen maste hantera. Sannolikt
ar det barai undantagsfall som resultatet narmar sig sitt optimum avseende resursutnyttjande
och effektivitet.*® Ju mer problematisk en situation upplevs, desto ivrigare och mera medvetet
kommer de olika aktbrerna att soka efter meningsfulla monster. Det innebér att aktorerna
standigt konstruerar sina egna bilder av verkligheten. Detta kan givetvis ses som en
delforklaring till halso- och sukvardens sténdiga omorganiseringar pa senare tid dar
centraliseringar och decentraliseringar har avlést varandra. ®

3.3.2 Lagkrav pa halso- och sukvard i offentlig regi

Det finns framforallt tva lagar som paverkar halso- och sjukvard i offentliga organisationer.
Dessa & Kommunallagen och Halso- och sjukvrdslagen. Enligt Kommunallagen® ska
kommuner och landsting ha en god ekonomisk hushallning i sin verksamhet. Det ar sedan upp
till fullmaktige att 1dmna narmare foreskrifter om hur medien ska forvaltas. Kommunallagen
stipulerar att kommuner och landsting varje & ska upprétta en budget for det kommande
budgetaret och att denna ska uppréttas sa att intékterna overstiger kostnaderna. Det stélls
darmed ett lagligt balanskrav pa budgeten. Dock &ar detta balanskrav inte kopplat till ndgon
sanktion. Skulle kostnaderna for ett visst rakenskapsar overstiga intékterna sa ska det negativa
resultatet regleras och det redovisade egna kapitalet enligt balansrakningen dterstéllas under
de narmast foljande tva aren.

Landstingskommuners uppdrag att bereda halso- och sjukvard & landstingets invanare
regleras i Halso- och Sjukvardslagen®. | namnda lag kan utlésas att begreppet halso- och
sjukvard innebér att medicinskt forebygga, utreda och behandla sjukdomar och skador, samt
att ombesorja for sjuktransporter och att ta hand om avlidna. Malet for hdlso- och sjukvarden
& en god hdlsaoch en vard palikavillkor for hela befolkningen. Varden ska ges med respekt
for ala manniskors lika varde och for den enskilda manniskans vardighet. Enligt Halso- och
sjukvardslagens paragraf tva stélls krav pa landstingen att bedriva halso- och sjukvard som
sarskilt ska vara av god kvalitet och tillgodose patientens behov av trygghet i varden och
behandling. Vidare ska den vara lattillganglig samtidigt som den bygger pa respekt for
patientens gjalvbestdammande och integritet. Vard och behandling ska framja goda kontakter
mellan patienten och hdlso- och sjukvardspersonalen och ska i mojligaste man utforas i
samrad med patienten.

# Nylund, Sven-Inge, Hur ska landstingen styras? (1992), s. 14.

8 |undgren, Mats, Den kommunala férvaltningen som rationalistiskt ideal (1998), s.30.
% bid., s.31.

°! K ommunallag 1991:900

% Halso- och sjukvardslag 1982:763
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Halso- och sjukvardslagen alagger landstingen en skyldighet att forse medborgarna med den
vard de behover. Ingen medborgare kan nekas den vard som behovs. Samtidigt finns ett krav i
kommunallagen om att balans i budgeten ska uppnas.

En del anser att pengar inte har med sjukvard att gora, samtidigt rader en uppfattning att det &r
viktigt att vara effektiv och hushdla med tillgangliga resurser. Den radande situationen &r
onekligen komplex och svarforenliga krav riktas mot verksamheten. Det stédlls krav pa
organisationen och dess féretradare att hantera konkurrerande varden.*

3.3.3 Sjukvar dsor ganisationer s styr for utsattningar

| cke-vinstsyftande aspekten

| landstingskommuner finns det inget vinstbegrepp. Istéllet bygger verksamheten pa ett
generellt idealmd som regleras i Halso- och sukvardslagen. Darmed &r det ocksa en ytterst
komplicerad malstruktur som landstingen har att rétta sig efter. Det & svart att rent
operationellt definiera begrepp som god hédlsa och god kvalitet. Detta gor att det fran ett
ledningsperspektiv ar problematiskt att konstruera konkreta resultatméatt som kan underlétta
en bedomning om malsattningar uppnétts eller inte. Detta matproblem innebér ocksa att det ar
nastintill omgjligt att méta vinst. Nackdelen med att inte ha ett vinstmatt ar att det &r svart att
jamfora liknande verksamheter med varandra. Vinstbegreppet & brada det géller att utvardera
en verksamhet men da detta begrepp saknas blir det svart att gora en utvardering samt att se
hur det gar for verksamheten. Vinstmotivet saknas i landstingskommunal sjukvérd och
darmed saknas ocksa incitamenten for att arbeta mot vinst. Avsaknaden av vinstsyfte kan
forsvéra traditionell ekonomistyrning som till exempel anvandsi privata organisationer.*

En komplicerad malstruktur kan vara problematisk eftersom det inom ledningen finns olika
uppfattningar om verksamhetens mal samt dess inbordes prioriteringar. Detta resulterar i att
det inte finns n&got tydligt, konkret och prioriterat huvudmal fér verksamheten.*® En skillnad
gors mellan politiska organisationer och handlande organisationer. Handlande organi sationer
karaktériseras av att medlemmarna sluter upp bakom ett tydligt huvudmal, exempelvis att
tjana pengar, och darefter stéller upp ett antal delmd for att uppna detta. Politiska
organisationer har som tidigare namnts inte denna tydliga konkreta malformulering och detta
forsvérar styrningen med budget och andra ekonomistyrningsverktyg.*

Tjansteaspekten och den professionella aspekten

En annan faktor som kannetecknar halso- och sjukvarden &r att det inte gar att separera
produktion fran konsumtion. Produktionen sker i en interaktion mellan patient och
vardpersona och detta medfdr att arbetet med patienter inte gar att standardisera utan skiljer
sig fran fal till fall. Det & &aven s att denna typ av tjanster inte gar att lagra utan de & helt
immateriella. Detta gor att full beredskap altid maste hallas eftersom det inte finns nagot
"lager av medicinska tjanster”. Ett sdtt att hantera efterfrigan pa vard och
produktionskapacitet kan vara kder. Pa sa sétt behover inte dltid full beredskap hallas utan
planering efter kberna kan goras.

% Brorstrém, Bjorn, Syrningens effekter och villkor i professionella organisationer (1995), s.37
% Anell, Anders, Frén central planering till lokalt ansvar (1990), s.65 ff.
% Brorstrém, Bjorn, Ekonomi & styrning i sjukvardsorganisationer (1994), s.27f.
96 .
Ibid.
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Den professionella aspekten innebér att yrkesutdvaren har mycket stor kunskap inom sitt
arbetsomréde och lang utbildning bakom sig. Dettaleder till att yrkesutdvaren oftainnehar en
funktionell auktoritet gentemot lekméan pa omrédet. Detta 6vertag kan missbrukas t.ex. nar det
gdler att skaffa fram resurser i form av pengar till sin verksamhet. Det & svart att i detta
sammanhang infora ekonomistyrningsmodeller da de professionella medarbetarna har all
kunskap medan politiker ofta & lekméan pd omrédet. | den direkta sjukvarden styr
professionella normer verksamheten. Dessa normer &r utvecklade med andra intentioner an att
uppna ekonomiska vinster. Normerna kan istédllet vara baserade pa etiska och moraliska syften
inom lakarkaren. Darmed blir budgeten ett instrument som endast sétter en yttre ram eftersom
ledningen som sétter den har for liten detaljkdnnedom om de olika verksamheternas arbete.

Bade den professionella och den tjansteproducerande aspekten motverkar majligheterna att
utveckla detaljkunskaper om verksamheten pa ledningsniva. Att foér ledningen planera
sukvard & svart eftersom ldkare och annan véardpersona har bésta kunskapen om hur
siukhusen bor bedrivas. Ledningen saknar ocksa i foérhdllande till de professionella den
information som kréavs for olika verksamheter for att kunna géra prioriteringar mellan dessa.
Dessutom saknas det ofta alternativ till de verksamheter som bedrivs och detta forsvarar
planeringen ytterligare. Aven om ledningen hade haft mojlighet att f& kunskap om sjukvarden
har de begréansad mgjlighet att bearbeta denna. Detta gor att ledningen for
landstingskommunal verksamhet inte kan detaljstyra utan endast har det 6vergripande
anwag7et. Att implementera en planeringsorienterad budget pa central niva & darmed mycket
svart.

" Anell, Anders, Fran central planering till lokalt ansvar (1990), s.67 ff.
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3.4 Teoretisk moddll

Hér sammanfattas de teoretiska huvudpunkter som ska vidare belysas och undersotkas i de
empiriska studierna. | offentlig sektor finns organisatoriska kannetecken och aktérer som ar
specifika for dennatyp av organisationer. | var empiriska undersokning vill utifran halso- och

sjukvarden inom Region Skane beskriva verksamhetens budgetprocess.

Offentlig sektor

l

Organisatoriska kannetecken

Budgetprocessen

Syfte
Budgetmetod

Arbetsgang

Fordelningsmodel ler
Budgetuppfdljning och ansvar
Kritik mot budgetering

Modell 2 : teoretisk ram fér den empiriska under sékningen.
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4. Empiri

| detta kapitel redovisas den information och fakta vi inhamtat genom vara empiriska
studier av Region Skane. Det & mot denna empiri den redovisade teorin i ett senare skede
ska analyseras.

4.1 Region Skane

Region Skane & en politiskt styrd organisation med ansvar for insatser inom regionaa
utvecklingsfragor, halso- och sjukvérd, tandvard, habilitering och hjadpmedel. Region Skéne
bildades den 1 januari 1999 och ersatte Landstinget Kristianstads 1&n och Malmoéhus lans
landsting. P& samma gang lamnade Mamo Stad Gver ansvaret for sukvarden till Region
Skane. Detta innebar att vad som tidigare varit tre sukvardsorganisationer, Ovriga
landstingsverksamheter och delar fran tva lansstyrelser nu slogs samman till en organisation.
Som foljd har det fatt att de fortroendevalda i Region Skane har uppgiften att inom en och
samma organisation ansvara for sava traditionella landstingsuppgifter som Skanes regionala
utveckling. | syfte att uppna fordjupad demokrati och Okad effektivitet har ansvaret for
regionala utvecklingsfragor, under en forlangd forsoksperiod som stracker sig fram till ar
2006, flyttats frén statliga myndigheter till de skanska politikerna.*®

Regionfullmaktige bestar av 149 ledamoter som véljs i allmanna val och som tar beslut av
grundldggande natur eller mera generell réackvidd dér det politiska momentet & avgdrande.
Det & altsd inte friga om nagon detaljstyrning. Tanken & att Ovriga beslut ska
decentraliseras i storsta méjliga man. | drenden av principiell beskaffenhet och av storre vikt
for regionen &r det endast fullméaktige som far besluta.

Regionstyrelsen har femton ledamoter som utses av Regionfullmaktige och deras viktigaste
uppgifter & att samordna och ansvara for helheten med hénsyn till verksamhetens
mangsidighet. De har &ven till uppgift att verblicka de 6vriga namndernas verksamheter och
foljade fragor som kan inverka pa regionens utveckling och ekonomiska stallning.

Beredningarna som &r fyra till antalet & knutna till Regionstyrelsen. Dessa & hélso- och
sjukvardsberedningen, produktionsberedningen, regionala utvecklingsberedningen samt etik-
och vérdeberedningen.

Halso- och gukvardsberedningens framsta uppgift & att ur ett patient och
medborgarperspektiv samordna och bereda for regionen gemensamma sjukvardsfragor till
Regionstyrelsen. Arbetet omfattar saval strategiska utvecklingsfragor som fortlGpande
kontakter med distriktsnamnderna for respektive sjukvardsdistrikt.

Produktionsberedningen ska samordna, styra och félja upp de verksamheter som regionen
bedriver i egen regi, d.v.s. ukhus i forvatningsform, primarvard och folktandvéard. Vidare
ska beredningen samordna de Gvergripande produktionsfragorna oavsett i vilken driftsform
verksamheten bedrivs.*

% www.skane.se
% Arsredovisning fér Region Sk&ne 2001.
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4.1.1 Omradet halso- och sukvard

Halso- och sjukvarden & volymméssigt den dominerande delen av Region Skanes
verksamhet. Denna funktion upptar 83 procent av den totala budgeten som var 22 390 mkr for
ar 2000 och sysselsétter 88 procent av medarbetarna. Omrédet halso- och sjukvard &r uppdelat
pa fem gukvardsdistrikt dar den politiska styrningen sker genom bestallarndmnder som
fordelar resurser for den egna befolkningens konsumtion. Dessa & bestdlarnamnder i
Mellersta Skane, Sydvastra Skéne, Y stad-Osterlen, Nordostra Skéne och Nordvastra Skane.
Tidigare byggde verksamheten pa statliga anslag och i syfte att styra bort fran denna
institution har en erséttningsmodell dér intékterna ar direkt kopplade till utférda prestationer
inforts.!® For att skapa tydlighet och effektivare resursutnyttjande har en uppdelning av
organisationen i bestéllar- och utforarenheter utvecklats.

| Skane finns det tio fristaende sukhus med eget resultatansvar (se modell 4). Tva sukhus i
Nordvéastskane, sukhuset i Helsingborg och sukhuset i Angelholm, drivs som offentliga
aktiebolag. Den offentliga priméarvarden, samlad under Priméarvarden Skane utgdr en egen
resultatenhet. '™

19 Brorstrém, Bjérn (red.), Ekonomi & styrning i sjukvardsorganisationer (1994), s.7.
101 www.skane.se
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4.2 Anvandandet av budget i Region Skane

| detta avsnitt redogdrs for respondenternas beskrivningar och uppfattningar om
budgetprocessen i halso- och sjukvardsenheten inom Region Skane.

4.2.1 Syften och val av budgetmetod i Region Skane

Gallande Region Skanes syften menar Bo Attner att budgeten har tva priméra syften namligen
att vara en resursfordelare och ett planeringsverktyg. Han anser att det férstndmnda syftet &r
sa starkt att vissa medarbetare ser budgeten endast som en " pase pengar i kombination med
regler om vad som ska handa med dessa’.**

Manga méanniskor & involverade i Region Skanes budgetprocess vilket enligt Per- Ingvar
Johnsson gor att det & ett bra tillfale att kommunicera mellan olika verksamheter'®. Bo
Attner Onskar att denna kommunikation ytterligare uppmuntras och han tror att detta skulle
kunna leda till storre engagemang bland de deltagande akttrerna. Attner menar vidare att
budgeten ocksd i storre utstrackning skulle anvandas for att motivera medarbetarna.*® Ingrid
Bengtsson-Rijavec medger att det idag inte finns nagot uttalat syfte att anvanda budgeten for
motivation'® .

Det gar inte att komma ifran att budgetprocessen fyller ett rent juridiskt syfte som foljer av
Kommunallagen menar budgetchef Ingrid Bengtsson-Rijavec. Kommunallagen sdger att
kommuner och landsting varje & ska upprétta en budget for det kommande budgetdret.
Lagtvanget galler dock endast den centrala budgeten som kommer fran Regionfullmaktige,
papekar Ingrid Bengtsson-Rijavec.’®

Enligt Region Skanes budgetchef anvander organisationen en kombinationsmetod for att den
korresponderar val med syftet. Metoden kommer till uttryck genom att budgetdirektiven tas
centralt i regionledningen och fors ut i de olika verksamheterna. V erksamheterna har darefter
mojlighet att yttra sig om direktiven och féra upp sina &sikter till ledningen.’” Ett vanlig
yttrande fran verksamheterna ar enligt Jan Larsson att pengarna inte récker. Oftast gar da
regionfullméktige in och andrar budgeten eller ger ett medgivande om att budgeten inte
behover foljas.'*

4.2.2 Budgetens arbetsgang i Region Skane

Néar det galler arbetsgangen i Region Skane redogor Ingrid Bengtsson-Rijavec for den pa
foljande sétt. | det forsta steget faststéller regionfullmaktige det totala ekonomiska utrymmet
for regionen och for de fem bestdllarnamnderna med hjdp av en befolkningsbaserad
resursfordelningsmetod som kallas for Skanemodellen. Dérefter ska bestéllarnéamnderna
tillsammans med producenterna komma 6verens om vardavtal i den sa kallade bestéllar- och
utforarmodellen. Bestédllaren betalar for varden till producenten enligt den sa kallade
Skaneprislistan. Nar denna process & avslutad och respektive sjukvardsproducent vet hur
mycket resurser den har fatt via vardoverenskommelsen kan sjukhuset konstruera sin interna

1% I ntervju med Bo Attner 2002-05-07.

193 1 ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.

%% ntervju med Bo Attner 2002-05-07.

12: Intervju med Ingrid Bengtsson- Rijavec, 2002-04-16.
Ibid.

7 1bid.

198 | ntervju med Jan Larsson, 2002-05-07.
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budget. Aven den gors med den totala potten for sukhuset som bas och fordelas ner pa
klinikniva.'®

Vad gdler tidpunkterna for de olika stegen ndmner Per-Ingvar Johnsson att de olika
bestdllarnamnderna i sjukvardsdistrikten far sin budget fastdagen i oktober manad. Det
budgetdr som budgeten gdler borjar ca tre manader senare och under denna tid ska
bestdllarndmnderna komma 6verens med vardproducenternai en s.k. vardoverenskommelse. |
vardoverenskommelsen regleras ekonomi, kvalitet och var varden ska finnas samt hur den ska
utforas beréttar Per-Ingvar Johnsson. Att fa fram en bra vardoverenskommelse tar tid och
nagon sidan ar oftast inte fardig forrén i april. D& har budgeten redan varit i bruk i fyra
manader och under dennatidsperiod &r det oklart vilka pengar de olika verksamheterna har att
rérasig med, vilket Per-Ingvar Johnsson anser forsvara styrningen avsevart .*°

Skanemodellen

Ingrid Bengtsson-Rijavec redogdr for den befolkningsbaserade resursférdelningsmodell som
Region Skane anvander sig av och kallar for Skanemodellen. Resursfordelningen bygger pa
kostnadsdata och socioekonomisk data om Skane som hamtats fran Statistiska Centralbyran. |
detta materia finns bl.a. ddersfordelning, civilstand, arbetssituation m.m. En jamforelse gors
med olika ddersklassers genomsnittliga vardkonsumtion fér att kunna bedéma framtida
forvantad vardkonsumtion. Dessa data ligger till grund for fordelning for det totala
regionbidrag som hélso- och sjukvarden far. De totala resurserna & beroende av bl.a
skatteintakter och statsbidrag frén staten.***

Det & de fem bestdllarnamnderna som far var sin del av potten enligt denna
resursfordelningsmodell. Géran Hedsund tycker att fordelningssystemet i sig &r ett bra sétt att
se var olika behov finns och férdela pengarna darefter™*2. M&nga av de intervjuade personerna
menade att systemet far anses som réttvist eftersom det bygger pa behovet hos medborgarna
medan andra ansag att det har stora brister eftersom endast behovet speglas och modellen inte
tar nagon héansyn till verksamheternas olika produktionskostnader. Det framfordes att ett
resultat av denna fordelningsmodell & att verksamheter som har 1aga produktionskostnader
och ett stort behov av vard far mer resurser @n vad produktionen kraver. De som a andra sidan
har hoga produktionskostnader och ett litet behov av véard riskerar att fa mindre resurser an
vad som & nddvandigt for att tacka produktionskostnaderna. Enligt Annika Annerby-Jansson
innebér detta att de faktiska kostnaderna som verksamheter har inte altid técks av
resursfordelningsmodellen. Producenterna far efter patryckningar ett tillaggsanslag, som
ligger utanfér modellen, av regionledningen for att tacka sina faktiska kostnaderna **®

GoOran Hedsund menar att ett sétt att fa ner kostnadernatill en rimlig niva ar att struktureraom
i den infrastruktur som redan finns. Detta var trots allt en av intentionerna med bildandet av
Region Skane. Han tar Kristianstad lasarett som ett exempdl. | Kristianstad finns ett fullt
utrustat akutsjukhus som skulle klara av att betjana en stor befolkningsmangd. Invanarantal et
har dock sjunkit drastiskt de senaste &en men gukhuset har inte forandrat sin struktur.
Kostnaderna for sjukhuset i Kristianstad baseras pa ett hogt invanarantal som skulle ge fler
patientbestk om aret. Intakterna fran fordelningsmodellen baseras pa antalet patientbestk och
da patienterna i takt med invanarantalet har sjunkit blir intakterna lagre. Att fa ner
kostnaderna genom strukturférandring skulle enligt Hedsund leda till ett minskat gap mellan

199 ntervju med Ingrid Bengtsson- Rijavec, 2002-04-16.
19 ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.

1 ntervju med Ingrid Bengtsson- Rijavec, 2002-04-16.
12| ntervju med Géran Hedsund, 2002-04-25.

13 | ntervju med Annika Annerby-Jansson, 2002-05-08.
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int&kter och kostnader och gora budgeten till ett effektivare styrinstrument. Detta kan goras
genom att sténga ett eller flera sukhus eller kraftig forandra innehdllet i verksamheten sa att
det béttre stammer Gverens med invanareantalet menar Hedsund. Dessutom anser han att
sukhuset i Kristianstad skulle kunna avvara resurser till forman for andra sukhus dar
befolkningsunderlaget & storre. Detta beslut ska dock tas av regionstyrelsen men problemet
& att [ ...] de har abdikerat for |ange sedan i denna fréga’***. Chefekonom Bo Attner vill inte
hallamed om detta resonemang utan menar att strukturella forandringar av denna natur endast
skulle ledatill marginella besparingar och inte vara ndgon héllbar |8sning pa problemet™™>.
Trots att budgeten baseras pa medborgarnas behov kan inte allas behov tillgodoses fullt ut d&
det finns en given summa intékter till forfogande menar Géran Hedsund. Vidare tycker
Hedsund att nar det finns vardgarantier som uppstéller ma att tillgodose medborgarnas
vardbehov i sa stor utstréckning som mgjligt leder detta till okade kostnader som lé&tt
overstiger intékterna. Att andra budgetsystemet till renodlad ram- eller behovsbudget ser inte
Hedsund som en 16sning pa problemen eftersom intékterna & givna. Daremot menar han att
problemen kan |6sas genom féréndrade kostnadsstrukturer i produktionen och eventuellt i
kombination med en skatteh6jning."'® Per-Ingvar Johnsson menar att Region Skéne
producerar en god vard men att kostnaderna dverstiger intakterna pa grund av att man har en
av landets lagsta landstingsskatter. Skattesatsen 9.39 kronor per intjdnad hundralapp &r fast
sedan 1999 eftersom Region Skéane trodde att sammanslagningen skulle ge besparingar sa att
skattenivan kunde ligga hér. Johnsson menar att besparingarna har uteblivit och skattesatsen
har inte justerats upp for att kompensera detta'’ Denna skatteniva faststélldes efter en
c'jvere?lsskommelse med samtliga kommuner i Skane och skattesatsen ska inte andras forran ar
2003 .

Per-Ingvar Johnsson forklarar att kritik som ofta fors fram fran verksamheterna under
budgetprocessen & att den ram man har att hdlla sig inom inte gar att folja eftersom
medborgarnas behov av vard & ométtligt. Detta behov har ytterligare stéarkts av de
vardgarantier som inférts enligt Johnsson. Den nuvarande vardgarantin innebér att
medborgare har rétt att komma till en vardcentral inom en vecka. Far de en diagnos pa
vardcentralen har de rétt att kommatill ett jukhus inom tre manader. For att patienterna ska
slippa vanta kan de uppstka sjukvard i annat distrikt. Om patienten fér vard i annat distrikt an
sitt hemdistrikt & det anda hemdistriktet som betalar for varden. Vardgarantin far till foljd att
full bemanning alltid kravs pa sjukhusen och det kostar mycket pengar. Samtidigt far
verksamheternai ett distrikt betala for patienter som far vard i ett annat distrikt, vilket innebér
att det blir en " dubbel kostnad”, menar Per-Ingvar Johnsson. **°

Koer skulle enligt Per-Ingvar Johnsson kunna minska bemanningen nagot och déarmed ocksa
kostnaderna. Det finns redan en prioriteringsordning forutom vardgarantin som klarar av att
rangordna de som akut behdver vard. Att altid ha tillgang till vard genom vardgarantier har
visat sig 6ka efterfragan pa vard. Detta eftersom medborgarna har rétt till vard utan att behova
vanta mer an kort tid i kombination med en relativt 1&g patientavgift. Detta har lett till att
manga manniskor soker vard fast det egentligen inte har nagot Gverhdngande behov.
Planeringen av vardens verksamhet blir darmed svér. Inforandet av begreppen efterfraga och
utbud i varden forsvarar ekonomistyrningen i denna verksamhet. Avsaknaden av koer skapar

4 ntervju med Géran Hedsund, 2002-04-25.

3 Intervju med Bo Attner, 2002-05-07.

1% ntervju med Géran Hedsund, 2002-04-25.

17 ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.

EZ Intervju med Ingrid Bengtsson- Rijavec, 2002-04-16.
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ytterligare ekonomiska problem. Denna kritik har forts fram i budgetprocessen men inte
riktigt vunnit gehor.*?°

Halso- och sjukvardens bestéllar-/utférarmodel |

| Region Skane anvands en bestdllar-/utforarmodell (se modell pa sidan 34) nar det galler att
bestdmma hur mycket vard som ska produceras under aret och beskrivs pa foljande sétt av Bo
Attner. Regionfullmaktige faststaller budgeten och darmed ocksa hur mycket pengar som ska
gatill vard. Dessa pengar delas ut till bestéllarnéamnderna som har till uppgift att bestélla vard
fran utforaren. Fordelningen mellan bestdllarndmnderna gors med hjdp av en
befolkningsbaserad resursférdelningsmodell. Bestdllarnamnderna & fem till antalet och
geografiskt indelade. De har till uppgift att forhandla fram ett vardavtal med de
vardinréttningar som ligger inom deras geografiska omrade. Bestallarndamndernas roll &r att
vara befolkningsforetradare och de arbetar darfor med s.k. focus-grupper, vilket innebér att
tjansteman och fortroendevalda moter invanarnai kommunen. Vardinréttningarna bestar bl.a
av sukhus och vardcentraler och det de som & producenterna i den har modellen. Deras
uppgift & att producera den vard som bestdlarnamnderna bestdller. De fem
bestéllarndmnderna lyder under Regionfullmaktige och &r politiska ndmnder. Till sin hjélp har
de ett kandi med tjansteman som ska ta fram underlag till beslut och aven hjdpa till att
verkstalla dessa. Producenternat.ex. sjukhusen lyder inte direkt under Regionfullmaktige. *#*

En av fordelarna med bestéllar-/utférarmodellen &r enligt Per-Ingvar Johnsson att den skapar
dialog mellan verksamheterna. Dialogen sker framst mellan bestéllarndmnderna och
producenterna och fungerar pa sa sétt att bestéllarndmnderna kontrollerar och forhor sig om
att producenterna gor vad de ska. Att bestdlla och kvalitetssékra @ bestdllarnamndernas
huvudsakliga uppgifter och sammanséttningen av dessa bygger till stor del pa att skapa
forutsattningar att kunna foraen bradialog, forklarar Per-Ingvar Johnsson.'?

Goran Hedsund ser en nackdel med modellen d& en del vardavtal som uppréttas mellan
bestallare och producenter saknar tak for hur mycket vard som far produceras. Detta far till
foljd att producenten som vill ha ngjda ”kunder” producerar allt mer vard utan att ta hénsyn
till de ekonomiska konsekvenserna, sager han.'?®

Per-Ingvar Johnsson beréttar att det finns ett politiskt motstand gentemot bestéllar-
/utforarmodellen och att risken for att detta motstand far majoritet efter valet 2002 &r stor. Det
skulle i sddana fall innebéra att modellen plockas bort. Manga som arbetar med modellen ar
nojda men kanner sig hotade i och med att risken finns att modellen avskaffas. Per-Ingvar
Johnsson menar att manga medarbetare soker sig till nya jobb eftersom de trivts att arbeta
enligt denna modell som eventuellt forsvinner. Detta resulterar i att mycket kompetent folk
|&mnar organisationen.’** Bo Attner menar att den kritik som férs fram av dem som arbetar
med denna modell & att bestéllarnamnderna borde samordnas eftersom de idag ofta gor
samma jobb'. Samordningen mellan ala tjansteman, sdvd hos producenterna som
bestallarna, ska handhas av regiondirektoren. Per-Ingvar Johnsson papekar att Region Skane
saknat regiondirektor sedan nagra manader tillbaka, vilket har forsvarat styrning och

120 | ntervju med Ingrid Bengtsson-Rijavec, 2002-04-16.
2! Intervju med Bo Attner, 2002-05-07.

122 | ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.

123 | ntervju med Géran Hedsund, 2002-04-25.

1241 ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.

125 | ntervju med Bo Attner, 2002-05-07.

33



samordning i modellen.’® Ytterligare en férandring som enligt Bo Attner mé&ste genomféras
ar att setill att producenternainte producerar mer vard an vad som bestélls*’.

Region Fullméktige

Region Styrelsen
Produktions- Héalso- och
beredningen sjukvardsberedningen
Bestdlar- Bestdlar- Bestdlar- Bestdlar- Bestdlar-
namnd namnd namnd namnd namnd
\ 4
Utforare:
Universitetssjukhuset i Lund Helsingborgs lasarett AB
Unlverﬂtetﬁ ukhuset i Malmo Angelhol mSSUkhUSAB

Central§ukhuset Kristianstad Simrishamns §jukhus

Landskrona |l asarett

Y stad |asarett

Trelleborgs lasarett

Hassleholms sukhus

Modell 4: Beskrivning av Halso- och sjukvardenhetens uppbyggnad.

Goran Hedsund vill uppmérksamma att fem bestéllarndmnder kan vara problematiskt for
styrningen eftersom detta leder till suboptimering i form av att resurser pa vissa
vardinréttningar inte utnyttjas fullt ut. Enligt honom hade en béttre [6sning varit att ha en
central bestdllarnamnd istéllet for fem eftersom det blir |&ttare att fa gensvar for forandringar

125 | ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.
127 | ntervju med Bo Attner, 2002-05-07.



som kravs och dessutom blir organisationen |&ttare att hantera. Dessutom kan kompetensen
samlas i en forvatning da det idag inte finns tillracklig kompetens att spridas pa fem, sager
Hedsund.*?®

Skanepridlistan

Nér bestdllarnamnden koper vard betalar de enligt en Skaneprislista som Jan Larsson hér
nedan beskriver. Pridlistan bestar av genomsnittspriser for olika behandlingar. Priserna har
réknats fram genom att ett snittpris tas for respektive behandlingstyp hos ala skanska
vardenheter som utfor denna behandling. Meningen &r att sjukhusen ska fa den erséttning som
krévs for att kunna producera vard. Jan Larsson menar att problemet med denna prislista &
att den speglar genomsnittskostnaden fér en behandling men inte den faktiska kostnaden som
varje enskilt gukhus har. Vidare menar han att inte alla tjanster utnyttjas som sjukhuset
erbjuder och detta leder till minskade intakter da intakterna baseras pa antal patienter som
behandlas. Samtidigt & de fasta kostnaderna kvar i form av t.ex. personakostnader och
fastighetskostnader eftersom ingen anpassning gors till patientantalet och darmed overstiger
kostnadernaintakterna.'?®

4.2.3 Budgetuppfdljning och budgetansvar i Region Skane

Ingrid Bengtsson-Rijavec forklarar att budgetavvikelser redovisas manads- och tertialsvis och
det yttersta ansvaret ska tas av politiker nér avvikelser uppstar'®. Jan Larsson bekréftar detta
och siger att det ute i verksamheterna, t.ex. pa sukhusen, finns en kontinuerlig
budgetuppf6ljning déar avvikel serna rapporteras till ledningsgrupper och sukhuschefer. Dessa
for avvikelserna vidare till berorda politiker.*** Trots detta havdar Per-Ingvar Johnsson att
avvikelserna som uppstod under 2001 inte dtgardades nér de upptécktes och fortfarande vidtas
inga eftersom ingen "orkar tatag i det”. Det & kandligt att omplacera eller avskeda dem som
inte klarar sin budget och alting fortsétter darfor som om avvikelserna aldrig hade uppstétt.
Per-Ingvar Johnsson menar att det i dagens |age inte utgar nagra egentliga bestraffningar nér
budgetavvikelser uppstér.’** Annika Annerby-Jansson héller med om detta och menar att
problemet sdledes inte & budgetuppfdljningen utan att det saknas instrument for att stoppa
utvecklingen nér budgetavvikel ser rapporteras eftersom inget ansvarsutkravande gors™.

| Region Skane & det manga som kanner att det ar svart att ta ansvar for budgeten eftersom
denna reviderats vid ett flertal tillfalen under dren 2000 — 2001. Per- Ingvar Johnsson
uttrycker det sa drastiskt som att ”[...] ingen tar den pa alvar och darfor har budgetansvaret
avtagit”.™* Goéran Hedsund férklarar detta med att motviljan att ta ansvar for budgeten beror
pa den obalans som har uppstatt. Vidare menar han att fa en budget som nagon vill ta ansvar
for s& forutsitter detta att budgeten & realistisk s& att denna inte bara blir en ritua.**®
Intervjuobjektens meningar var dock delade pa denna punkt och ndgon menade att budgeten
faktiskt tas pa allvar &ven om den & orealistisk. Bo Attner sa att "[...] budgeten kanns inte
hopplds utan man tar den pa alvar och kanner stimulans med tanke pa att det & méanniskor
det handlar om” .

128 | ntervju med Géran Hedsund, 2002-04-25.

129 Intervju med Jan Larsson, 2002-05-07.
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Enligt Annika Annerby-Jansson ska den oreadlistiska budgeten inte tolkas som att
bestéllarsidan ger upp utan snarare som att produktionssidan kanner att de inte klarar av att
uppna denna. Annerby-Jansson beréttar dven att Region Skéane inte stéller tjansteman mot
vaggen i defall deinte kan ta ansvar fér budgeten och efterlyser ndgon typ av bestraffning nar
de ansvariga producenternainte klarar budgetmalen. Argumentet for detta ar att det skulle oka
incitamenten att ta ansvar for det man gor.™’

4.2.4 Kritik mot budgeteringen

For att budgeten ska vara ett effektivt styrinstrument menar Goran Hedsund att det kravs att
denna &r trovardig fran borjan. Det som har skett i Region Skane enligt Hedsund &r att
ledningen antagit en underbalanserad budget vid ett flertal tillfallen. Mérker medarbetarna i
organisationen att budgeten inte & hdlbar ens da den antas uppkommer ett
trovardighetsproblem menar Hedsund. Né&r det inte finns nagon rimlig balans mellan utgifter
och inkomster forsvagas budgetens egenskaper som ett styrinstrument. Som det ser ut idag &r
det ett altfor stort gap mellan intékter och kostnader, sdger Géran Hedsund. Detta syns inte
minst ilslgudgetunderskottet for & 2001 uppgick till 788 miljoner kronor fore extraordinédra
poster.

Alla respondenter var inte negativa till Region Skanes budget. Per-Ingvar Johnsson menade
att budgeten & bra och pa ett adekvat sétt provar olika verksamheters nytta inom de olika
forvaltningarna och namnderna.** Goéran Hedsund tyckte dock att budgeten enbart har
utvecklats till en ritual som ingen faster ndgon reell vikt vid. Han menar att avstandet mellan
givna resurser och planerad verksamhet &r sa stort att styreffekten helt forsvunnit. Eftersom
detta upprepas ar efter & utan dtgarder "blir de rituellainslagen alt stérre och budgeten blir
ett skal utan innehdll” .**° Bo Attner beskrev Region Skanes budget som ett ” mantra som man
inte kommer ur"**,

4.3 Aktorer i Region Skanes budgetprocess

Region Skanes budgetprocess anses generellt av de personer vi intervjuat i var undersokning
vara en mycket komplex verklighet dar manga aktorer interagerar pa flera olika plan.
Beroende pa respondentens situation och position upplevs aktorsspelet olika.

4.3.1 Vaktare och for kampar

Pa fragan huruvida resonemanget om véaktare och forkdmpar kan tilldmpas pa Region Skéane
svarade regionrddet Annika Annerby-Jansson att detta begreppspar var svart att urskilja
eftersom dessa roller skiftar mellan olika aktorer fran situation till situation. | grova drag
tyckte hon sig kunna identifiera sukvardspersonalen och de fem bestéllarnéamnderna som
forkdmpar medan regionstyrelsen och regionfullméktige verkar vara véktare. Annika
Annerby-Jansson menade att ett tecken pa att rollerna skiftar bl.a. marks hos
produktionsberedningen som borde ha mer av véktarens roll men istéllet blivit en forkampe
for producenterna. Hon ansag darfor att spelet mellan vaktare och forkampar saledes existerar

37 | ntervju med Annika Annerby-Jansson, 2002-05-08.
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i Region Skanes organisation och menade att detta ofta upplevs som en plaga eftersom det
innebar sega forhandlingar och ibland till och med schismer.**

Det andra intervjuade regionrédet, Per-Ingvar Johnsson, tycker att sjukhusens tjansteman ofta
har rollen som férkampar. Denna roll aktualiseras bl.a. nér dessa kommer till regionledningen
och siger att pengarna som de fatt genom budgeten inte racker till. Budgeten revideras da
eftersom sjukhusledningen inte kan leva upp till vardoverenskommelsen som redan innan
slutits med bestédllarnamnden. Per-Ingvar Johnssons |6sning pa detta problem &r att bestraffa
gler till och med byta ut de tjansteman som misdyckas med att hdlla
vardéverenskommelserna.

Vaktarnas roll att se till att budgeten foljs har inte varit 14tt, mycket pa grund av de for laga
intékternai forhallande till den vard som produceras, forklarar Per-Ingvar Johnsson. Vaktarna
forordar en skattehtjning for att 1&ttare kunna na balans i budgeten, vilket skulle kunna starka
derasroll. Det méaste ocksa tas med i berdkningarna att vaktarens roll forsvagas under ett valar
dd denne p&minns om vikten att bli &ervald, siger Johnsson.*** Annika Annerby-Jansson
instammer i detta och ndmner en oskriven regel att forandringar sker forst ett ar efter valar, da
vaktaren &erfétt sin styrka™*.

Per-Ingvar Johnsson konstaterar att vaktaren & en politiker. Forsoker denne skara ned pa
vardkostnaderna tar valjarna oftaillaupp, vilket kan ledatill att vaktaren forlorar sitt politiska
mandat. En annan anledning till vaktarens svaga roll & att den politiska minoriteten inte &
med och fattar viktiga beslut i regionledningen, sager han. Per-Ingvar Johnsson menar att
minoriteten altid kritiserar de forslag som tas fram och att detta i varsta fall leder till att det
blir svart att ta beslut. For att komma runt detta vill han garna se en [6sning som innebér att
minoriteten far vara med fran borjan och utarbeta férslagen sa att alla politiker jobbar mot
sammamal och politikernas roll som vaktare darmed starks.**

Politiska losningar pa halso- och sjukvardens problem maéter dock kritik. Chefekonom Bo
Attner for fram uppfattningen att politikerna inte har ndgon bra verklighetshild nér det géller
effektiviseringar i sjukvarden och darfor inte alltid kan fatta de basta besluten. Tjansteméannen
som egentligen &r till for att hjalpa politikerna att ta fram verklighetsbilden vagar inte fullt ut
gora detta eftersom de &r "radda om sitt skinn”. Attner menar att s lange politikerna inte har
en realistisk verklighetsbild blir det svart att inta en stark vaktarroll.**

4.3.2 Medbor gar nas paverkan

Goran Hedsund har en kénda av att medborgarna idag stéller hdgre krav an vad som tidigare
varit fallet. Det sa kallade 40-talistsyndromet innebar att denna generation, till skillnad fran
tidigare generationer, inte accepterar nagra kder inom varden tror Hedsund. Detta stéller till
en rad problem framforallt for vaktarna eftersom de framst tanker pd pengar medan
medborgarna och forkdmparna anser att varden ar viktigast. Att medborgarna prioriterar
varden beror pa att uppoffringen i form av patientavgiften inte ar sarskilt stor. Ett sitt att
reglera efterfragan och minska kderna kan enligt Goran Hedsund vara att hoja avgiften for
varden som ska betalas av den enskilde patienten. Detta kan dock fatill foljd att vissa grupper
i samhdllet blir eftersatta eftersom de prioriterar bort varden da de anser den vara for dyr.

2 1 ntervju med Annika Annerby-Jansson, 2002-05-08.
3 | ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.
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Hedsund nédmner tandvardssystemet, dar patienten idaglgetalar en storre del gélv, som ett

exempel paen verksamhet som drabbats av dessa foljder.

Vaktare
Finansiarer

Far oftast gemed sig

Forkampar <« M edbor gare
Producenter —> Patienter
Vill ha n6jda medborgare Vill ha mycket vard

Modell 5: Medborgarensroll i offentlig sektor

Goran Hedsund menar att medborgarna har ett dvertag gentemot vaktarna da vaktarna ofta &
politiker som & beroende av medborgarnas roster. Forkamparna som ofta &
sjukvardspersonal kan anvanda medborgarna som ett " vapen” mot vaktarna da det galler att fa
mer resurser till vardverksamheten, menar han'®.  Annika Annerby-Jansson tror att
medborgaren &r sa viktig kommer att fatill foljd att varden gar mer mot att bli ett patientstyrt
omréde vilket kommer att medfora 6kade kostnader*°. Per-Ingvar Johnsson instammer i detta
och pekar pa att Region Skane under 2001 producerade tre procent mer vard an foregaende
&, Annika Annerby-Jansson menar att endast vaktarna kan férhindra de 6kade kostnaderna
men eftersom de representerar allmanheten blir det svart™*.

Ett annat problem dér medborgarna spelar en stor roll & i de fall da det handlar om
strukturella forandringar i deras nérhet, vilka de enligt Bo Attner starkt motsétter sig. Han
menar att okade kostnader for hdlso- och sjukvarden inte spelar nagon stor roll for
medborgarna. Han tror istéllet att faktorer som geografisk nérhet och trygghet &r viktigare for
dem och att vaktarna, dvs. politikerna, & medvetna om detta och déarfér drar sig for att skéara

ned i varden™2.
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4.4 Organisatoriska kannetecken i Region Skane

Hér ger respondenterna sin syn pa de organisatoriska kannetecken som préglar Region Skane.
Det & i denna uppsats av intresse att se hur organisationen paverkar budgeten och dess
arbetsprocess.

4.4.1 Politikens paver kan pa organisationen

Dessa oandliga stérningar som politiken de senaste 20-30 aren utsatt verksamheten
for &r mest av ondo.
Bo Attner

Né&r Bo Attner talar om "stérningar av ondo” som landstingsverksamheten utsatts for asyftar
han de standiga omgripande organisationsforandringar som praglat verksamheten de senaste
aren. Han menar att sma forandringar dar medarbetarna ar delaktiga och kanner att de béttre
kan pdverka situationen & att foredra®® Jan Larsson forklarar att det & forenat med
svarigheter att fatta besut om vilka verksamheter och vilket innehdl som ska finnas inom den
skanska halso- och sjukvarden p.g.a. det ostabila politiska laget. Det foreligger ingen politisk
majoritet och "det gor inte saken béttre”, sager han.™* Per-Ingvar Johnsson & delvis inne pa
samma linje d& han menar att det & viktigt med langsiktighet for halso- och
sjukvardsverksamheten. Han menar vidare att beslut som fattas med knappa magjoriteter
tenderar att bli kortsiktiga och att |angsiktighet skapas framst genom att problem |6ses Gver
partigranserna.'>®

4.4.2 Halso- och sjukvardens lagkrav

Halso- och sjukvardslagen siger att vard ska ges efter behov och att medborgarna alltid har
rétt till vard. Kommunallagen séger att budgeten dessutom ska varai baans. Enligt Bo Attner
& dessa lagkrav inte omgjliga att kombinera. Vidare anser Attner att béda lagarna &r lika
viktiga men att Halso- och sjukvardslagen for tillfallet prioriteras.** Gallande den juridiska
kontexten pekar Per-Ingvar Johnsson pa ett mer detaljerat problem i den konflikt som rader
mellan kommunallagens balanskrav och det civilréttsiga avtal som Region Skane ingétt med
Skéanes 33 kommuner om att utdebiteringen 1999-2002 ska vara 9:39 kronor per intjanad
hundralapp™’. Goéran Hedsund pdpekar att Kommunalagen & den 6vergripande
lagstiftningen som ger grunden for den kommunala sjavstyrelsen. Halso- och sjukvardsiagen
ar en speciallagstiftning som ska verka inom ramen for Kommunallagen. Hedsund menar att
det uppstéar konflikter da och d& mellan lagarna och politikerna dberopar Kommunallagen
medan forvaltningarna gérna stoder sig pd Halso- och sjukvardslagen.™® Budgetchef Ingrid
Bengtsson-Rijavec anser att det allmanna ekonomiska l&get i organisationen spelar en viktig
roll da det galler konflikten mellan de bada lagarna. Vid god ekonomi &r det ingen konflikt
men sa fort ekonomin blir samre blir det svart att kombinera de bada lagarna, sager hon.
Vidare menar budgetchefen att Halso- och sukvardslagens ma inte &r tydliga och detta ger
utrymme for vida tolkningar. Enligt den tolkningen Region Skane gjort sa lever de upp till

153 I ntervju med Bo Attner, 2002-05-07.

% Intervju med Jan Larsson, 2002-05-07.

155 I ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.
%% Intervju med Bo Attner, 2002-05-07.

57 | ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.
158 | ntervju med Géran Hedsund, 2002-04-25.

39



lagen men hade det funnit mer resurser skulle mycket mer kunna goras, forklarar Ingrid
Bengtsson-Rijavec.™

Per-Ingvar Johnsson understryker det faktum att styrningen forsvaras av motstridiga lagkrav.
Kommunallagens krav pabaansi budgeten och Halso- och §jukvéardsl agens bestéammelser om
att medborgarna ska forses med vard maste vagas mot varandra. Det blir svart att minska
kostnaderna samtidigt som medborgarna inte kan nekas vard. Johnsson uttrycker det som att
"alla ar garanterade vard oavsett om Region Skanes ekonomi tillater det eller inte”. Han vill
dock poangtera att det inte & nagon omajlighet att kombinera kraven fran de tvaolikalagarna

och menar att ”vissa forsoker politiskt hitta ursakter genom att skylla pa lagstiftning”.**°

4.4.3 Halso- och sjukvar dsor ganisationens styr for utsattningar

| cke-vinstsyftande aspekten

Kommunala och landstingskommunala verksamheter som drivs med skattemedel far inte ga
med vinst eftersom detta i sddana fall skulle betyda att man tar ut for mycket i skatt fran
medborgarna, forklarar Annika Annerby-Jansson. Darmed finns inte ndgot uttalat vinstmal,
menar hon.'®* Normalt talas det i dessa sammanhang om overskott och underskott i
verksamheten'®. Per-Ingvar Johnsson sager att en kollega till honom som ocks& & regionrad
har uttalat ett Gverskottsma pa 500 miljoner kronor per & for Region Skane, men att detta
mél kommit i skymundan p.g.a. r&dande situation med underskott.'®® Gallande m&len i Region
Skéanes verksamhet menar Bo Attner att de har for manga mal som inte gar att kombinera -
ekonomi i balans, inga koer, rétt till vard - och alt inom valdigt kort tid. Bo Attner anser
vidare att verksamhetens huvudmd & att ge invanarna den vard som & mdgjlig inom
ekonomiska ramar med den prioritering som &r faststalld enligt Halso- och Sjukvardslagen.
Han understryker att man inte kan uppna detta huvudma och samtidigt ge 16ften om
vérdgaranti for al sjukvard.'® Per-Ingvar Johnsson tycker att det viktigaste mélet & att ge
Skénes invénare en bra och effektiv halso- och sjukvard®. Angdende tydligheten med
Region Skanes mal for hdlso- och sjukvardsverksamheten anser Goran Hedsund att det inte
finns ett tydligt mal utan istdllet alltfor manga olika ma som dessutom ofta & motstridiga.
Denna motstridighet har sin grund i att vissa mal formuleras av véktare och andra av
forkampar.

Annika Annerby-Jansson havdar att hdlso- och sukvarden har borjat gora matningar av
produktionen och att de ganska val kan redogtra fér uppmétt produktion. Enligt métningar
gjorda for aret 2001 hade Region Skane en betydande produktionstkning i kombination med
stora kostnadsokningar, sager hon. Tidigare & har de haft stora kostnadsokningar utan att
dessa har motsvarats av produktionsokningar. Annika Annerby-Jansson forklarar att de méter
och redogor for tusentals atgarder sasom besok, behandlingar och kombinationer av
behandlingar. Vad som aterstar ar att fa klarlagt om produktiviteten &r tillfredsstallande, d.v.s.
om kostnaden for produktionen & optimal, menar hon.*®’

9 | ntervju med Ingrid Bengtsson- Rijavec, 2002-04-16.
1% ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.

181 | ntervju med Annika Annerby-Jansson, 2002-05-08.
192 I ntervju med Bo Attner, 2002-05-07.

193 | ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.

1%% Intervju med Bo Attner, 2002-05-07.

1% ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.

1% | ntervju med Géran Hedsund, 2002-04-25.

187 | ntervju med Annika Annerby-Jansson, 2002-05-08.
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Tjanste- och professionella aspekten i halso- och sjukvardsenheten

Regionréd Per-Ingvar Johnsson anser att vardgarantin & ett hot mot halso- och sjukvardens
ekonomiska planering. Han menar att malsittningen att inga koer ska existera i varden ar
orimlig och medfor stora kostnader eftersom den Okade efterfragan gor att planering blir
omajlig. Ett kosystem har till funktion att fordela patienterna tidsméassigt sa planeringen och
fordelningen av resurser underléttas. Per-Ingvar Johnsson menar att det ocksa skulle kunna
vara |6sningen pa ett valkant problem inom halso- och sjukvard som bestdr i att deras tjanster
g kan lagras. Det politiska malet att inte ha ndgra koer sker darmed pa bekostnad av att
Region Skane far en forsamrad ekonomi eftersom de maste halla full beredskap hela tiden,
sager han.'®

Vad géler den professionella aspekten i Region Skanes halso- och sjukvard tycker Goran
Hedsund att 18kare har ett kunskapsovertag gentemot politikerna vid budgetering. Det kan
vara sa att lakare, som ofta ocksa &r forskare, utarbetar nya medicinska behandlingar som de
anser vara béttre men som kraver stérre ekonomiska resurser an tidigare metoder, séger han.
Hér drar 1&karna ofta fordel av sitt kunnande for att fa okade resurser. Hedsund menar att
politiker i egenskap av lekman pa omradet har svart att avgora om denna nya behandling &r
nodvandig och om pengar ska satsas. Det har dock gétt mot en férandring da politiker mer
och mer bérjat lyssna till medicinsk expertis sager Hedsund.’®® Bo Attner hdller med om
problematiken men vill tona ner denna. Han pdpekar att bestéllarnamnderna har en medicinsk
radgivare till sin hjép vars huvudsakliga uppgift ar att avgora vad som &r bra vard att satsa
p& " Per-Ingvar Johnsson tycker att lakare inte har ndgot kunskapsovertag som de utnyttjar
eftersom det inte & mojligt i bestéllar- och utférarmodellen. Bestdllarsystemet ger ramar som
verksamheten ska inordna sig i och inte ens lakarna kan andra dem, menar han.*™* Ingrid
Bengtsson-Rijavec ser problematiken med kunskapstvertaget men framst pa sjukhusnivan nar
budgeten dar ska séttas.*’

198 | ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.

199 ntervju med Géran Hedsund, 2002-04-25.

70 Intervju med Bo Attner, 2002-05-07.

1 | ntervju med Per-Ingvar Johnsson. 2002-05-07.

172 | ntervju med Ingrid Bengtsson- Rijavec, 2002-04-16.
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5. Analys

| detta kapitel kommer vi att analysera budgetprocessen i Region Skane utifran den teori
och empiri som beskrivits i foregaende kapitel. Vi ska dven titta pa hur organisationens
struktur och dess aktorer inverkar pa denna.

5.1 Syften och val av budgetmetod

Region Skadne har tva uttalade syften med sin budget namligen att den ska vara
resursfordelande och ett planeringsverktyg. Att budgeten har som syfte att vara en
resursférdelare hanger ihop med att offentlig sektor har en fordelningsproblematik. Budgeten
anvands for att skattemedlen ska fordelas pa ett réttvist sétt. Budgeten blir ett offentligt
dokument déar alla underverksamheter kan se hur mycket resurser de fatt och vad andra
verksamheter blivit tilldelade av den totala skatteintdkten. Budgeten har ocksa ett
planeringssyfte sa till vida att den &r till for att planera organisationens verksamhet for det
kommande dret.

Av de genomférda intervjuerna kan vi se ett monster att de flesta respondenterna uttrycker
onskemd om att budgeten skulle kunna ha en motiverande funktion, vilket idag inte &r ett
uttalat syfte. Givetvis &r det svart att infora ett motivationssyfte nér ekonomin ser mork ut och
organisationen brottas med ett budgetunderskott. Att ha en budget som & mycket svér att leva
upp till bidrar inte till 6kad motivation pa lang sikt utan kan upplevas som ett tungt ok, eller
ocksa uppfattas sa orimlig att den inte tas pa allvar. For att kunna uppna motivationsskapande
syften krévs att budgeten &r i balans och &r trovardig.

Budgeten i Region Skane har ocksa ett juridiskt syfte som foljer av- Kommunallagen.
Lagtvanget géller endast den centrala ledningen men trots detta finns budgeter inom alla
verksamhetsomraden. Detta kan tolkas som att budgeten hade existerat daven om lagtvanget
inte hade funnits.

Region Skane har valt en kombinationsmetod i sitt budgetarbete. Budgetdirektiven tas centralt
i regionledningen for att sedan foras ner i organisationen. Vad géller hdlso- och sjukvard rent
praktiskt far bestéllarnamnderna reda pa hur mycket pengar de har att kdpa vard for under
kommande &r. N&r de fatt detta besked har de mdjlighet att yttra sig och fora fram sina
synpunkter pa budgetforslaget till ledningen. En synpunkt fran bestéllarnéamnderna kan vara
att budgeten inte mgjliggor de inkop av vard som kravs for att méta medborgarnas behov.
Ledningen kan da antingen bevilja mer resurser eller till och med tilldta att budgeten inte
behover fdljas. Att inte behova folja budgeten kan leda till trovéardighetsproblem men fragan
& om ledningen kan neka bestéllarnamnderna resurser. Nar det handlar om vard &r det svart
att tala om nedskarningar pa samma sitt som man gor nar det gdler t.ex. nedskarningar i
tillverkningsforetag. Region Skane bor dock hitta en annan 16sning an att medge avsteg fran
budgeten da detta kan medfora trovardighetsproblem.

Region Skanes valda budgetmetod maste sigas va korrespondera med organisationens
budgetsyften. Daremot & det svart att tillgodose de framforda Onskemden om
motivationskapande syften nér de anvander denna budgetmetod. For ett sadant syfte passar en
uppbyggnadsmetod béttre da den anses mer demokratisk. Samtidigt blir det i sadana fall svart
att kombinera uppbyggnadsmetod med resursfordel ningssyftet.
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5.2 Budgetens ar betsgang

Rorande budgetens arbetsgang har problem utkristalliserats angaende den géllande tidsramen.
Bestallarnamnderna far sin budget fastslagen i oktober ménad och Region Skane foljer i detta
hanseende Kommunallagen. Dérefter ska bestdlarsidan férhandla med produktionssidan om
en sk. vardoverenskommelse dar det bestams hur mycket vard som bestéllaren far for sina
pengar. Darmed vet producenterna vilka intékter de har att vanta under aret. Forhandlingarna
om vardéverenskommelserna har en tendens att dra ut pa tiden och &r oftainte fardigaforran i
april nastkommande ar. Konkret innebér detta att produktionen saknar ekonomiska ramar att
folja under arets fyra forsta manader. Fragan & om inte denna brist pa styrning under arets
inledande manader sander ut signaler om att budgeten inte ar viktig. Effekterna av sadana
signaler kan varasvara att réttatill i efterhand.

Skanemodellen

Region Skane anvander en befolkningsbaserad resursfordelningsmodell som  kallas
Skanemodellen nér det galler att fordela pengar till de olika bestéllarnamnderna. Denna
modell bygger pa de fyra stottepelarna objektivitet, transparens, roller och réttvisa
Objektivitetskravet uppfylls genom att Region Skane anlitar Statistiska Centralbyran for att
utfora befolkningsundersokningar. Pa sa sétt minskar majligheterna for ndgon inblandad part
att manipulera underlaget for modellen. Vad géller transparens sa & det viktigt att ratt saker
méts for att fa fram det verkliga behovet av vard. Det maste vara enkelt och begripligt att se
enligt vilka grunder och kriterier modellen & uppbyggd. Meningen med férdel ningsmodellen
a bl.a. att forstarka vaktarens roll, ndgot vi inte anser att de lyckats med. Den huvudsakliga
forklaringen till detta ligger i att vardgarantin med dess |6ften slér undan benen for modellen
enligt respondenterna. Det forutsétter emellertid att vardgarantin foljs for att detta resonemang
ska hdlla. Foljs daremot inte vardgarantin faller resonemanget om att vardgarantin & orsaken
till vaktarens svagaroll.

Om rollkriteriet kan sagas att politiker och tjanstemdn bor ha en klar och tydlig
arbetsfordelning. Det & politikerna som ska ta besluten medan tjansteméannen har till uppgift
att hitta medel och metoder for politikens genomforande. En almén uppfattning bland
intervjuobjekten var att rollfordelningen skulle fortydligas. Vi har under var studie
uppmarksammat att en del politiker foretrader bade centrala ledningen som regionrad
samtidigt som de ocksa foretrader en bestdllarnamnd. Harddraget innebér detta att dessa
personer i fordelningsmodellen beslutar om tilldelning av pengar till sin egen verksamhet.
Denna typ av rollkonflikt kan paverka fordelningsmodellen och kanske t.o.m. sétta den ur
spel. Den fjarde stottepelaren, rattvisa, forutsitter att de tre foregédende uppnéatts. Aven om
réttvisa ar ett subjektivt begrepp anser vi att denna kan hotas nar politiker innehar for manga
roller samtidigt.

Respondenterna ansdg att Skanemodellen var réttvis men en kritik som framkom var att
modellen inte tar hansyn till faktiska produktionskostnader. Detta leder till att §ukhusen kan
fa tackning for kostnader &en om behovet av vard minskat i takt med
befolkningsminskningar.

Goran Hedsund menar bl.a. att det finns sukhus i regionen som inte har befolkningsunderlag
for ett fullt utrustat sukhus. Region Skéanes halso- och sukvardsverksamhet bestar idag av tio
siukhus. Att ndgra sjukhus &r fullt utrustade men som inte utnyttjas maximalt kan bero pa att
invanarantalet sjunkit i det distrikt som sjukhuset & belaget. En del av respondenterna hévdar
att besparingar kan goras genom att sténga sukhus eller del av §ukhus som inte utnyttjas. De
fasta kostnaderna som sukhusen har, t.ex. i form av fastighetskostnader, férsvinner vid en
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eventuell forsdljning. Gors ingen forsdljning utan endast sukhus eller delar av gukhus l1&ggs
ned finns dessa fasta kostnader kvar &en om verksamheten inte utnyttjas. Genom att sténga
sadana avdelningar kan de fasta kostnaderna minska. Bo Attner héavdar emellertid att endast
marginella besparingar kan goras genom att stdnga sukhuset i t.ex. Kristianstad men detta
uttalande ska goras med beaktande av att han sitter i Kristianstad. Delade meningar om vad
som bor goras i en organisation kan leda till svérigheter att infora strukturella forandringar.
Offentliga organisationer riskerar att personer som & av motsatt asikt gar sa langt som till
massmedia pa ett tidigt stadium for att blottl &gga planerade forandringar. Detta vacker ofta en
debatt dér allménheten motsétter sig forandringar och forslagen dras inte séllan tillbaka av
politikerna. Det &r inte bara fordelar som uppnas nér siukhus laggs ner. En nackdel kan bli att
ett sukhus & ensamt om att producera en viss sorts vard och darmed far sjukhuset en
monopolliknade stallning. Detta kan innebdra att producenterna utnyttjar sin stéllning och
hojer priset eftersom de & ensamma pa marknaden..

Bestallar-/utforarmodellen

| syfte att uppna storre méatt av marknadstankande och konkurrens har Region Skane infort en
bestéllar-/utférarmodell. Denna kan beskrivas som en kop- och sdljmodell dar de olika
distrikten kommer Overens om kop av vard utifran en given resursram. Bestdlar-
/utférarmodellen har manga fordelar da man separerat bestdllandet fran produktionen av
varden. Bestdllarnamndens politiker har ett ansvar gentemot medborgarna att kdpa in bra
vard. Med bra vard menas vard av god kvaitet som ala medborgare har tillgang till.
Medborgarnas rétt att rosta bort politikerna i bestéllarnamnden satter press pa bestédllaren att
tillgodose deras krav. Dessutom fungerar den s.k. focus-gruppen som ett forum dér politiker
har en mgjlighet att uppméarksamma medborgarnas 6nskemal. Bestallarnamnden stéller i sin
tur krav pa producenten som darmed inte kan producera undermalig vard. Pa sa satt far
modellen anses Overensstamma val med Halso- och sjukvardslagen vilken stipulerar att
medborgarna har rétt till god vard.

Ur ekonomisk aspekt kan modellen vara lamplig eftersom bestdlarnamnden far en viss
mangd pengar att bestdlla vard for. Darmed sétts press pa producenterna att tillhandahdlla sa
mycket vard som mdjligt till denna penningsumma. En viktig forutséttning for att en sdan
modell skafungera & dock att intakterna har en reell innebdrd sa att den inte far karaktaren av
"|dtsasaffarer” mellan de olika distrikten. Region Skanes problem pa denna punkt &r att nér de
pengar som bestéllarnamnderna fatt for att kopa vard fran producenterna tagit slut gar
producenterna direkt till regionledningen och fa& mer pengar. En av anledningarna till
inférandet av modellen & att konkurrensen ska bidra till kostnadssénkningar. Genom att
regionledningen inte |ater de skapade konkurrensincitamenten verka i fred sétts modellen ur
spel. Politikernai regionledningen verkar sittai vad som kan beskrivas som en réavsax i denna
fraga da de & tvungna att portionera ut mer pengar till bestéllare och producenter for att dessa
ska kunna uppfylla den utlovade vardgarantin. Detta tillaggsanslag bidrar till att budgeten
mister sin styrférmaga.

Att avveckla bestdllar-/utforarmodellen skulle vara tidskravande och stéller krav pa en stor
omstallning av organisationen. Det tar tid for medarbetare i Region Skane att stéllaom sig till
en ny modell och risken & att manga tycker att detta & pafrestande och darmed lamnar
organisationen. Ett uppenbart problem med politiska organisationer &r att det p.g.a. de val
som forekommer med fyra &s mellanrum kommer nya magjoriteter som féredrar andra
organisationsmodeller. Oavsett vilken modell man véljer att anvanda sig av sa bor denna fa
tid att bli accepterad for att kunna fungera.



Skaneprisistan

Skaneprislistan ar tankt att vara prismekanismen i Region Skanes bestéllar-/utforarmodell. Att
anvanda en prislista & nodvandigt sa att producenterna pa forhand vet hur mycket de kommer
att fabetalt for sina prestationer. For att dessa prestationer ska kunnaidentifieras pa ett rattvist
sétt anvands en form av DRG-system. Ett uppenbart problem med prislistan som anvands idag
& att den inte baseras pa verkliga kostnader utan pa genomsnittskostnader for alla de olika
sukhusen. De tar altsa inte hansyn till sukhusens olika kostnadsstrukturer. Pridistans
basering pa genomsnittskostnader far till foljd att det inte finns billiga eller dyra alternativ
eftersom alla sukhus far samma erséttning for likvardig behandling. Bestdllarnéamnderna kan
altsd inte jamfora priser mellan olika producenter vilket far till foljd den efterstravade
marknadsmekanismen sétts ur spel. Om prigamforelser varit mgjliga de hade kunnat kopa
vard av en hilligare producent sa hade de dyrare producenterna sannolikt varit tvungna att
vidta kostnadseffektiviserande tgérder.

5.3 Uppfdljning och ansvar sutkréavande

For att budgeten ska vara ett styrverktyg & det viktigt att vissa grundforutsattningar ar
uppfyllda. En viktig forutséttning ar att budgeten &r trovardig och en sddan kannetecknas av
att den ska kunna uppnas och inte vara orealistisk. For att dterupprétta budgetens fortroende
hos medarbetarna bor Region Skane koncentrera sig pa att vidta atgarder for att skapa baansi
denna. Balans kan skapas antingen genom att kostnader minskas €eller intékter dkas och detta
ar adlaintervjuobjekt dverens om. Men vilken av vagarna som ska véljas, och framférallt hur
detta mer detaljerat ska ske, réder det manga olika meningar om. Fran bestéllarsidan framfors
uppfattningen om att verksamheten & underfinansierad och att de av politikerna uppstallda
ma som finns aldrig & genomforbara med dagens ansagsstorlek. Inforandet av vardgarantin
har lett till ytterligare kostnadsokningar som gor budgeten annu mer till en utopi. Ar budgeten
orealistisk sa & det ingen som vill ta ansvar for denna och déarmed mister den sin roll som
styrinstrument. | Region Skane finns uppenbarligen ett trovardighetsproblem som grundar sig
paatt ledningen antar en redan fran bdrjan underbalanserad budget. Med detta menar vi att det
inte funnits ndgon rimlig balans mellan intékter och kostnader, vilket syns i
budgetunderskottet som for 2001 uppgick till 788 miljoner. Medarbetarna upplever i sin tur
budgeten som ohallbar redan fran borjan.

Region Skane foljer kontinuerligt upp budgeten men problemet & att inga atgarder verkar
vidtas nar avvikelser upptécks. Det &r av stor vikt att félja upp och diskutera avvikelser for att
na fram till konkreta dtgérder sa att budgeten verkligen blir en form av styrverktyg. | detta
avseende verkar Region Skane ha misslyckats. Att inte utkrava ansvar eller att vidta atgarder
nér avvikelser upptacks medfor att budgetuppfdljningen blir utan verkan. Incitament for att ta
ansvar for budgeten bor stérkas genom saval beloningar som bestraffningar. En forutséttning
for att dessa incitament ska bli verkningsfulla & givetvis att ledande tjansteman har méjlighet
att paverka budgeten. Det &r svart att kanna ansvar for nagot som man galv inte kan stéllasig
helt bakom. Politikerna bestraffas dternativt bel 6nas redan, aminstone teoretiskt, i samband
med de allmanna valen vart fjarde &r. Region Skane karaktériseras idag av en mjuk styrning
men bor enligt var mening forsoka strama upp dennai riktning mot en hardare sadan. Detta
forutsitter som tidigare namnts att tjansteménnen kan paverka budgetens eventuella
avvikelser. En ytterligare aspekt for att 6verhuvudtaget fa en fungerande budgetuppfdljning &
att Region Skane klargor vem som har ansvar for vad i organisationen. Vi upplever att
rollerna ar oklara for manga medarbetare i Region Skane idag.
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5.4 Véaktare och forkampar

For att kunna tillampa Wildavskys teori om véktare och forkdmpar maste man forst och
framst undersbka om grundférutsdttningarna — resursknapphet, komplexitet, konkurrerande
aternativa anvandningsomraden - forekommer i Region Skanes kontext. Kriteriet om
resursknapphet maste anses vara uppfyllt da det finns givna skatteintakter att rora sig med.
Komplexitet och konkurrerande vérden uppfylls ocksa eftersom Region Skéne har manga
olika verksamheter som konkurrerar om resurserna. Att definiera véktare och forkampar ar i
verkligheten inte sa enkelt. Sjukvardspersonalen och de fem bestallarndmnderna kan ses som
forkampar medan regionstyrelsen och regionfullméktige kan klassas som véktare.
Regionstyrelsens roll som véktare & idag svag beroende pa att de misslyckats med sitt
rollspel som vaktare av resurserna. En av orsakerna till detta & den utlovade véardgarantin
vilken kostat mycket mer dn vad som kunnat forutses. Detta har lett till att Region Skane
tvingats omrevidera budgeten, vilken darmed har forlorat sin centralaroll som styrinstrument.
Ett sdtt att forsoka stérka vaktarens, och darmed budgetens, roll & inforandet av den
befolkningsbaserade resursfordel ningsmodellen. Att enbart forlita sig pa denna modell verkar
inte varatillrackligt. Som en av respondenterna uttrycker det kan ibland smaforandringar, dar
alamedarbetare ar delaktiga, fa battre genomslagskraft én stora forandringar.

Sa lange vardgarantin finns och inga nya intaktsokningar i form av skatter eller avgifter
strommar in riskerar vaktarnas roll forbli svag. Aven om Region Skénes verksamhet &
underfinansierad sa ar enbart skattehdjningar inte ndgon hallbar [6sning pa lang sikt. Det gar
helt enkelt inte att hdja skatten hur mycket som helst da det sannolikt finns en smartgrans for
hur mycket medborgarna accepterar. Region Skanes landstingsskatt &r idag 9:39 kronor per
hundralapp, vilket & 70 6re under riksgenomsnittet. Denna skattesats fastslogs & 1999 och
gdler t.o.m. 2002 men kommer inte att omférhandlas forran & 2003. Aven om Skéne har en
av landets lagsta landstingsskatter och detta antyder att det formodligen finns visst accepterat
utrymme till h6jning av denna sa ar fragan om skattehojningar principiellt viktig. Regionradet
Annika Annerby-Jansson menar att skattehojningar ar farliga om man inte har kontroll over
kostnaderna. Hon anser darfor att kostnadskontrollen borde ha hogsta prioritet. Den
vardgaranti som klubbas igenom i Regionfullmaktige innebér att kostnaderna skenar ivag i
alt snabbare takt. Vill Region Skane producera vard som de gor idag och samtidigt fa
budgeten i balans & nog saval skattehdjningar som strukturella rationaliseringar samt en
okning av patientavgifterna oundviklig. Sa lange detta inte sker kommer inte budgeten att
vara nagot effektivt styrinstrument och trovardighetsproblemet kommer att finnas kvar.

5.5 Medborgarna

Medborgarna spelar en viktig roll i offentliga organisationer eftersom de ytterst har mojlighet
att paverka vilka politiker som ska styra Region Skane. Detta far till foljd att politikernas roll
som véaktare hdmmas da de pa grund av detta blir motvilliga till att skéra ner i varden. Detta
skulle ju vara forknippat med en politisk risk da medborgarna formodligen blir missnéjda och
inte ger dem fornyat mandat. Denna problematik innebér att méjligheternatill att fa bukt med
kostnads aget i Region Skane kompliceras.

Medborgarna har varit vana vid en regional férankring med den gamla organisationen
bestdende av Malmohus Lans Landsting, Kristianstad Lans Landsting och Malmo Stad. |
denna var medborgaren ocksa vana att vara geografiskt néra al sjukvard och har efter
omorganiseringen fortsatt att kréva detta av politikerna. Sa lange medborgarna inte anammar
idén med Skane som en vardorganisation kommer regionala intressen fortsétta att dominera,
vilket inte innebér kostnadseffektivitet.
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Ytterligare en aspekt & att medborgarna kréaver mer och mer vard. Utvecklingen gar mot ett
patientinriktat synsitt och detta avspeglas i verksamhetens kostnader. Vardgarantin har
bidragit till ett forstarkande av detta synsétt. Nar vardgarantin vid detta laget &r etablerad blir
det svart att avveckla denna. Att fran Region Skanes sida besvara det Okade trycket fran
patienter kan vara att hoja patientavgiften. Risken & att det allménna hélsolaget i Skane
forsamras da folk tycker att vard blir dyrt och helt enkelt véljer att prioritera bort detta. Goran
Hedsund pdpekade att detta redan har hant inom tandvarden dar en del ekonomiskt svaga
grupper valt bort tandvard som de ansett vara for dyr.

5.6 Organisatoriska kannetecken

Region Skane & en offentlig organisation som styrs enligt en konfliktprincip dér
bedlutsfattarna & uppdelade i politiska partier och inte delar varandras uppfattningar.
Politikernas uppgift & delvis att finna fel i motstandarnas asikter och detta leder oundvikligen
till minskad handlingskraft och spelutrymme. Beslut som rent operationellt skulle kunna
gagna organisationen och dess ekonomiska styrning kan i praktiken falla pa att nagon eller
nagra politiker ratar detta pa ideologiska grunder. De asikter som fran respondenter forts fram
om att langsiktiga beslut bast uppnas genom att dven den politiska minoriteten blir delaktig i
dessa & en god tanke. Vi tror dock att denna faller pa just den konfliktprincip pa vilken hela
systemet vilar. Vidare kompliceras bedutsfattandet av att medborgarna stéller motstridiga
krav pa politikerna och detta medger inte alltid konsensusbes! ut.

Att politiker & lekméan pad omréden dér de ska besluta medan de professionella medarbetarna
innehar mer detaljkdnnedom & i och for sig inget nytt fenomen men det kan innebéra en
svarighet att fatta ekonomiskt forsvarbara beslut. Etik och ekonomi kommer ibland pa
kollisionskurs. Denna konflikt galler framst operationella beslut ute pa sjukhusen och faller
delvis utanfor denna uppsats. | forlangningen paverkar denna problematik budgeten for
Region Skane da politiker tvingas ge med sig for |akarnas krav pa anslag for nya behandlingar
m.m.

En annan malkonflikt ar att Region Skane bakat samman olika funktioner. De fortroendevalda
har uppgiften att inom en och samma organisation ansvara for savé traditionella
landstingsuppgifter som Skanes regional a utveckling. Da de beslutande politikerna & valda av
medborgare 1 sin hemkommun och darmed foéretrader dessa kan det vara kéndigt att
exempelvis ta rationaliseringsbeslut som skulle innebéra att verksamheter i hemkommunen
l&ggs ned.

De lagar som verksamheten styrs av ger stort tolkningsutrymme for vad som ska uppnas och
hur detta ska ske. Det stora tolkningsutrymmet gar framst att erfinna i Halso- och
sukvardslagen som stipulerar att medborgarna ska beredas god vard. Kommunallagen ar a
andra sidan mer strikt men anledningen till att dess balanskrav hamnar i skymundan kan vara
att det inte & kopplat till ndgon sanktion. Aven om huvuddelen av denna uppsats
respondenter havdar att de bada lagarna gér att kombinera sa gér det inte att sticka under stol
med att det i dagsléget inte fungerar. Halso- och sjukvardslagen prioriteras uppenbarligen
medan stabiliteten i ekonomin verkar kommai andra hand. Som tidigare namnts & politikerna
beroende av medborgarna och forklaringen till prioriteringen ligger formodligen i att
nedskarningar i varden séllan skapar popul aritet.

Region Skanes natur som offentlig organisation innebar att anvandande av
foretagsekonomiska modeller & komplicerat. Verksamheten bygger pa samhélsansvar och
har inte I6nsamhet som ledstjarna. Offentliga organisationer talar inte om vinst da detta
begrepp skulle ge en snedvriden bild. Att g med vinst skulle kunna innebéra att for mycket
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skatt fran medborgarna tas ut eller att det satsas for lite pa kommunala verksamheter. Likasa
kan Region Skane inte silja av verksamheter eller vagra sarskilt kostsamma patienter vard for
att skapa ett béttre resultat, vilka férmodligen skulle vara dtgérder i ett privat vinstdrivande
foretag. Halso- och sjukvarden har manga andra ma av mer samhéllsekonomisk karaktér och
vissa md & svéra att kombinera. Respondenternas svar belyser att det finns olika
uppfattningar om verksamhetens ma samt dess inbordes prioriteringar och ett tydligt
prioriterat huvudmal saknas, vilket gor styrning med budget samt andra traditionella
ekonomistyrningsverktyg svart. For att styrningen ska kunna fungera maste dltsa
samhdlsmden vara sa tydliga att de ger en gréns for verksamhetens uppdrag och en
prioritering inom detta uppdrag.
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6 Slutsatser

Sammanfattningsvis vill vi har dranagra slutsatser i storadrag.

Vi upplever det som att kritiken mot Region Skanes kostnadsutveckling som lett till
budgetunderskott beror pad manga olika, men dock till viss del sammanhéngande faktorer.
Som vi ser det tar alting sin borjan i att rollerna paen rad plan &r otydliga.

Rollernafor de olika aktorerna i Region Skane kanns idag oklara. En bestdllar-/utférarmodel|
har inforts, vilken stéller annu hogre krav pa tydliga roller for att fungera. Trots detta
forekommer det situationer dar politiker foretrader bade centrala ledningen i form av sitt
uppdrag som regionrdd samtidigt som de ocksa foretrader en bestdllarnamnd. Héarddraget
innebdr detta att dessa personer inom férdelningsmodellens ram beslutar om tilldelning av
pengar till sin egen verksamhet.

Ett annat tecken pa att aktorsrollernai organisationen &r oklara &r att produktionsberedningen
som &r tankt att vara en véktare istéllet har blivit mer av en forkampe for producenterna. Att
pa detta sétt ha oklara roller far till foljd att aven ansvarsomréden blir oklara. Om inte
personer pa ledande befattningar har klart for sig vilket ansvar de har ar det svart att stélla
dem till svars nar nagot gér fel.

Inte heller Region Skéanes juridiska kontext ar sarskilt tydlig. Det & upp till de enskilda
medarbetarna att tolka Halso- och sjukvardslagen och Kommunallagen. Det &r uppenbart att
Halso- och sjukvardslagens bestammelser prioriteras i dagslaget. Detta & forklarligt da
verksamheten handlar om ménniskor och dessa avvéganden kan goras pa etisk grund.
Ekonomi &r per definition & hushdllning med knappa resurser och svarigheten som Region
Skane maste jobba pa &r att bemastra att producera sa god vard som majligt utifrén de givna
ekonomiska ramarna

Aven médlen for Region Skanes organisation &r till viss del motstridiga. De fortroendevaldai
Region Skadne har uppgiften att inom en och samma organisation ansvara foér savél
traditionella landstingsuppgifter som Skéanes regionala utveckling. Dessa bada uppgifter gar
inte altid hand i hand och en rangordning av dem tvingas manga ganger fram, framst i de fall
det gdller fragor som behandlar huruvida ndgot sjukhus ska laggas ned eller inte.

Ett skd till att den regionala utvecklingen oftast rangordnas hogst & att politikerna
representerar olika regionala delar av Skane. Politikerna har som md att bli omvalda av
vdjarna i sin hemkommun och for att vinna véljarnas popularitet upplever vi att bl.a
vardgarantin har tillkommit. Politikerna har lite grann urholkat sin stéllning som vaktare nar
de infort en vardgaranti som i princip inte uppstéller nagra tak for produktionen. Under
sadana forutsattningar ar det svart att vakta kassakistan. Forkamparna kan med vardgarantin i
ryggen fa mer pengar till sina verksamheter genom att hanvisa till politikernas l6ften till
medborgarna.

Sa lange Region Skane har oklara roller pad en méngd olika plan skenar kostnader &t ivag.
For att komma till rétta med detta maste ovan namnda aspekter forst tas itu med och klara
roller i organisationen delas ut. Forst darefter kan en hardare styrning med bestraffningar och
beloningar kopplas till budgetansvar. Kan utvecklingen stoppas och en rimlig balans uppnas
far budgeten automatiskt mer trovardighet. D& blir det ocksa léttare att fa bukt med de
signaler som en orealistisk budget sénder ut och som inte uppmuntrar kostnadsmedvetenhet i
nagon storre utstrackning. Nagon aterhamtningspaus kommer inte att infinna sig for Region
Skane. Kraven paverksamheten okar sténdigt och det & darfor hog tid att agera.
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/ Framtida forskning

Omrédet ekonomistyrning i offentlig sektor & ett mycket stort omréde som kan behandlas
utifrén en rad olika aspekter. Vi har under denna uppsats funnit manga intressanta uppsl ag till
vidare forskning. Exempelvis skulle det vara intressant att studera ansvarsutkrévande med
bestraffningar och beléningar utifran en komparativ analys mellan privat och offentlig sektor.
Vidare skulle det vara av intresse att belysa fordelar och nackdelar med att anvanda sig av
foretagsekonomiska styrverktyg i verksamheter med samhéllsansvar.

Spelet mellan politiker, tjansteman och medborgare & ett omréde med en stor mangd
intressanta infallsvinkar for vidare forskning. Under uppsatsprocessens gang har &ven
vinstbegreppet i offentlig sektor problematiserats av gruppmediemmarna vid sidan av sélva
uppsatsarbetet. Ett intressant uppslag till vidare forskning skulle enligt var mening vara att
undersoka under vilka forutsattningar vinstbegreppet skulle kunna vara relevant i offentlig
sektor.

50



Kallférteckning
Litteratur:

Anell, Anders, 1990. Fran central planering till lokalt ansvar. Lund: Lund
University Press

Anell, Anders— Svarvar, Patrick, 1994. Landstingens fornyelse av organisation och
styrsystem. Arbetsrapport nr. 1994:8 Lund: IHL

Arwidi, Olof — Samuelson, Lars A, 1991. Budgetering i industriforetagets styrsystem.
Stockholm: Mekanfdrbundets forlag

Axelsson, Lilian, 2000. Den svenska halso- och sjukvardens styrning och |edning.
Goteborg: Nordiska Halsovardshogskolan.

Bergstrand, Jan, 1997. Ekonomisk styrning. 2:a upplagan. Lund: Studentlitteratur
Bokenstrand, Cecilia, 1996. Budgetpolitik. Stockholm: Nordstedts Foérlag AB
Bokenstrand, Cecilia, 2000. Den politiska budgeten. Géteborg: CEFOS

Brorstrém, Bjorn - Solli, Rolf, 1990. Kommunekonomi - principer, praxis och problem. Lund:
Studentlitteratur

Brorstrom, Bjorn (red), 1994. Ekonomi & styrning i sjukvardsorganisationer. Stockholm:
L andstingsforbundet.

Brorstrém, Bjorn, 1995. Styrningens villkor och effekter i professionella organisationer.
Lund: Studentlitteratur

Brunsson, Nils— Jonsson, Sten, 1979. Beslut och handling — om politikersinflytande pa
politiken. Stockholm: Liber Forlag

Brunsson, Nils - Rombach, Bjorn, 1982.Gar det att spara ? Kommunal budget under
stagnation. Stockholm: Doxa Ekonomi.

Brunsson, Nils (red.), 1986. Politik och Ekonomi. Lund: Bokf6rlaget Doxa

Calltorp, Johan (red.), 1991. Ekonomi och administration i kliniskt perspektiv. Lund:
Studentlitteratur.

Charpentier, Claes — Samuelsson, Lars A, 1999. Effekter av en sjukvardsreform. Stockholm:
Nerenius & Santerus Forlag

Callin, Sven-Olof — Hansson, Lennart (red.), 1993. Kommuner och landsting i
forandring. Lund: Studentlitteratur

Czarniawska-Joerges, Barbara, 1992. Styrningens paradoxer. Stockholm: Norstedts
Juridikférlag

Falk, Viking, 1994. Halso- och sjukvardens organisation i Sverige. Lund:
Studentlitteratur

51



Greve, Jan, 1996. Budget. Lund: Studentlitteratur

Holme, Idar Magne — Solvang, Bernt Krohn, 1997. Forskningsmetodik. 2:a
upplagan. Lund: Studentlitteratur

Leijon, Svante et. al., 1984. Forvaltandets forandring — om styrning av kommunal
ekonomi och verksamhet. Lund: Doxa Ekonomi

Lundgren, Mats, 1998. Den kommunala férvaltningen som rationalistiskt ideal.
Uppsala: Uppsala universitet, Sociologiskainstitutionen

Nylund, Sven-Inge, 1992. Hur ska landstingen styras? Stockholm:
L andstingsforbundet

Patel, Runa— Davidsson, Bo, 1994. Forskningsmetodikens grunder. 2:a upplagan.
Lund: Studentlitteratur

Samuelson, Lars A (red), 1996. Controllerhandboken. Stockholm: Férlag AB
Industrilitteratur

Samuelson, Lars A, 1997.Budgetering & intern redovisning. Stockholm: Forlag AB
Industrilitteratur

Starrin, Bengt — Svensson, Per-Gunnar (red.), 1994. Kvalitativ metod och vetenskapsteori.

Lund: Studentlitteratur

Svenning, Conny, 1997. Metodboken. 2:a upplagan. Eslév: Lorenz Forlag

Von Heland, Jan, 1999. Tjanster for samhallet. Uppsala: Uppsala Publishing House
Wallander, Jan, 1994. Budgeten - ett nddvandigt ont. Kristianstad: SNS Forlag

Foretagsinterna kdllor:

Arsredovisning for Region Skane 2001.
Arsredovisning for Region Skane 2002.

Tidningsartiklar:

Anell, Anders. Halso- och sjukvardens decentralisering. Ekonomi & Styrning nr.2
1991.

Arvidi, Olof. Budgetering i industri foretagets styrsystem. Ekonomi & Styrning
nr.2 1991.

Jarefors, Anders. Vad kan foretagsekonomin bidra med i offentliga sektorn?
Ekonomi & Styrning nr.1 1991.

Wallander, Jan. Budgeten - ett nddvandigt ont? Ekonomi & Styrning nr.1 1994.
Nyberg, Anna. Region Skane far skarp kritik av revisorer. Dagens Nyheter. 2002-04-10
TT Nyhetsbanken, 300 miljoner sémre an budget for Region Skane, 2002-01-30
TT Nyhetsbanken, Nastan miljardunder skott for Region Skanei ar, 2001-11-20

52



Muntliga kallor:

Annerby-Jansson, Annika. Regionrad och ordférandei Mellersta Skanes
bestéllarndmnd. Personlig intervju 2002-05-08.

Attner, Bo. Chefsekonom Norddstra Skanes sjukvardsdistrikt. Personlig intervju
2002-05-07

Bengtsson-Rijavec, Ingrid. Budgetchef i Regiondirektorens stab. Personlig intervju
2002-04-16

Hedsund, Goran. F.d. ekonomidirektor i Malmohus Lans Landsting. Personlig
intervju 2002-04-26

Johnsson, Per-Ingvar. Regionréd och ordférande i Nordostra Skanes
bestéllarndmnd. Personlig intervju 2002-05-07

Larsson, Jan. Ekonomichef pa Centrala Skanes centralsjukhusi Kristianstad.
Personlig intervju 2002-05-07

53



Appendix |

INTERVJUFRAGOR

V &ktare och forkampar

1. Finnsde?

2. Kanvi identifiera dem?

3. Finns spelet dem emellan?

4. PAvilket satt kan de paverka budgeten?

Budget
5. Vad har Region Skane for syften med budgeten?
6. Vilken budgetmodell anvander Region Skane?
7. Vad har Region Skane for budgetuppfoljning?
8. Rambudget eller behovsbudget?
9. Hur upplever Region Skane att folk tar ansvar for budgeten?
10. Anvands budgeten for att forverkliga politiska mal?
11. Baseras arets budget pa forra arets siffror?
12. Vilken arbetsgang anvands? Vem gor vad?
13. Vilken budgetuppfdljning anvands?
14. Vad hander om budgetawvikelser upptacks ?
Atgardas de? Vad finns det for eventuella hinder for &tgarder?
15. Hur ofta foljs awvikel ser upp?

Budgetansvar

16. Tas budgeten pa allvar?

17. Anser du att ndgon tar ansvar?

18. Vad hander om en budget blir orealistisk?

19. Gar det att applicera ekonomiska styrmodeller pa verksamhet med
samhéllsansvar?

20. Politik och ekonomi

21. Kvalitet och ekonomi (halso- och sjukvardslagen kontra balanskrav i
kommunallagen)

22. Ar budgeten ett |ampligt/fungerande styrverktyg?



Appendix |1

KOMPLETTERANDE FRAGOR PER E-POST

1. Finns det en konflikt mellan Kommunallagen och Halso- och sjukvardslagen eller gar det
att kombinera dessa ?

2. Vilken lag bor prioriteras och sker detta i verkligheten ? (Det &r inte den juridiska
prioriteringen somvi avser utan vilken som Ni ser som viktigast)

3. Gar det att tala om vinst inom Region Skane?
4. Finns det ett tydligt mal med Er verksamhet ?
5. Hur méats resultatet av Er "produktion” ?

6. Har lakare ett kunskapsovertag som de utnyttjar vid
budgetering ?
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