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Sammanfattning

Regeringen har uppdragit at Konkurrensverket att folja upp landstingens arbete
med vardvalssystem i primarvéarden ur konkurrenssynpunkt. Denna rapport
behandlar fragan om landstingen inom vardvalet ger likvardiga villkor och
forutsattningar for privat- och landstingsdriven verksamhet. Mot bakgrund av att
en del privata vardgivare kritiserat landstingen for att subventionera egen-
regiverksamheten inom vardvalet, har rapporten ett sarskilt fokus pa om
landstingen har en transparent redovisning av kostnader och intdkter for
primdrvarden i egenregi.

Genomgangen visar att samtliga landsting har en tydlig ekonomisk redovisning av
egenregiverksamheten. I landstingens redovisningssystem gar det att lasa ut vilka
intakter och kostnader som hor till verksamhet inom vardval respektive
anslagsfinansierad verksamhet. Daremot saknas ofta denna tydlighet i
rapporteringen, det vill sdga i manga fall framgar det inte i &rsredovisning eller
delarsrapporter om egenregin inom vardval gar runt ekonomiskt.

Landstingen har en tydlig redovisning dven pa vardcentralsniva och kan folja upp
ekonomiskt utfall per vardcentral. I de flesta landstingen har primarvardsledningen
en god bild av det ekonomiska utfallet for varje vardcentral. Utfall pa
vardcentralsniva rapporteras dock séllan till ansvarig nimnd eller styrelse inom
landstinget.

I ménga av landstingen har priméarvéarden i egenregi inte haft en ekonomi i balans
under 2011, vilket kan indikera att uppdraget i delar ar underfinansierat.

Det finns i landstingen en tydlig ambition om att skapa likvardiga villkor for
offentliga och privata aktorer, men fa landsting har narmare konkretiserat vad detta
innebar. I manga landsting har egenregin inom vardvalet ett ”“sistahandsansvar”
dér man till exempel forvéntas driva vardcentraler som inte bar sig ekonomiskt och
uppratthalla den utbudsstruktur av offentliga vardcentraler som fanns innan
vardvalet. Det finns pa manga hall en oklar ansvarsférdelning inom landstingen
som dgare, bestéllare respektive utforare vad galler till exempel
”sistahandsansvar”. I merparten av landstingen saknas ocksa tydliga dgardirektiv,
till exempel om hur egenregin ska hantera en vardcentral som pa sikt inte gar runt
ekonomiskt. I och med vardvalet har formerna for styrning i landstingen
forandrats, vilket dr nagot som dnnu inte hunnit fa genomslag pa alla hall.

Nar det galler likvardiga villkor dr det var bild att det i huvudsak inte férekommer
nagra sarskilda ersattningar till egenregiverksamheten. Daremot forekommer i en
del landsting att uppkomna underskott inom egenregin skrivs av vid arets slut och
darmed inte belastar verksamheten for nastkommande ar, vilket kan ses som en
indirekt subventionering. En sddan praxis skapar inte likvardiga villkor for privata
och offentliga aktorer.



I rapporten ges foljande rekommendationer om hur landstinget kan forbattra sin
styrning och redovisning. Landstingen bor:

¢ konkretisera innebdrden av likvardiga villkor for verksamhet i egen regi
respektive for privata utférare inom vardvalet.

e utveckla "dgardirektiv” for egenregiverksamheten i vardvalet, for att
fortydliga uppdrag och forutsattningar nar det galler till exempel
ekonomiska resultatkrav, ansvar for lokalisering/sistahandsansvar med
mera.

e iarsredovisning och delarsbokslut inkludera uppgifter om det ekonomiska
resultatet for egenregiverksamheten i vardvalet.

e irapporteringen for egenregin i vardvalet tydligt visa resultatet per
vardcentral.

e Overvaga former for att egenregin ska bara med sig resultat mellan aren.



1 Inledning

1.1 Bakgrund

Regeringen har uppdragit at Konkurrensverket att f6lja upp landstingens arbete
med vardvalssystem i primarvarden ur konkurrenssynpunkt. En av
Konkurrensverkets fragestallningar ar huruvida landstingen ger likvardiga villkor
och forutsattningar for privat- och landstingsdriven verksamhet, inom ramen for
vardvalet. I Konkurrensverkets tidigare rapporter om uppféljning av vardval har
lyfts fram att landstingen bor ha en transparent och 6ppen redovisning av
kostnader och intakter for primarvarden i egenregi. Detta i syfte att undvika
misstankar om, och underldtta upptackt av eventuell otillborlig subventionering av
landstingets egenregiverksamhet. Mot denna bakgrund syftar den har rapporten
till att beskriva om landstingen har en tydlig och transparent ekonomisk
redovisning av egenregiverksamheten. Det vill saga, gar det att ur den ekonomiska
redovisningen utldsa om egenregin star for alla sina kostnader och om det
forekommer andra ersattningar &n fran vardvalssystemet. Rapporten diskuterar
aven skillnader i uppdrag och forutsattningar mellan primarvarden i egenregi och
privata vardgivare.

1.2 Metod och genomférande

Vi har genomfort 22 intervjuer med representanter fran samtliga landsting samt
vardbolaget Tiohundra i Norrtélje. Intervjuerna har riktats mot landstingets
primarvard i egenregi och i manga fall har &ven nagon representant fran
bestillarsidan samt landstingets centrala ekonomifunktion medverkat. I samtliga
intervjuer har forvaltningschef eller motsvarande for primarvarden i egenregi
deltagit. Med utgangspunkt i landstingens beskrivningar har vi identifierat
otydligheter i den ekonomiska redovisningen av egenregiverksamheten samt
eventuella skillnader i uppdrag och forutsattningar mellan primérvarden i egenregi
och privata vardgivare.

Foljande fragestallningar har diskuterats vid intervjuerna:

e Har landstingen for egen del klargjort inneborden av konkurrensneutralitet
och likvardiga villkor? Avser detta varje vardcentral eller den samlade
egenregiverksamheten?

¢ Finns en tydlig ekonomisk redovisning avseende egenregiverksamheten
inom vardvalet?

e Hur hanterar landstingen resultat mellan aren? Tillats egenregin ga med
forlust som skrivs av varje ar?
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e Forekommer nagon form av sarskilda ersittningar, direkta eller indirekta,
till egenregiverksamheten? Tillats egenregiverksamheten ga med forlust?

e Finns modell {or att fordela ut relevanta overheadkostnader inom
landstinget?

e Har egenregiverksamheten nagra sarskilda uppdrag eller sarskilt ansvar
inom eller i anslutning till vardvalet? (jamfor ”sistahandsansvar” inom
folktandvarden)

Vi har tagit del av landstingens delarsrapporter for priméarvarden i egenregi samt
den ekonomiska redovisningen for primarvarden i egenregi. Nar det géller det
ekonomiska resultaten for 2011 har vi ocksa uppdaterat vara uppgifter med de
slutliga utfallssiffrorna, s som laget var i slutet av januari 2012. Vi har
sammanfattat vart arbete i denna beskrivande rapport, dar vi lyft fram de huvud-
slutsatser som vi kan dra utifran ovanstaende fragestallningar. Vart uppdrag har
varit att klarldgga om det finns en tydlig ekonomisk redovisning med avseende pa
verksamhetens kostnader och intdkter, men vi har daremot inte gjort nagon
substansgranskning av den ekonomiska redovisningen.
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2 Alla utforare ska behandlas lika

2.1 Konkurrens pa likvardiga villkor

Ett syfte med inforandet av vardvalet inom primérvarden har varit att starka
patientens stéllning och att darigenom gora den enskilde patienten till en kraft som
driver pa utveckling av kvalitet och tillganglighet i halso- och sjukvarden.

Att lata den enskilde fritt vélja vardgivare, att ldta den ekonomiska ersattningen
folja patientens val samt att infora en 0ppen etablering for alla vardgivare som
lever upp till landstingets “regelbok” dr en grund som lagstiftaren lagt fast for
landstingens olika vardvalssystem. Detta klargors ocksa av Halso- och
sjukvardslagen, § 5, som dels anger att alla bosatta i landstinget ska ha ratt att fritt
valja "utforare” av vard, dels ha ratt att vilja fast lakarkontakt. Det enskilda
landstinget ska ocksa utforma vardvalssystemet sa att “alla utforare behandlas lika,
om det inte finns skal for ndgot annat”.

For att beskriva detta anvands ofta omvaxlande begreppen “konkurrensneutralitet”
och “likvardiga villkor”. Vi har valt att i denna rapport i forsta hand anvanda
begreppet likvardiga villkor eftersom vi uppfattar detta begrepp som mer
verklighetsnéra an “konkurrensneutralitet”.

Lagstiftningens formulering om att alla utforare ska behandlas lika &r ett tydligt
stallningstagande, som samtidigt behover ytterligare fortydligande nar det galler
den konkreta tillimpningen. Darfor har vi i vart uppdrag efterfragat om deti de
olika landstingen finns nagot mer klargérande dokument om landstingets syn pa
vad likvérdiga villkor innebar och hur landstingen avser att leva upp till
lagstiftarens krav i detta avseende. Vi har inte i ndgot landsting funnit nagra sadana
klargorande riktlinjer.

Likvardiga villkor kan handla om att den ekonomiska ersattningen utgar enligt
samma principer till alla vardgivare inom ett vardvalssystem. Det behdver dock
inte innebéra att allt ar exakt lika utan det ar fullt mgjligt att ta hansyn till
vardtyngd, geografisk beldagenhet med mera, sa ldnge skillnaderna ar relaterade till
verksamheten och dess innehéll och inte beror pa vem som tillhandahaller varden.

Men likvardiga villkor handlar ocksa om att uppdragen ar lika och att kraven pa
utforaren ar lika, oberoende av driftform.

Fragan om likvardiga villkor har aktualiserats i flera sammanhang och i nagra fall
har privata vardgivare uppmarksammat Konkurrensverket pa tillampningar inom
vardvalssystemen, som man avser strider mot kraven pa likvardiga villkor.

Vér bedomning ar att det skulle vara av stort varde att varje landsting i anslutning
till sitt regelverk ocksa klargor och fortydligar hur man avser att leva upp till
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“likvardiga villkor”. Det har betydelse for saval vardvalssystemens legitimitet, som
for styrning av egenregiverksamheterna. Vi aterkommer till detta senare i
rapporten.

Aven for det landsting som stravar efter att skapa likvardiga villkor for egenregin
och privata aktorer, finns det ndgra komplicerande faktorer. Bland aterkommande
exempel i vara intervjuer kan namnas att egenregin ar bunden till
landstingsgemensamma policies, offentlighetsprincipen, LOU med mera som da
betraktas som konkurrensnackdelar for landstinget i forhallande till privata aktorer.

Bland de synpunkter fran privata aktorer som finns med i bakgrunden till vart
uppdrag kan namnas att de ekonomiska villkoren inte &ar lika om landstingsdriven
primarvard inte behover bara med sig uppkomna underskott i en balansrdakning.

2.2 Landstingets ansvar som halso- och sjukvardshuvudman

Landstingens ansvar som halso- och sjukvardshuvudman framgar av Halso- och
sjukvardslagen. Det ar landstingens ansvar att erbjuda en god halso- och sjukvard
at alla dem som bor i landstinget. Lagen gor samtidigt en avgransning av
landstingets ansvar i forhallande till det primdrkommunala ansvaret for hdlso- och
sjukvard, sa som det definieras § 18 angdende kommunens ansvar.

Kommunallagen ger en majlighet f6r kommuner och landsting att 6verlata drift av
verksambhet till bolag och andra juridiska personer, men kommunen/landstinget
maste da sdkerstdlla mojligheten att kontrollera och folja upp verksamheten.

Landstingen kan 6verlata driften av primarvard till privata utforare, under
forutsattning att landstinget fortfarande har sddan insyn och kontroll 6ver
verksamheten att man gentemot sina invanare kan ta ansvar for att varden ar av
god kvalitet och i 6vrigt lever upp till Halso- och sjukvardslagens krav. Landstinget
kan ddaremot inte 6verlata sitt befolkningsansvar till enskilda vardgivare.

Nar det galler vardvalet blir denna aspekt bland annat aktuell nér det galler hur
landstingen valjer att sdkerstalla narhet och tillganglighet till primarvarden, det vill
sdga nar det giller den geografiska utbudsstrukturen. I dagsldget anses detta pa
manga hall vara ett ansvar for primarvarden i egen regi, dven om det ansvaret
mindre ofta aterfinns i formella beslut. Detta ar inte helt oproblematiskt i ett
vardvalssystem och vi uppfattar att det inom landstingen behover tydliggoras var
ansvaret for utbudsstrukturen ska ligga och hur landstingen kan sakerstalla en
onskvard struktur.



13

3 lakttagelser fran landstingen

3.1 Landstingens instéllning till likvardiga villkor

I samtliga landsting har vi métt en i grunden positiv instéllning till vardvalstanken
och en ambition att leva upp till intentionerna i vardvalsreformen. Detta géller
saval representanterna for egenregin som centrala foretradare for landstingen.
Samtidigt kan vi konstatera att det finns skillnader i den praktiska tillampningen,
liksom det finns tydliga skillnader mellan landstingen néar det galler hur egenregins
foretradare beskriver forutsattningarna att for egen del leva upp till faststéallda
villkor.

Vi har i varje landsting efterfragat om det finns nagra klargorande riktlinjer for hur
vardvalssystemet ska ge likvardiga villkor for landstingsdriven verksamhet och
privata aktorer. Den fragan handlar i hog grad om vilka villkor och férutsattningar
som ska galla for landstingens egenregiverksamhet. Detta galler bade de
ekonomiska villkoren och om uppdragen ar jamforbara. Nar det gdller ekonomin &r
en viktig fragestdllning om landstingen har krav pa egenregin att den ska ga ihop
ekonomiskt, utan nagra ytterligare bidrag. En annan viktig frdga dr om egenregin
har nagra sarskilda uppdrag, inom eller i anslutning till vardvalet, som kan
paverka verksamhetens ekonomi.

Vi kan konstatera att merparten av landstingen inte har nagra mer utvecklade
riktlinjer ndr det galler hur man ser pa likvardiga villkor, utéver vad som framgar
av vardvalets regelsamling. Detta kan sannolikt forklaras med att vardvalet i de
allra flesta landsting dr en ny foreteelse som ocksé innebér en ny styrlogik och att
man helt enkelt inte hunnit med eller forutsett behovet av sddana fortydligande
riktlinjer.

Vi vill samtidigt framhalla att vissa landsting har hunnit langre nar det galler att
tydliggora styrning och roller i vardvalet, till exempel genom att ha faststallt
agardirektiv eller motsvarande riktlinjer for styrningen av egenregiverksamheten.

Eftersom vardvalet utgar ifran likvardiga villkor for alla aktorer forandras ocksa, i
de flesta landsting, formerna for styrning av egenregiverksamheten. De landsting
som tidigare varit vana att Iopande kunna fatta beslut om verksamhetens uppdrag
och innehall direkt till till egenregiverksamheten, maste nu kanalisera sin styrning
genom vardvalssystemen och uppdragen galler da for alla aktorer. Tidigare kan
egenregin ha haft uppdrag att hantera samverkan med kommunala verksamheter,
att delta i utvecklingsarbete for andra delar av landstinget med mera Politiken kan
ocksa ha fattat beslut om lokalisering och utbudspunkter for egenregin, som har
varit bindande oavsett om verksamheten har bedémt att det funnits ekonomiska
forutsattningar for uppdraget. I de f6ljande avsnitten ska vi narmare redogdra for
hur sddana fragor hanteras inom vardvalet, och hur langt landstingen hunnit
utveckla sin styrning i dessa avseenden.
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I avsaknad av tydliga riktlinjer har ledningarna i ndgra av landstingen mott
ifragasattanden fran de privata aktorerna, i forsta hand nar det galler de
ekonomiska villkoren. Detta har i synnerhet géllt i de landsting dar
egenregiverksamheten redovisat betydande ekonomiska underskott for den
verksamhet som bedrivs inom vardvalet. I nagot fall har detta lett till att
landstinget fattat beslut om viss ekonomisk kompensation till de privata aktorerna.
Sadana beslut har, dar vi mott dem, i forsta hand engangskaraktar. Den fortsatta
utvecklingen far utvisa om detta kommer att vara ett storre eller mindre problem.

Rekommendation:

e Varje landsting bor tydliggora hur man avser att sakerstalla likvardiga
villkor for verksamhet i egen regi respektive privata utforare inom
vardvalet.

3.2 Den ekonomiska redovisningen och rapporteringen av
primarvard i egenregi

Landstingen har i huvudsak en tydlig ekonomisk redovisning avseende
egenregiverksamheten inom vardvalet. I var rapport beskriver vi dels den
ekonomiska redovisningen, det vill sdga intdkter och kostnader som gar att utldsa i
landstingens interna system; dels den ekonomiska rapporteringen fran
egenreginverksamheten till den politiskt ansvariga namnden/styrelsen.

3.2.1 Ekonomisk redovisning av egenregiverksamheten

Samtliga landsting har en transparent ekonomisk redovisning dar man skiljer ut
vad som dr intakter och kostnader relaterade till verksamhet inom
vardvalsuppdraget respektive till andra uppdrag som egenregin kan ha. Det kan
exempelvis vara sjukvardsradgivning, ungdomsmottagningar eller annan
verksamhet som landstinget har valt att inte inkludera i vardvalet. Vi har dven sett
exempel pa anslagsfinansiering genom statliga stimulansmedel, exempelvis
relaterade till rehabiliteringsgarantin. Sddana medel kan ocksa utga till privata
enheter.

Ska primarvarden i egenregi och privata utforare kunna verka pa sa likvardiga
villkor som mgjligt ar det av stor vikt att egenregins vardvalsverksamhet inte
finansieras av andra uppdrag inom egenregin. Darmed ar det viktigt att egenregin i
sin redovisning kan skilja ut ekonomiskt utfall for vardvalsdelen respektive 6vrig
verksamhet.

Var iakttagelse ar att landstingen har en tydlig och transparent ekonomisk
redovisning, ddr det gar att skilja ut kostnader och intakter relaterade till
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vardvalsverksamhet respektive ovrig verksamhet. Med det avser vi att det i den
interna redovisningen gar att ldsa ut vilka intdkter och kostnader som avser
vardvalsuppdraget och vad som ar anslag och ersattning for eventuella 6vriga
uppdrag. Det &dr ocksa tydligt for primarvardscheferna, i de allra flesta fall, hur
utfallet ser ut for konkurrensutsatt vardvalsverksamhet respektive den 6vriga
verksamheten. Har har man ocksa haft nytta av att det under en langre tid funnits
en utveckling inom landsting att fordela ut kostnader ut pa verksamhetsniva.

Som framgar av nedanstaende tabell har landstingen valt olika former for att
organisera primarvarden i egenregi.

Tabell 3.1  Organisation for primarvarden i egenregi
Landsting Organisation,

primarvarden i egenregi
Blekinge Primarvardsforvaltning
Dalarna Samlad halso- och sjukvardsférvaltning
Gotland Ingar i sjukvardsforvaltningen
Gavleborg Division priméarvard
Halland Narsjukvarden Halland
Jamtland Verksamhetsomrade Primarvard
Jonkoping Vardcentralerna Bra Liv, egen forvaltning.
Kalmar Primarvardsforvaltning
Kronoberg Primarvards- och rehabcentrum
Norrbotten Division Priméarvard
Skéne Primarvardsforvaltning
Stockholm Del i Stockholms Lans sjukvardsomrade, forvaltning
Sérmland Division Primarvard
Tiohundra AB Bolag (verksamhetsomrade primarvard)
Uppsala Primarvarden (primarvardsforvaltning)
Varmland Division Allmanmedicin
Vasterbotten Priméarvardsomrade
Vasternorrland Primarvardsforvaltning

Vastmanland
Vastra Gotaland

Orebro
Ostergétland

PPHYV (primarvard, psykiatri, och handikappverksamhet)

Fem primarvardsforvaltningar omorganiseras till tva (en for vardval +
en for 6vrig verksamhet)

Primarvardsforvaltning
Fyra narsjukvardsomraden
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Vissa landsting har organiserat sig pa ett sdtt som eliminerar risken for
sammanblandning mellan vardvalsuppdraget och andra uppdrag, det vill sdga
forvaltningens organisation motsvarar innehallet i vardvalsuppdraget. Sa ar det till
exempel i landstinget i Jonkopings lan dér primarvardsforvaltningen
“vardcentralerna Bra Liv” endast har hand om den priméarvard som ingar i vardval.
Med en sddan organisation blir det mycket tydligt att egenregiverksamheten inte
har ndgra andra intdkter dn fran vardvalet.

I en del landsting finns inom primarvarden aven olika typer av tilliggsuppdrag
inom vardvalet. Dessa uppdrag ar intaktsfinansierade i likhet med basuppdraget.
Det kan till exempel handla om beroendemottagningar och olika typer av
rehabverksamhet. Det finns dock ibland en otydlighet avseende tilldaggsuppdragen.
Om de ingar i vardvalet, borde de vara 6ppna for alla utforare, oberoende av
driftform. Om de daremot &r tilliggsuppdrag utanfor vardvalet, borde det inte
finns nagra principiella invandningar om dessa tillaggsuppdrag ar férbehallna
primarvarden i egenregi. Denna tydlighet finns inte 6verallt. Darfor blir det dven i
detta avseende viktigt att inte tilliggsuppdrag anvands for att finansiera bas-
uppdraget och att det i egenregins ekonomiska redovisning gar att skilja ut utfall
for basuppdrag respektive tilldggsuppdrag.

Vi har mott enstaka exempel pa motsatsen. I ett av landstingen beskriver
regelboken ett stort antal tilldggsuppdrag inom vardvalet. Merparten av
tillaggsuppdragen ar forbehéllna egenregin. Pa var forfragan beskriver man fran
bestillarfunktionen att avsikten inte har varit att dessa tillaggsuppdrag ska ingd i
vardvalet, utan att de ska vara uppdrag vid sidan om, direkt till egenregin, men
eftersom avgransningen inte ar helt tydligt i regelboken, blir omfattningen och
villkoren otydliga for en utomstdende och for de privata aktorerna.

Det behover i och for sig inte vara problematiskt om landstingen valjer att halla
vissa uppdrag utanfor vardvalet. Omfattningen av vad som ingar i vardvalet
varierar betydligt mellan landstingen/regionerna. Problemet uppstar om
uppdragen inom vardvalet i praktiken delfinansieras av de andra uppdragen. Vid
var genomgang av redovisningen pa vardcentralsniva i det aktuella landstinget
blev det uppenbart att sa ar fallet, det vill sdga “tilliggsuppdragen” subventionerar
basuppdraget. Det skulle samtidigt kunna vara en indikation pa att basuppdraget
ar underfinansierat.

Vart intryck ar att insikten om hur tilligsuppdragen subventionerar
vardvalsuppdraget var svag i det aktuella landstingets primarvardsledning. Aven
om detta gar att utldsa ur det interna redovisningssystemet, sa framgar det inte
sarskilt tydligt i rapporteringen som redovisar resultatet pa en mer aggregerad
niva.
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Utvecklingspotentialen har ar att i den ekonomiska rapporteringen, bade pa
aggregerad niva och enhetsniv4, skilja ut och lyfta fram det ekonomiska utfallet f6r
basuppdraget respektive tilldggsuppdragen. I detta fall skulle en sddan utvecklad
redovisning tydliggora forhallandet mellan basuppdrag och tilliggsuppdrag, ett
forhallande som vi forutsatter inte stimmer 6verens med landstingets intentioner.

Det ovan redovisade exemplet illustrerar bade behovet av en tydligare rapportering
och svérigheten att leva upp till lagens krav om samma villkor for alla utforare.

Eftersom kravet pa lika villkor for alla utforare dr en del av de lagliga
forutsattningarna for vardvalet finns de all anledning att landstingets rapportering
i lamplig form redogor for det ekonomiska resultatet for egenregiverksamheten. En
sadan transparens kan ocksa ses som en viktig redovisning gentemot ovriga
aktorer, det vill siga de privata utférarna. Vi foreslar darfor att samtliga landsting
inarbetar den uppgiften i arsredovisning och delarsrapportering.

3.2.2 Ekonomisk redovisning pa vardcentralsniva

Som ovan beskrivits stéller en tydlig och transparent ekonomisk redovisning krav
pa att primérvarden i egenregi skiljer ut vad som ingar i vardvalsuppdraget
respektive dvriga uppdrag. Vi har ocksa lyft fram att det ar viktigt att separat
tydliggora det ekonomiska utfallet f6r primarvardens basuppdrag respektive
tillaggsuppdrag.

Ytterligare en aspekt ar hur langt primarvarden i egenregi fordelar ut kostnader pa
och foljer upp resultatet for de olika enheterna/vardcentralerna. For att kunna
analysera sin ekonomi och satta in relevanta atgarder bor primarvarden i egenregi i
sin redovisning kunna ldsa av vilka vardcentraler som bar sig ekonomiskt och vilka
som inte gor det. Detta bor ocksa vara en viktig information for ansvarig
namnd/styrelse i landstinget, som ju har ansvaret for egenregiverksamheten och
som darmed ocksa ytterst sett dr ansvarig for saval det verksamhetsmassiga som
det ekonomiska utfallet i verksamheten.

Samtidigt kan en ekonomisk uppféljning pa enhetsniva vara en del av
avstimningen av hur vél landstingets ersattningssystem inom vardvalet fungerar
och om verksamheten faller ut pa ett sadant siatt som landstinget 6nskar. Om det till
exempel skulle finnas ett tydligt monster att vardcentraler i nagot eller nagra
omraden gynnas medan vardcentraler i andra omraden inte béar sig ekonomiskt kan
det vara en indikator pa att ersattningssystemet inte ar optimalt utformat. Vi utgar
ifran att ersattningssystemen inte syftar till vare sig 6verkompensation eller
underfinansiering av de lokala uppdragen och dérfor blir denna typ av analys och
uppfoljning av overgripande intresse for det enskilda landstinget och inte bara for
egenregin. Om primdrvarden dr underfinansierad &r det tveksamt om det finns na-
got intresse for nya aktorer att etablera sig, liksom forutsattningar for nya
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etableringar. Att etablera ett val avvégt ersattningssystem ar i langden nodvandigt
for att bibehalla vardvalets legitimitet.

Eftersom primarvarden i egenregi ar den dominerande aktoren i landstinget finns
ofta mojlighet att “utjamna” ekonomiska resultat mellan vardcentraler i olika
omrdden (inom vardvalet). Vi har mott argumentet att dven storre
vardbolagskoncerner skulle kunna dgna sig at en sdidan utjamning. Det ar
visserligen sant, rent teoretiskt, men det dr nog mindre sannolikt att privata
vardforetag mer langsiktigt driver vardcentraler som ar underfinansierade. En liten
privat aktor har formodligen inte mgjlighet att bedriva ndgon koncernutjamning
overhuvudtaget. Mdjlighet till koncernutjamning eller inte ar darfor nagot som kan
paverka villkoren for offentliga respektive privata utforare inom vardvalet. Om
primarvarden i egenregi foljer upp det ekonomiska utfallet pa vardcentralsniva sa
lar det av den uppfoljningen framga om sadan intern “koncernutjgmning” ar en
nodvandig forutsattning for att kunna bedriva primarvard i lanet.

Var overgripande iakttagelse ar att samtliga egenregiverksamheter i sin
redovisning foljer upp det ekonomiska utfallet pa vardcentralsniva. De flesta
primarvardsledningar har bra kontroll pa vilka vardcentraler som gar bra och vilka
som gar mindre bra. For de vardcentraler som gar mindre bra har vi uppfatta att
ledningen tillsammans med verksamhetscheferna upprattar atgardsplaner for att
kunna na en ekonomi i balans pa enhetsniva. Primarvarden i egenregi 4r mana om
att fordela ut kostnader pa enhetsniva sa lang mojligt. Till exempel har
vardcentralerna oftast fullt kostnadsansvar for medicinsk service som labbtjanster
och rontgen inom ramen for vardvalet.
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3.2.3 Ekonomisk rapportering uppat i organisationen

Aven om det &r tydligt for primérvardsledningen vilka vardcentraler som gar runt
ekonomiskt, sa dr det mindre vanligt att detta rapporteras till landstinget centralt
som &gare eller till den politiskt ansvariga nivan (ndmnd eller landstingsstyrelsen).
Ett exempel dar detta gors ar Stockholm lans landsting, dar egenregin (inom
Stockholms lans sjukvardsomrade) till sin styrelse tydligt visar hur manga vard-
centraler inom vardvalet som har en ekonomi i balans.

De flesta landsting efterfragar i sin dgarroll bara det ekonomiska resultatet for
primarvarden som helhet och visar darmed inte ndgot narmare intresse fér hur
egenregin klarar vardvalsuppdraget i forhallande till 6vriga uppdrag eller vilka
vardcentraler som gar runt ekonomiskt. Det innebar ocksa att det kan bli pro-
blematiskt for primarvardsférvaltningen att hos den ansvariga namnd eller styrelse
fa gehor for olika omstéllningsatgarder som kan krédvas for att na en ekonomi i
balans. Det kan exempelvis handla om politiskt “kansliga” fragor som minskning
av Oppettider for vardcentraler, minskning av personal, sammanslagning av
vardcentraler eller nedlaggning pa grund av minskat patientunderlag. I manga
landsting har konkurrensen 6kat nédr nya privata vardcentraler har 6ppnat i och
med introduktionen av vardvalet. Detta innebar att det ar fler vardcentraler som
ska konkurrera om i stort sett samma antal patienter (bortsett fran stora
inflyttningsorter). Frdgan om omstéllningsatgarder inom primérvarden i egenregi
for att anpassa verksambheten till den nya situationen ar darfor aktuell och i hogsta
grad angelagen att hantera. Vi diskuterar det vidare i stycket nedan om sa kallad
agarstyrning.

Tabellen nedan visar om landstingen i delérs- eller arsredovisning rapporterar
utfall for verksamhet inom vardval samt utfall pa vardcentralsniva. Som beskrivits
ovan kan en sddan rapportering ge ansvarig nimnd eller styrelse battre insyn i hur
ekonomin for vardvalsuppdraget ser ut i forhallande till 6vriga uppdrag samt vilka
vardcentraler som kan vara aktuella for omstallningsatgarder eller i forlangningen
nedlaggning. Att ekonomiskt utfall for egenregins verksamhet inom vardval lyfts
ut i den officiella redovisningen ar ocksa av betydelse for transparensen mot
privata vardgivare. Eftersom det har forkommit misstankar fran privata vardgivare
att egenregin subventionerar sin egen verksamhet ar det viktigt att landstingen i
rapporteringen visar att man i sin redovisning tydligt skiljer pa ekonomin for
vardvalsuppdraget samt 6vriga uppdrag.
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Tabell 3.2  Rapportering av ekonomiskt utfall fér verksamhet inom vardval
samt pa vardcentralsniva
Landsting Rapporterar Rapporterar Rapporterar till
utfall for utfall pa
vardval* vardcentrals-
niva
Ja Nej Ja Nej

Blekinge X X Landstingsstyrelsen
Jamtland X X Landstingsstyrelsen
Kalmar X X Landstingsstyrelsen
Stockholm X X Styrelsen fér SLSO
Soérmland X X Primarvardsnamnden
Véarmland X X Landstingsstyrelsen
Ostergoétland X X Landstingsstyrelsen
Dalarna X X Landstingsstyrelsen
Gavleborg X X Landstingsstyrelsen
Halland X X Drifthamnden narsjukv.
Jonkoping X X Landstingsstyrelsen
Norrbotten X X Landstingsstyrelsen
Skane x X é%rgzgsrtfktionsberedningen,
Uppsala X X Produktionsstyrelse och

landstingsstyrelse
Vasterbotten Landstingsstyrelsen
Vastra Gotaland X X Primarvardsstyrelse
Vasternorrland X X N‘c_impdeon gt folkhéiolsa,

primarvard & tandvard
Kronoberg X X Landstingsstyrelsen
Tiohundra AB X [ St set s e e
Véastmanland Landstingsstyrelse
Orebro Landstingsstyrelse
Gotland Halso- och sjukvardsnamnden

*Skiljer i delars- eller arsredovisning ut resultat for verksamhet inom vardval. Kélla: Primarvarden i egen regi

En del landsting som inte visar utfall per vardcentral i delars- eller

arsredovisningen rapporter detta istillet 16pande till namnd, utskott eller
produktionsstyrelse under aret. Vad galler resultat pa vardcentralsniva, sa ar det
viktigast att det framgar i landstingens interna rapportering for egenregin, som till
exempel kan ske lIopande under aret. Det ekonomiska utfallet for vardvalsdelen bor
dédremot inkluderas i den officiella rapporteringen for 6kad transparens mot privata

vardgivare.
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Rekommendation:

¢ Landstingens arsredovisning och delarsbokslut bor tydligt redovisa det
ekonomiska resultatet for egenregiverksamheten i vardvalet.

¢ Landstingen bor i sin interna rapportering for egenregin i vardvalet tydligt
visa resultatet per vardcentral.

3.3 Hur hanterar landstingen egenregiverksamhetens resultat
mellan aren?

Som visas i tabell 3.3 har manga landsting en primarvard i egenregi som under ar
2011 inte gick runt ekonomiskt. Atta landsting samt vardbolaget Tiohundra visade
ett positivt resultat for priméarvard i egenregi. Det betyder att nédstan tva tredjedelar
av landstingen inte hade en ekonomi i balans 2011. Nedan sammanstallning visar
aven att for de landsting med negativa resultat for primarvarden i egenregi sa utgor
vardvalsverksamheten den huvudsakliga delen av underskottet. Ett undantag ar
Blekinge dar vardvalsdelen visar ett positivt resultat medan 6vriga uppdrag inom
primarvarden i egenregi gar med underskott. Ett motsatt exempel ar Gavleborg,
dar verksamhet inom vardval gar med mycket stort underskott medan 6vriga
uppdrag gar med plus vilket paverkar det totala resultatet for primarvarden i
egenregi. Nar utfall for verksamhet inom vardval respektive utfall for Gvriga
uppdrag skiljer sig kraftigt blir det extra viktigt att i rapporteringen inte bara
redovisa utfall for primarvarden pa totalen.
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Tabell 3.3  Ekonomiskt utfall for primarvarden i egenregi 2011, SEK miljoner
(Utfall om inte annat anges)

Landsting Total om- Resultat Resultat Kommentar
sattning for primar-  for verk-
for primar-  varden i samhet
varden i egenregi inom
egenregi totalt* vardval
Vastra Gotaland 5991 61,7 34,1
Skane 3328 41,9 32,7
Uppsala 975 23 24 Resultat exkl. avkast-
ningskrav pa 33 mkr
Kalmar 629 15,8 8,6
Orebro 975 11,5 6,4
Sormland 630 10,6 10,6 Avkastningskrav fran agaren
pa 5,6 mkr
Stockholm 2860 8 12 Prel. resultat inkl. resultat-
krav pa 1 % av omsattning
Kronoberg 602 4 4
Tiohundra AB 108 1,6 1,4 Har avkastningskrav
Véastmanland 454 -2,6 -6,4
Halland 688 -2,8 -2,8
Jonkoping 1425 -2,9 -2,9
Ostergétland 1571 -5,5 -4,5 Omstallningskostn. under
2011 ca 7,1 mkr.
Gotland 95 -8,8 -9,3
Gavleborg 1587 -10,4 -70
Jamtland 600 -17,5 -18,4
Vasterbotten 1144 -19,9 -15,7 9 mkr av underskott beror
pa utebliven kvalitetsers.
Blekinge 637 -21 54
Vasternorrland 900 -30 -30 Prognos 2011
Dalarna 1175 -35 -38
Norrbotten 1341 -42 -35
varmland 953 -46 -37  Prel. uppgifter. Privata

aktorer fick 2010 kom-
pensation for underskott i
egenregin

* Utfall for verksamhet inom vardal samt for 6vriga uppdrag inom priméarvarden i egenregi per jan 2012. Kélla:

Underlag fran primarvarden i egenregi

Som beskrivits ovan gar flertalet landsting med underskott for
primérvardsverksamheten i egenregi. Det varierar mellan landstingen hur man
hanterar underskott eller 6verskott for primarvarden i egenregi. Vissa primarvards-
forvaltningar har en form av landstingsinterna balansrakningar, det vill saga
verksamhetens ekonomiska resultat for aret foljer med till nastkommande ar. I
andra landsting finns sarskilda regler som innebar att underskott ska aterstallas
inom 2-3 ar. I ytterligare andra landsting skrivs underskottet for primarvarden i
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egenregi av vid arets slut. Att skriva av underskottet ar problematiskt i forhallande
till de privata aktorerna, eftersom det i praktiken ar en indirekt subvention till
egenregin. Om landstinget som &dgare inte har nagon klar strategi for hur
underskott i en konkurrensutsatt verksamhet ska hanteras sa kan dessutom
fortroendet for vardvalssystemet skadas. Privata aktorer ifragasatter varfor de ska
driva verksamhet pé andra villkor &n egenregin.

Landstingen i Vasternorrland, Dalarna, Gotland, och Norrbotten dr exempel pa
landsting som inte har ett regelverk for att lata verksamheten bara med sig
underskott till ndstkommande. Varmland har tidigare saknat ett regelverk och
resultat for 2010 fordes inte 6ver till nastkommande ar. Landstingsstyrelsen i
Varmland beslutade for ar 2010 att i efterhand kompensera privata utforare for att
landstinget har tackt upp underskott for primarvarden i egenregi. Ett motsatt
exempel, dar resultat fors mellan &ren, ar landstinget i Uppsala dér primarvarden i
egenregi aven far betala ranta pa uppkomna underskott, i enlighet med
landstingets interna regelverk.

Tabell 3.4  Overforing av resultat fér primarvarden i egenregi mellan aren

Landsting Ekonomi i Overforing av resultat ~ Finns intern
balans 2011? till nastkommande ar balansrakning
for primarvard i for primarvard i
egenregi? egenregi?
Sormland Ja Ja Ja
Vastra Gotaland Ja Ja Ja
Orebro Ja Ja Nej
Uppsala Ja* Ja Nej
Jonkdping Nej Ja Ja
Halland Nej Ja Ja
Ostergotland Nej Ja Ja
Vasterbotten Nej Ja Nej
Vastmanland Nej Ja Nej
Jamtland Nej Ja Nej
Kalmar Ja Nej Nej
Kronoberg Ja Nej Nej
Skane Ja Nej Nej
Stockholm Ja Nej Nej
Tiohundra AB Ja Nej Nej
Véarmland Nej Nej Nej
Vasternorrland Nej Nej Nej
Dalarna Nej Nej Nej
Gotland Nej Nej Nej
Géavleborg Nej Nej Nej
Norrbotten Nej Nej Nej
Blekinge Nej Nej Nej

* ExKI. resultatkrav. Kélla: Underlag fran primérvarden i egenregi
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I vissa landsting for man inte 6ver bara resultat mellan aren for
primérvardsforvaltningen utan det finns dven ett slags balansposter pa enhetsniva.
Nagra exempel ar landstinget i Halland, S6rmland och Vastra Gotlandsregionen
dar delar av 6ver- och underskott foljer med vardcentralen till ndstkommande ér.
Genom en sadan modell undviker man en situation dér vardcentraler med till
exempel hogre produktivitet i langden finansierar vardcentraler som fungerar
samre.

Att ekonomin pa olika vardcentraler ser olika ut kan naturligtvis d&ven bero pa
strukturella orsaker som till exempel om erséttningssystemet beaktar vardtyngd
och glesbygdslage i tillrackligt stor utstrackning. Som vi tidigare beskrivit ar det av
stor vikt att redovisa resultat ner pa enhetsniva for att kunna analysera vad som ar
underskott relaterade till effektivitet respektive struktur. Det bor dven papekas att
de flesta primarvardsledningar beskriver sina verksamhetschefer vid
vardcentralerna som mycket “affarsméssiga” och mana om att vardcentralens
ekonomi i en konkurrensutsatt miljo ska ga ihop.

Som tidigare beskrivits har manga landsting ett regelverk som sager att underskott
inom primarvarden i egenregi ska arbetas upp inom 2-3 ar. Foljande
sammanstallning visar hur hantering av underskott och 6verskott varierar mellan
landstingen.



Tabell 3.5 Landstingens hantering av resultat mellan dren

Landsting Kommentar

Halland Resultatéverforing sker mellan aren. Finns &ven intern
balansrékning for varje vardcentral (enheterna far bara med sig
70% av resultatet mellan aren)

Soérmland Varje vardcentral har egen balansrakning. Resultat fors mellan

Vastra Goétaland
Ostergotland
Orebro

Vasterbotten

Vastmanland

Uppsala

Jonkoping
Jamtland

Blekinge

Varmland

Gavleborg
Kalmar

Kronoberg

Skéne

Stockholm

Tiohundra AB
Vasternorrland
Dalarna

Gotland
Norrbotten

aren for primarvarden i egenregi totalt och per vardcentral

From 1/1 2012 finns tva helt separata balansrakningar, en for
vardvalsdelen och en for anslagsfinansierad verksamhet.

Balansrakning finns for varje produktionsenhet
(narsjukvardsomrade)

Finns balanspost for halsovalsdelen. Resultatoverféring sker
mellan aren

Forlusten for primarvarden i egenregi ska upparbetas inom 2 ar
enligt landstingets regelverk.

Balansposter finns, primarvarden far anséka om att anvanda
Overskott. Egenregin har 2 ar pa sig att jobba ikapp underskott.

Bar med sig resultat mellan aren och egenregin far betala ranta
pa underskott
Resultatoverféring sker mellan aren

Primarvardsforvaltningens underskott ska aterstallas under 3 ar
(t.o.m. 2013). Om detta inte lyckas ska de privata aktérerna
kompenseras proportionellt for forlusttéckning i efterhand.
Annu ej faststéllt hur under- och éverskott ska hanteras

Ar 2011 beslutades om internt regelverk om att obalans ska vara
hanterad inom 3 &r

Underskott ska tas igen nastkommande &r
Modell for resultatoverféring planeras arbetas fram under 2012

Efter provning kan ev. 50 % av éverskott foras over till nasta ar

Overskott for primarvarden fors inte dver till nAstkommande ar
utan gar till landstinget centralt

Ingen formell balansrakning for SLSO men det gar att se
ackumulerat 6ver- eller underskott for varje resultatenhet
(medlen kan dock inte foras mellan aren)

Bolaget har endast balansrakning for den totala verksamheten
(inkl specialistvard etcetera)

Finns inget regelverk for dverféring av resultat, arlig forhandling
om hur resultat ska disponeras

Underskott skrivs av vid arets slut, regler kommer att inféras
fr.o.m. 2012

Underskott skrivs av vid arets slut
Underskott skrivs av vid arets slut

Kaélla: Underlag fran primérvarden i egenregi
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I vissa landsting skrivs alltsd underskott av vid arets slut. Aven i landsting som har
regelverk som sager att underskott i egenregin ska upparbetas sa ar det inte tydligt
for primarvardsforvaltningen vad som hander om sa inte sker inom den angivna
tidsperioden. For att varna om vardvalssystemet och skapa tydlighet ar var
rekommendation att landstinget som dgare bor formulera riktlinjer for hur
overskott och underskott ska hanteras mellan aren.

Rekommendation:

¢ Landstingen bor 6vervaga formerna for hur egenregiverksamheten ska
bara med sig sitt ekonomiska resultat mellan aren.

3.4 Modell for fordelning av overheadkostnader

Nagra av de fragor vi haft med oss i vart uppdrag avser om egenregin i storre
utstrackning har tillgang till s& kallade fria nyttigheter respektive om man fullt ut
betalar overheadkostnader (OH-kostnader) for till exempel stab och IT. Vi har
darfor hos samtliga landsting fragat om de har modeller for att fordela ut
overheadkostnader pa enhetsniva. Den fragan berér bade OH-kostnader inom
primérvardsorganisation och kostnader for landstingsgemensamma OH-
funktioner.

Nar det géller interna OH-kostnader inom primarvardsférvaltningen ar de allra
flesta landsting mana om att férdela ut kostnader pa vardcentralsniva sa langt som
mojligt, ddrmed dven overheadkostnader. Detta gors pa olika sitt, en del landsting
fordelar ut overheadkostnader pa enheterna som en andel av personalkostnadens
storlek, andra efter antal listningspoang, antal listade eller vardcentralens
omsattning. Overheadkostnadernas storlek ligger ofta pa cirka 2-3 procent av
omsattningen och omfattar till exempel l6ner f6r primérvardsledningen, gemensam
administration och IT. Nagra fa landsting har &nnu inte utvecklat sina modeller for
fordelning av overheadkostnader fullt ut.

Aven nir det géller de 6vergripande, landstingsgemensamma funktionerna ar var
overgripande iakttagelse att de allra flesta landsting har en modell {6r att fordela ut
overheadkostnader pa verksamheten i egenregi. I de fall fria nyttigheter
forekommer for egenregin sa ar dessa dven fria nyttigheter for privata aktorer. Ett
exempel ar kostnaden for journalsystem som vissa landsting tillhandahaller som en
fri nyttighet bade for primarvarden i egenregi samt for privata aktorer. De allra
flesta landsting dr mana om att egenregin inte ska kunna dra nytta av nagra fria
nyttigheter som inte de privata ocksa har tillgang till.

I vissa fall lyfter landstingen fram att priméarvarden i egenregi far vara med och
betala overheadkostnader for funktioner som utvecklas av landstinget centralt och
som dven kommer de privata aktorerna till del (utan att de behover betala for det),
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till exempel utveckling av journalsystem. En annan synpunkt ar att den overhead-
kostnad som primédrvarden i egenregi betalar till landstinget centralt inte star i
relation till resursutnyttjande. Detta upplevs som en skillnad i férutsattningar
mellan privata och offentliga vardgivare och som ett inkrédktande pa egenregins
affarsmassighet.

3.5 Hantering av lokalkostnader

Manga landsting lyfter fram hoga lokalkostnader for primarvarden som ett
problem. I och med vardvalssystemet ar primarvarden intaktsfinansierad med
enhetliga nivaer. Nar primarvardens intdkter ska tdcka kostnaderna blir hoga hyror
enligt gamla oférdelaktiga hyreskontrakt ett tydligare problem for verksamheten i
egenregi an innan vardvalet inférdes. Hoga hyror kan ocksa vara problem for
privata aktorer, men den som startar en ny verksamhet kan dnda i f6rvdg gora en
beddmning om dessa och andra kostnader ar rimliga och gar att hantera.

For de flesta landsting finansieras lokalerna genom ersattnings-
systemet/vardvalspengen. Varje vardcentral belastas med kostnaderna for sina
lokaler. I nagra fa landsting forekommer dock interna hyresutjgmningssystem, det
vill siga vardcentraler i billigare lokaler kan fa betala for vardcentraler i dyrare
lokaler. Ur konkurrenssynpunkt kan det mdjligen vara problematiskt om
vardcentraler i “dyrare” omraden far en subventionerad hyra. Om den offentliga
vardcentralen ar etablerad i ett attraktivt centrumomrade sa kan den fa en
konkurrensfordel. Mindre, privata aktorer har inte mgjlighet till ndgon
motsvarande hyresutjamning utan kan komma att konkurera pa samma ort som en
offentlig verksamhet med lagre hyra. Men fran egenregins foretradare har ocksa
framforts exempel pa att landstingens internhyror kan vara hoga, till exempel efter
ombyggnad. Exempel pa landsting dér det forekommer interna hyres-
utjamningssystem for vardcentralernas lokaler ar Orebro, Kronoberg och
Norrbotten.

I Landstinget Varmland blir lokaler under 2012 en fri nyttighet for primarvarden i
egenregi, medan de privata aktdrerna kompenseras for detta genom en sarskild
schablonersattning for lokalkostnader.

3.6 Omstallningskostnader

I flera av landstingen har inforandet av vardvalet inneburit att vardcentraler maste
stdlla om sin verksamhet, dels som en foljd av att uppdraget i delar har forandrats,
dels pa grund av minskat patientunderlag och ddarmed minskade intakter.
Omstéllningen handlar i férsta hand om personal- och lokalkostnader.

Manga av landstingen lyfter fram att for vissa vardcentraler sitter primarvaden i
egenregi fast i fOr stora lokaler. Det kan vara hyreskontrakt som skrivits av
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landstinget centralt langt innan vardvalet blev verklighet. For att mota detta
problem erbjuder vissa landsting sin egenregiverksamhet att tomstélla lokaler for
att kunna anpassa lokalytorna till nya verksamhetsforutsattningar i och med
vardvalet. Villkoret ar ofta att lokalerna ska vara avgransade och uthyrningsbara.
Kostnaderna for de tomstallda lokalerna bérs av landstinget centralt. Var
bedomning ar att detta ar ett sddant omstallningsstod bor ses som en aktiv
dgarstyrning snarare ar en ”otillborlig” subvention, eftersom egenregin ges
mojlighet att anpassa sina lokaler pa ett sitt som dven en nyetablerad privat aktor
kan gora.

I ett mindre antal landsting har det under vardvalets forsta ar givits nagon typ av
”omstallningsbidrag” till primarvarden i egenregi. Syftet har varit att minska
kostnader relaterade till omstallning av till exempel personal och lokaler for
anpassning till de nya forutsattningarna. Vi anser att denna typ av bidrag inte &r
problematiska ur konkurrenssynpunkt eftersom egenregin maste ges mojlighet att
stdlla om till den nya situationen. Daremot anser vi att landstingen i hogre ut-
strackning tydligt bor skilja pa vilka kostnader som ska betraktas som
omstallningsstod respektive vad som mer har karaktaren av forlusttackning. En
allmaén forlusttackning fran landstingets sida ar nagot som paverkar
konkurrensforutsattningarna for privata respektive offentliga utforare. Daremot
borde vissa kostnader for till exempel omstallning av personal under en initial
period vara mer accepterat.

3.7 Styrningen av egenregin - sistahandsansvar och sarskilda
uppdrag/ersattningar inom vardvalet?

I flertalet landsting ar bilden av hur egenregin styrs inte helt entydig. Vi uppfattar
att det, atminstone i tjanstemannaledningen, finns en ambition att skapa likvardiga
villkor for egenregin och privata aktorer. Samtidigt beskriver man fran egenregin
att det finns forvantningar pa att den landstingsdrivna primarvarden i ett antal av-
seende ska ta ett ansvar for helheten och se till nyttan for landstinget, utover det
uppdrag som vardvalet anger for alla aktorer.

Vi har fragat om det finns sarskilda uppdrag eller sarskilda ersattningar till
primérvarden i egenregi fran landstinget centralt. I manga landsting uppger
ledningen fOr egenregin att de har ett mer eller mindre formellt ”sistahandsansvar”
att bedriva verksamhet dar det inte finns nagra andra aktorer, oavsett om de ser
mojligheterna att fa verksamheten att ga runt ekonomiskt. I nagra landsting upp-
fattar egenregin att de har uppdraget att uppratthalla det befintliga
landstingsutbudet, trots nytillkomna privata aktorer.

De allra flesta landsting ar daremot noga med att den verksamhet som ar
konkurrensutsatt endast ska finansieras genom intdkter fran det ersattningssystem
som galler lika for bade privata och offentliga utforare. Sarskilda ersattningar till
egenregin forekommer endast i marginell omfattning, savitt vi kunnat bedoma.
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3.7.1 Sistahandsansvar for primarvarden i egenregi

Fa av primarvardsverksamheterna i egenregi har nagot formellt beslut om
sistahandsansvar. I ndgra landsting finns beslut pa att det ska finnas en vardcentral
i varje kommun, exempelvis i landstinget Vasterbotten, Norrbotten, Varmland och
Jamtland. I praktiken blir det egenregiverksamheten som har ansvaret for att se till
att uppratthalla en vardcentralsstruktur med utbudspunkter i varje kommun
oavsett om ekonomin gdr runt for dessa enheter.

Nastan samtliga landsting beskriver att primérvarden i egenregi har en informell
forvantan fran landstinget som dgare och den politiska ledningen att bedriva vard
pa platser dar det inte finns nagra privata aktorer. Det finns ocksa nagra exempel
pa att primérvarden i egenregi har tvingats ta Over vardcentraler nér en privat
aktor har dragit sig tillbaka pa grund av dalig ekonomi. Detta har skett i Vaster-
norrland, Vastmanland och Ostergétland.

I de flesta av vara intervjuer beskriver man ocksa att det ar politiskt svart att &ndra i
den befintliga strukturen for offentliga vardcentraler, det vill sdga att avveckla
verksamhet. Ansvariga for egenregiverksamheten uppfattar att de har
forvantningar pa sig fran landstinget som &dgare att bedriva vard pa samma platser
och med samma omfattning som innan vardvalet.

Det ar var uppfattning att landstingen maste tydliggora rollférdelningen inom
vardvalet. Det ar svart att forena kraven pa lika villkor for alla utforare med att
lagga ett generellt ansvar for vardutbudet pa egenregin. Det ar otvetydigt att
landstinget har ett ansvar for att behovet av vard kan tillgodoses pa ett rimligt satt
inom hela ldnet, men med 6vriga villkor for vardvalet ar detta 6vergripande ansvar
snarare kopplat till “bestallarrollen”.

Hur detta ansvar ska utdvas dr en utmaning som kan krava olika l6sningar i olika
landsting. I forsta hand bor det givetvis handla om utveckling av den lokala
varvalsmodellen till att s& langt det ar mojligt styra resurser och vardutbud utifran
de behov man ser. Men vi ser ocksa att det kan behdvas sarlosningar for att
sdkerstdlla vard i vissa omraden. En mdjlighet kan vara att handla upp verksamhet
i sarskild ordning, enligt LOU. Det borde ocksa vara mdjligt for landstingen att
direkt uppdra at egenregin att driva vissa vardcentraler dar det ar uppenbart att
det inte finns nagra alternativa intressenter. Sddana sarlosningar stéller dock hoga
krav pa tydlighet och transparens, {or att inte dventyra vardvalsmodellens
legitimitet.

3.7.2 Sarskilda ersattningar till egenregin

Nagra sarskilda ersattningar till primérvarden i egenregi fran landstinget centralt
forekommer inte i ndgon namnvard omfattning, savitt vi kunnat se.
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Det finns nagot exempel dér landstinget ger ett sarskilt glesbygdsbidrag till en
vardcentral (utover ersattningsmodellen). Detta eftersom man fran landstingets
sida anser att det ar viktigt att det finns en vardcentral just pa den orten. Fragan om
en privat aktor skulle kunna fa motsvarande lokaliseringsbidrag har inte provats.

3.7.3 Agarstyrning och styrningen inom egenregin

I vart uppdrag har vi moétt ledningsansvariga for den landstingsdrivna
primérvarden i samtliga landsting/regioner. Vara moten ger bilden av ett pagaende
forandringsarbete som kommit olika langt och som har olika former och
forutsattningar i de olika landstingen.

En pataglig skillnad &r de ekonomiska forutsattningarna. I vissa landsting ar
verksamheten i ekonomisk balans, medan andra ser sma mdjligheter att na sina
ekonomiska och verksamhetsmassiga mal utifran nuvarande forutsattningar.

Vi ser ocksa betydande skillnader i hur langt man kommit i att utveckla ett mer
“affarsmassigt” forhallningssatt. Med affarsmassigt menar vi i detta sammanhang
ett fokus pa att uppdrag och ekonomi ska ga ihop samt en forstaelse for vilka
faktorer som paverkar det ekonomiska och verksamhetsmassiga utfallet. Likasa att
verksamhetens chefer ges forutsattningar och forvantas ta det fulla ansvaret for
uppdraget.

Det affirsmassiga forhallningssattet visar sig bland annat. i att man inom
landstinget har borjat definiera roller och atagande (se ovan) till exempel hur langt
och under vilka forutsattningar egenregin kan forvantas delta i
landstingsovergripande utvecklingsarbete (vardprogram, samverkansgrupper med
mera). Vi ser att denna utveckling i manga avseenden ar positiv och att den ocksa
pa sina hall innebar att man “testar granserna”. Det handlar exempelvis om att man
vill prova granserna for offentlighetsprincipen ndr det galler ratten till insyn i det
som man beskriver som ”var affarsidé”.

Utveckling av styrningen har ocksa aktualiserat behovet av en tydligare
dgarstyrning inom landstinget. Det flesta landsting har annu inte hunnit formera
eller tydliggora en sddan styrning gentemot priméarvarden i egenregi. Men goda
exempel finns. Stockholms lans landsting har sedan flera ar tillbaka faststallt 4gar-
direktiv for Stockholms lans sjukvardsomrade, dar primérvarden ingar. I
Landstinget Ostergotland faststallde man 2009 “Konsekvenser och riktlinjer for
vardval utifran ett dgarperspektiv” och i Landstinget Vastmanland har
”Verksamhetsspecifika direktiv for den landstingsdgda vardvalsverksamheten”.

Viardet av dgardirektiv/agarstrategi handlar i hog grad om att tydliggdra roll och
ansvar for egenregin i den mer renodlade utforarroll som vardvalet forutsatter. Det
handlar ocksa om att ange inriktning for verksamheten respektive avgransningar
for hur langt ansvar och befogenheter stracker sig for verksamhetsansvariga inom
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egenregin. Ansvaret for vardutbudet (se avsnitt 3.7.1) ar ett tydligt exempel pa
fragor ddr ansvar och roller bor klargoras. Ett av de storre problemen inom
vardvalet ar svarigheterna att fa vissa av de landstingsdrivna vardcentralerna att ga
ihop ekonomiskt. Aven om inriktningen kan och bor vara att vidta atgarder for att
astadkomma ekonomisk balans, kan det i vissa fall visa sig att det saknas
forutsattningar for detta. Om det da blir aktuellt med avveckling eller storre
forandringar i verksamheten ar det viktigt att klargora vilka atgarder som kan be-
slutas pa verksamhetsniva resp. vilka atgarder som kréaver beslut av ansvarig
styrelse, alternativt pa 6verordnad niva i landstinget. En dgarstrategi kan klargora
handlingsalternativ och befogenheter for egenregin.

Knappt nagot landsting har klargjort om det ar mojligt att lagga ned offentligt
drivna vardcentraler, som en del i anpassningen till vardvalets villkor. Det ar pa
manga hall otydligt for ansvariga inom egenregin om det dr mgjligt att lagga ned
en vardcentral som i langden inte bér sig ekonomiskt pa grund av 6kad konkurrens
och minskat patientunderlag. I vissa landsting ar det aven svart att minska
Oppettider eller bemanning for att anpassa verksamheten till forandrade
forutsattningar.

Var rekommendation dr att landstingen som dgare bor utforma agar-
strategi/agardirektiv for den landstingsdrivna primarvarden, i syfte att tydliggora
inriktning och inom vilka ramar verksamheten ska bedrivas.

Rekommendation:

e Landstingen bor utveckla ”dgardirektiv” for egenregiverksamheten i
vardvalet, for att fortydliga uppdrag och forutsattningar nar det galler till
exempel ekonomiska resultatkrav, ansvar for lokalisering/sistahandsansvar
med mera.

3.8 Ovriga skillnader i forutsattningar mellan offentliga och
privata utforare

I vara moten med landstingens egenregiverksamheter har vi ocksa stallt fragor
kring deras uppfattning om skillnader i forutsattningar mellan landstingsdriven
och privatdriven primérvard, som paverkar mojligheten att konkurrera pa
likvardiga villkor. Bland fordelar for primérvarden i egenregi nimns att man &r en
stor organisation som har vissa stordriftsfordelar och att man ocksa ar en del av en
storre “koncern” (som i praktiken inte kan ga i konkurs). Samtidigt ar
primarvarden i egenregi begransad i sin affarsmassighet och kan inte konkurrera
med samma medel som privata aktorer, nagot som av manga
primarvardsforvaltningar upplevs som frustrerande. Nedan har vi listat
aterkommande skillnader mellan privata och offentliga utférare som landstingen
har lyft fram i intervjuerna.
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Primarvarden i egenregi har svart att fatta beslut om ny-
etablering/avveckling pa affarsmassiga grunder. Om en offentligt driven
vardcentral gar med forlust pa grund av minskade intdkter i en
konkurrenssituation dr det pa manga hall politiskt svart att lagga ned
verksamheten eller minska i Oppettider.

Primérvarden i egenregi har ett “arv” med sig in i vardvalet, exempelvis for
stora lokaler och/eller for stor personal. I och med vardvalet skapades nya
forutsattningar och landstingen behdver anpassa sig till en konkurrensutsatt
situation. Fran manga hall lyfter man fram att det tar lang tid att stdlla om
personal och lokaler, exempelvis eftersom primarvarden i egenregi ar
bundna till landstingets uppsagningsregler och hyreskontrakt. En privat
aktor som viéljer att starta en ny verksamhet inom vardval har daremot
mojlighet att starta fran noll och anpassa verksamhet och kapacitet till férut-
sattningarna.

Primarvarden i egenregi kdnner sig “bakbundna” av politiska forvantningar
och anser sig ha svart att driva verksamheten affarsmassigt. Exempelvis kan
politiken besluta att det ska byggas ny lokal for en vardcentral trots att
egenregin ser att det gar att fa lagre kostnader i andra lokaler. Egenregin
uppfattar detta som en konkurrensnackdel och kdnner att de inte sjdlva inte
fullt ut kan styra 6ver sina kostnader och darmed inte helt konkurrera med
privata utforare.

Primérvarden i egenregi deltar i storre utstrackning an privata utforare i
utvecklings- och samverkansgrupper inom varden, vars resultat bade
offentliga och privata utforare kan dra nytta av. Egenregin upplever att
privata utforare bjuds in till sddana utvecklingsuppdrag, men att de ofta
inte deltar eftersom de prioriterar att inte fa minskade intdkter genom
“bortfall i produktionen”.

Aven om egenregin upplever att de i manga fall drabbas av minskade
intdkter pa grund av att de leder utvecklingsarbetet i priméarvarden kan
detta ocksa vara en fordel da egenregin har ett informellt
informationsovertag. Egenregin dr narmare den specialiserade varden
liksom narmare beslutsfattarna i landstinget. Ofta sitter primarvardschefen
med i landstingets ledningsgrupp.

Egenregiverksamheten &r del av en stor landstingskoncern och har en
ekonomisk trygghet i ryggen. I praktiken kan inte den landstingdrivna
primarvarden ga i konkurs.

Priméarvarden i egenregi har oftast inga avkastningskrav. Det har daremot
privata utforare.
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¢ Den landstingsdrivna primarvéarden har dessutom en stor marknadsandel
och manga vardcentraler. Det ger mdjlighet att samverka om gemensamma
resurser pa ett sdtt som privata aktorer inte alltid har mégjlighet till.
Egenregins storlek ger &ven mdajlighet till ekonomisk “koncernutjdmning”.

3.9 Vardvalet och styrningen

3.9.1 Den politiska styrningen

Det ar ingen direkt hemlighet att vissa landsting varit mindre intresserade av
vardvalsmodeller och att det enbart dr den tvingande lagstiftningen som motiverat
inforandet. Det finns ocksa, atminstone delvis, ett ssamband mellan den bristande
politiska viljan och hur vardvalsmodellen har utformats. De stora skillnaderna kan
dock troligen inte forklaras med enbart skillnader i politisk ledning.

Nar det galler den politiska styrningen och vardvalet handlar vara iakttagelser
dock i hogre grad om hur langt styrningen har utvecklats och anpassats till
vardvalssystemet. I atskilliga av vara intervjuer har vi fatt en bild av att man i den
lopande styrningen inte fullt ut tagit till sig de forandrade forutsattningarna. Detta
galler inte bara den politiska ledningen utan i hog grad dven delar av lands-
tingsadministration och andra delar av hélso- och sjukvardssystemen. I
intervjuerna beskrivs fran flera hall till exempel hur primérvarden forvéantas vara
representerat i olika samverkansorgan och att férfragan da automatiskt stalls till
den landstingsdrivna primarvarden.

De ovan redovisade exemplen nar det galler ansvar for lokalisering
("sistahandsansvaret”) ligger oftast pa egenregin, mer eller mindre formellt.

Det dr var bedomning att landstingen i detta avseende star infor och/eller har
paborjat forandringar nar det galler styrningen. For styrningen av egenregin &r det
viktigt att formulera ndgon form av “adgardirektiv”, det vill sdga riktlinjer nar det
galler genomfdérande av de uppdrag som ingar i vardvalet, men ocksa avgransning
av vad som &r ett ansvar for egenregin respektive vad som &r ett ansvar for
landstinget kopplat till befolkningsansvaret for hilso- och sjukvard.

3.9.2 Styrning i tjanstemannaorganisationen

I de flesta landstingen har inforandet av vardval ocksa inneburit att man etablerat
en mer eller mindre tydlig bestallarfunktion for vardvalet (vardvalskansli etcetera.).
Detta har skett utifran ett behov av att tydliggora roller och ansvar i styrningen,
bland annat nar det galler att skilja pa ansvar att driva verksamhet respektive
ansvar for att beskriva uppdraget. Aven om bestillarfunktionens organisatoriska
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placering skiljer mellan landstingen, ser vi en utveckling mot en tydlig separering
mellan utforare och bestallare, avseende vardvalet.

Med den tydligare rollférdelning som detta innebar foljer ocksa att landstingen
finner nya former f6r de uppgifter dar egenregin av tradition tagit ett betydande
ansvar och foretratt landstinget, till exempel i kontakter med kommunerna.

De tydligare rollerna till trots ar det dock viktigt att landstinget i vissa avseenden
bevarar helhetsperspektivet. Det drviktigt att landstinget i sin bestéllarroll ocksa
kan dra nytta av utforarorganisationens kunskaper om verksamhetens verkliga
kostnader, i arbetet med att utveckla ersattningssystemen sa att de matchar upp-
dragen, (se avsnitt 3.2.2).

Som namnts i foregadende avsnitt, moter vi ocksa kommentarer i manga landsting
att vare sig tjanstemannaledning eller den politiska ledningen riktigt tagit till sig
den forandring i styrningen som vardvalet innebar. En forklaring som anges ar att
primarvarden dr en mindre del av landstingets verksamhet (och ibland dven ett
mindre problem). Om fokus i landstinget i forsta hand riktas mot sjukhusens
styrning och ekonomiska problem, kan det vara en forklaring till att man inte i
tillracklig utstrackning hunnit ta till sig och tanka igenom vardvalets konsekvenser
for landstingets styrmodell
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4 Slutsatser

Vardvalet ar en farsk reform som i flera avseenden andrar forutsattningar for
landstingens styrning och dven forandrar forutsattningarna for landstingens
egenregiverksambhet.

Vi har stor forstaelse for att landstingen inte i alla avseenden hunnit stélla om
styrning och verksamhet till dessa nya forutsattningar och vi har en stor respekt for
de utmaningar detta innebar. Vi ser ocksa att man kommit olika langt i detta arbete
och att det finns en vilja till gemensamt larande mellan landstingen, bland annat
genom samverkan i natverk.

I var rapport har vi forsokt ge en lagesbild utifran vart uppdrag. Vi har ocksa
formulerat nagra rekommendationer, nar det galler hur landstingen kan bli
tydligare nar det géller grunderna for att skapa lika villkor for alla utforare, i
enlighet med lagstiftningens intentioner.

4.1 Sammanfattande slutsatser

Det finns i samtliga landsting en tydlig ekonomisk redovisning for egenregin inom
vardvalet. Den tydligheten finns ocksa i den interna rapporteringen och
uppfoljningen inom landstingens egenregiverksamhet. Daremot saknas ofta denna
tydlighet i rapporteringen till den politiskt ansvariga nivan, det vill sdga det ar
svart att i arsredovisning respektive deldrsbokslut kunna lasa ut om egenregin
inom vardvalet gar runt ekonomiskt.

Bara i mindre &n hélften av landstingen berdknas egenregin, pa helheten, ga runt
ekonomiskt ar 2011. Stora underskott skulle kunna indikera att ersattningen inte ar
tillracklig for uppdraget. Om man till det lagger att den landstingsdrivna
verksamheten pa méanga hall inte bar med sig det ekonomiska resultatet in i nasta
verksamhetsar, kan detta aktualisera fragor om villkoren ar likvardiga for
egenregin och privata aktorer.

Naér det galler ansvar for det ekonomiska resultatet, dr det enbart undantagsvis som
egenregin bar med sig ett ekonomiskt resultat i form av intern balansrakning eller
balansposter. Ofta férekommer dnda i nagon form ansvar for att aterstilla
uppkomna underskott inom en tva-trearsperiod. Det forekommer i huvudsak inga
direkta ersattningar till egenregin, daremot kan en avskrivning av underkott inom
vardvalsverksamheten ses som en indirekt subventionering av landstingets egna
verksamhet

Landstingen har en tydlig redovisning pa vardcentralsniva, och fordelar ut saval
intékter som kostnader. Aven overheadkostnader och kostnader for
landstingsintern service fordelas ut. Samtliga landsting foljer upp det ekonomiska



36

resultatet per vardcentral och i de flesta landstingen har priméarvardsledningen en
god bild av det ekonomiska utfallet pa vardcentralsniva.

Nar det géller lokalkostnader tillampar landstingen olika former av
internhyressystem. Vardcentraler i egenregi drivs bade i landstingsdgda och externt
dgda lokaler och dven om lokalkostnaderna varierar har vi inte uppfattat att det
skulle handla om subventionerade lokalhyror. Inom nagra fa landsting finns en
intern utjamning av lokalkostnader mellan olika vardcentraler.

Det finns i landstingen en tydlig ambition att skapa likvérdiga villkor for egenregi
och privata aktdrer, men ingenstans har man narmare konkretiserat innebérden av
"likvardiga villkor".

Egenregin har i manga landsting ett mer eller mindre formaliserat ansvar for att
uppratthélla en geografisk struktur for vardvalet, som inte alltid ar forenligt med
vardvalets regelverk i ovrigt. Exempelvis forvantas man driva
vardcentraler/mottagningar som inte bar sig ekonomiskt. Hari finns en oklar
rollférdelning inom landstinget, som bor klaras ut.

Inférandet av vardval har i varierande grad inneburit kostnader for omstallning av
egenregin till nya forutsattningar och uppdrag. Endast i ndgot enstaka fall har vi
sett att landstinget i sarskild ordning givit bidrag till sadana omstallningsatgarder.

I merparten av landstingen saknas en tydlig “agarstrategi”, det vill sdga riktlinjer
for hur egenregin ska kunna leva upp till sina uppdrag, inom givna ekonomiska
ersattningar. Det kan till exempel avse om egenregin kan avsédga sig uppdrag som
inte gar runt ekonomiskt eller ddar man anser sig ha svart att bemanna uppdragen
med lakare etcetera.
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4.2 Rekommendationer

Utifran vad vi redovisat i denna rapport ser vi att landstingen skulle kunna
forbattra styrning och redovisning inom vardvalsmodellerna genom att:

¢ konkretisera innebdrden av likvardiga villkor for verksamhet i egen regi
respektive privata utfGrare inom vardvalet.

e utveckla "dgardirektiv” for egenregiverksamheten i vardvalet, for att
fortydliga uppdrag och forutsattningar nar det galler till exempel
ekonomiska resultatkrav, ansvar for lokalisering/sistahandsansvar med
mera.

e iarsredovisning och delarsbokslut inkludera uppgifter om det ekonomiska
resultatet for egenregiverksamheten i vardvalet.

e irapporteringen for egenregin i vardvalet tydligt visa resultatet per
vardcentral.

e Overvdga former for att egenregin ska bara med sig resultat mellan aren.
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5 Bilagor

51 Intervjuférteckning

Intervjuforteckningen innehaller personnamn och publiceras darfor inte i
webbversionen av denna underlagsrapport.
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