FRONT ADVOKATER

PM
Angaende: Juridisk bedémning, efterlevnad av budgetbeslut
Till: Bo Adel, KPMG AB ("KPMG”) (”Landstingsrevisorerna”)
Fran: Advokaterna Kaisa Adlercreutz och Christian Martinsson, Front
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1 UPPDRAG OCH BAKGRUND

1.1 Uppdrag

KPMG har gett Front Advokater i uppdrag att kvalitetssdkra de juridiska

bedémningarna i KPMG:s "Rapportutkast 170308” (”Rapportutkastet”).!

1.2 Rapportutkastet

1.3 Nedan aterges for var bedomning relevanta avsnitt i Rapportutkastet.

Sammanfattning

Pa uppdrag av de fortroendevalda revisorerna i landstinget Dalarna har vi granskat

landstingsstyrelsens efterlevnad av den budget fullmdktige faststdllt for 2016.

Vi har i var granskning funnit att hdlso- och sjukvdrden styrts efter en budget som ger 130 mkr

sdampre resultat dn den av fullmdktige faststdllda. Beslutet att styra efter en annan budget har sd vitt

! Front Advokater har ej granskat sakuppgifter/fakta. Front Advokater har utgatt fran
KPMG:s uppgifter i Rapportutkastet.
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vi kunnat finna inte protokollforts av landstingsstyrelsen och inte kommunicerats till

landstingsfullmdrktige.

Enligt Kommunallagen 6 kap 4§ 3p dligger det styrelsen sdrskilt att verkstilla fullmdktiges beslut.
Var slutsats dr att landstingsstyrelsen genom sitt agerande visat ohdrsamhet mot fullmdktiges

beslut.”

»Bakgrund

1 samband med granskningen av landstinget Dalarnas deldrsrapport uppmdrksammades en
diskrepans mellan den av fullmdktige faststillda budgeten for dr 2016 och den budget som
landstingsstyrelsen tilldelat sina verksamheter inom hdlso- och sjukvdrden. I var
granskningsrapport uttrycktes detta pd foljande sdtt ”Den faststillda budgeten for heldret 2016 dr
ett overskott pd 117 mkr. Den budget som lagts in i ekonomisystemet Raindance visar ett
underskott pd -21 mkr. Den budget som verksamheterna styrs mot dr darmed en annan budget dn
den fullmdktige faststdllt”. I deldrsrapporten redovisades avvikelserna i verksamhetsbilagen i

forhallande till den budget som lagts in i Raindance och inte till av fullmdktige antagen budget.

Genom att diskrepansen mellan anvisad budget och ddrefter anvind budget uppgdr till 137
miljoner kronor, vilket inte dr ett ovisentligt belopp, har revisorerna i sin risk- och

vdsentlighetsanalys bedomt att en granskning ska ske av landstingsstyrelsens budgetstyrning.

Granskningen och rapporten har riktats mot den del av budgetskillnaden som avser hdlso- och

sjukvdrden, 130 mkr.”

»Sakforhdllandena

Landstingsstyrelsen (LS) har i yttrande till revisorerna 2016-12-12 angdende rapport dver
granskning av deldrsrapport bekrdfiat att den budget som under 2016 anvdnts for styrning och
uppfolining pd verksamhetsniva hade en underfinansiering med 130 mkr. Sakforhdllandet dr
ddrmed klarlagt.”
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”Motiv

”Det motiv som LS dberopat i sitt yttrande dr att LS velat ge hilso- och sjukvdrden en budget pd
verksambhetsnivd som ansdgs vara relevant i forhdllande till fattade beslut. LS anser att de dubbla
budgetarna gett en transparant redogorelse for en ingdende obalans och tydliggjort dterstiende

sparbeting under pagdende budgetdr.”

»Landstingsstyrelsens beslut och dtgdrder under 2016

LS fattade 2016-02-15 beslut om budget for sina verksamheter inkl hdlso- och sjukvdrden.
Budgetbeslutet foljde landstingsfullmdktiges beslut fran november 2015. Ndgon utékning av hdlso-
och sjukvdrdens ram gjordes inte. I handlingarna till beslutet skrivs att budgeten forutsdtter att

sparpaket genomfors med positiva ekonomiska effekter motsvarande ca 370 mkr under 2016.

1 handlingarna till beslutet skrivs ocksd att ”’Handlingsplanens genomforande kommer att foljas

upp pa budgetberedningens och landstingsstyrelsens mdnadsavstdmningar”.

Vaira kommentarer

1 den budget LS faststdllde hade sdledes beaktats beslutade spardtgdrder. Ndgot krav pad ytterligare

besparingar for att uppnd budgeten framgdr inte av handlingarna till beslutet.

Ny det giller uppfolining av mdnadsavstdmningar konstaterar vi att LS sammantridde 11 april

och 30 maj. Ndgon uppfoljning av mdnadsavstimningar dterfinns inte i protokollen.

Direfter sammantrddde LS den 12 september och behandlade da deldrsbokslutet per 30 juni. Ddr
redovisas i huvuddokumentet en budgetavvikelse for hdilso- och sjukvdrden i forhdllande till
Sfullmdktiges budget. I bilaga redovisas avstamning mot den 130 mkr sdémre budgeten for hélso- och

sjukvdrden, uppdelad pad divisioner. Ndgon forklaring till de olika budgetarna ges inte.

Fran LS sammantrdde 7 november finns inte ndgon uppfoljning av mdnadsavstimning i

protokollet.
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Budgetberedningen sammantridde den 29 mars, 29 augusti och 24 oktober. Inte i ndgot protokoll

dterfinns ndgon uppfolining av mdnadsavstimningar.

Sammanfattningsvis har vi inte i LS protokoll dterfunnit ndgot beslut om att styra hdlso- och
sjukvdrden utifran en annan budget dn den av fullmdktige beslutade. Vi har heller inte dterfunnit
ndgra beslut om ytterligare spardtgdrder. Vidare har vi inte i ndgot protokoll for LS eller

budgetberedningen dterfunnit ndgon mdnatlig avstdmning av utfall mot budget.

Anda bekriftar LS i svar till revisorerna att en annan budget in fullmdktiges anvints gentemot
verksamheterna. Vem som fattat beslutet att styra utifrdn denna andra budget och ndr beslutet togs

har vi inte kunnat utrona, trots upprepade forfragningar.

Utifran de protokoll vi ldst kan vi inte se hur ndgon utanfor en tringre krets skulle ha kunnat forstd

att dubbla budgetar anvints.”

»Budgeten som styrmedel under 2016

LS uppger i sitt yttrande till revisorerna att all uppfoljning under dret skett mot fullmdktiges
budget.

Styrningen i verksamheterna har skett utifrdn en annan budget och den budgeten har lagts in i
ekonomisystemet i januari 2016, enligt vad vi kunnat utrona. Den budgeten dr 130 mkr samre dn
den av fullmdktige beslutade och dr inlagd pd konto/ kontogruppsniva och pd de resultatenheter

som anvdnds pd olika nivder.

Spardtgdrder har inte vidtagits utover det sparpaket som fullmdktiges budget byggde pd. Inga

ytterligare spardtgdrder har heller lagts in i ekonomisystemet.

Den sdmre budgeten hade sdledes lagts in i ekonomisystemet vid tidpunkten for LS budgetbesiut

och dndrades inte av det beslutet.”
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Kommunalrittsligt perspektiv

Det dr fullmdktige som faststiller budget med stod av kommunallagens (KL) 8 kap, 8 §. I samma
kapitel 6-7 § anges att det dr styrelsen som upprittar forslag till budget.

Vad géller fragan om det brustit i beredningen av budgeten har vi inte haft majlighet att inom
ramen for denna granskning analysera detaljerna bakom budgeten. Enligt KL ska budgeten
faststillas senast { november dret innan budgetdret. Den budget som hdlso- och sjukvdirden styrt
efter lades in i januari 2016, sdledes relativt kort tid efter det att fullmdktige fattade sitt
budgetbeslut 23-24 november 2015. Vid samma fullmdktigemdte beslutades om ett antal
spardtgdrder. Kunskapen om den ekonomiska verkligheten for 2016 torde ha funnits dven i
november 2015. Det fanns da en officiell deldrsrapport framme med prognoser for heldret 2015. T
den anstrangda ekonomi landstinget levt i mdnga dr borde manatliga resultatuppfoljningar till och
med november 2015 ge samma bild av ekonomin som den man ansdg sig ha i januari 2016. Det
har inte for oss uppgivits att ndgonting hdnt daremellan, inom eller utanfor landstinget, som

paverkat ekonomin.

Det finns inte ndgonting i underlagen till fullmdktiges budgetbeslut som visar att ett realistiskt
sparbeting ger ett 137 mkr simre resultat dn det resultat fullmdktige beslutade om, pd

landstingsstyrelsens forslag.

En forklaring till skillnad i syn pad realistiskt utfall mellan november 2015 och januari 2016 skulle
kunna vara en felrikning. En annan skulle kunna vara att man i november 2015 inte fullt ut

kunnat rikna igenom mdjliga effekter av sparforslag.

Om forhallandet skulle vara sd att fullmdktiges budget var realistisk i november 2015 men inte i
februari 2016 anser vi att LS omedelbart borde ha kommunicerat differensen pd 130 mkr till
Sfullmdktige. Enligt KL 6 kap 4§ 3p dligger det styrelsen sdrskilt att verkstdlla fullmdktiges beslut.
Budgeten dr ett sidant beslut. Det dr enligt vir bedomning inte forenligt med fullmdktiges
budgetbeslut att faststilla en budget som dr 130 mkr simre for hilso- och sjukvdrden, vars politiska

ansvar ligger hos landstingsstyrelsen.”
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YRevisionella bedomningar

Enligt KL 6 kap 4 § 3p dligger det styrelsen sdrskilt att verkstdlla fullmdktiges beslut. S har inte
skett vad gdller av fullmdktige beslutad budget for 2016. Styrelsen har styrt hilso- och sjukvdrden
utifran en annan budget, som ger ett 130 mkr sdmre resultat. Beslutet har inte understilits

Sfullmdktige for provning.

De fortroendevalda revisorernas uppdrag dr att pd fullmdktiges uppdrag granska ansvarstagandet

hos ledamdterna i styrelser och ndmnder.

Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, lfter i skriften God revisionssed i kommunal
verksambhet fran 2014 fram dtta olika grunder fOr revisorerna att rikta anmdrkning eller avstyrka
ansvarsfrihet. En av de grunderna dr "’Bristande mdluppfyllelse, ohdrsamhet till mal och riktlinjer
fastlagda av fullmdktige eller i foreskrifter”. Som exempel ndmns "inte vidta adekvata och

tillrickligt effektiva drgdrder for att t ex folja budgetramen...”.

Det dr var bedomning att landstingsstyrelsen genom sitt agerande rorande budgeten for 2016, och

oavsett motiv, visat ohdrsamhet mot fullmdktiges beslut.”

GALLANDE RATT

Kommunallagen (1991:900) (”KL”’)

Fullmiktige och landstingsstyrelsen; uppgifter m.m.

Fullméktige dr den beslutande férsamlingen 1 varje landsting (3 kap. 1 § KL). Enligt 3
kap. 2 § KL dligger det fullméktige att tillsdtta en landstingsstyrelse (hddanefter
"landstingsstyrelse” eller ”styrelse”). Utdver landstingsstyrelsen har fullmaktige
mojlighet att tillsdtta de 6vriga nimnder som behovs for att fullgdra landstingets

uppgifter. Sedan KL inférdes har landstingen en stor frihet att organisera sin verksamhet
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pa det sitt som anses mest lampligt.?

Enligt 3 kap. 9 § KL har fullméktige exklusiv beslutanderitt i vissa drenden, bland annat
avseende mal och riktlinjer for verksamheten, budget samt ansvarsfrihet. Grundtanken
inom kommunalrétten dr att samma befogenheter inte ska utdvas av bade fullméktige
och namnder. Namnderna ansvarar for forvaltning och verkstéllighet medan fullméktige

utdvar beslutanderétten.’

Av 3 kap. 14 § KL foljer att namnderna har att bereda fullmédktiges drenden och
ansvarar fOr att fullméktiges beslut verkstalls. I detta ansvar ligger att lojalt verkstélla de
beslut som fullméktige fattat.

Nast efter fullmaktige har styrelsen den starkaste stdllningen i den kommunala
organisationen. Landstingsstyrelsens huvuduppgifter framgér av 6 kap. 1-4 §§ KL. Det
aligger landstingsstyrelsen bland annat att leda och samordna forvaltningen, att ha
uppsikt 6ver Ovriga nimnders verksamhet samt att ha uppsikt 6ver de landstingsdgda
bolagen. Vidare framgar av 6 kap. 4 § KL att det aligger styrelsen sdrskilt att bereda eller
yttra sig i arenden som ska handldaggas av fullmdktige med de begransningar som
framgar av 5 kap. 29-32 §§ KL, att ha hand om den ekonomiska forvaltningen, att
verkstélla fullmaktiges beslut (p.3), och 1 6vrigt fullgéra de uppdrag som fullmaktige har
lamnat Over till styrelsen. I 6 kap. 4 § KL stadgas sdledes att styrelsen normalt ar

obligatorisk beredningsinstans enligt 5 kap. 28 § KL.

I 6 kap. 7 § KL anges att en nimnd inom sitt omrade ska se till att verksamheten bedrivs
1 enlighet med de mal och riktlinjer som fullméktige har bestimt samt de foreskrifter
som géller for verksamheten. Ndmnden ska ocksa se till att den interna kontrollen ar

tillracklig samt att verksamheten bedrivs pa ett i ovrigt tillfredsstallande sétt.*

2 Dalman m fl.; Kommunallagen — med kommentarer och praxis, SKL. Kommentus Media, femte upplagan
(2011), s. 198-199.

3 Dalman m.fl., s. 190.

4 Observera dven att KL uttryckligen anger att den interna kontrollen utgor ett av ansvarsomradena for
en namnd. Detta dr ett stadgande som &r av stor vikt ur revisionell synpunkt. Ibland férekommer
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2.7 Formellt finns enligt KL ingen begransning av nimndens ansvar for den interna
kontrollen. Alla eventuella brister i den interna kontrollen 4r nimndens ansvar.
Namndens mest grundldggande utgdngspunkt handlar om att sdkerstélla att det uppdrag
och de mél som ndmnden fatt fran landstingsfullmaktige uppnas och att verksamheten
bedrivs pa ett &ndamalsenligt sdtt. Den interna kontrollen syftar till att hantera risker
som kan medfora att nimndens mal inte uppnas eller som férhindrar eller forsvérar en

dndamalsenlig verksamhet.

2.8 Vad som ovan anforts innebar att den interna kontrollen &r starkt férbunden med
ndmndens grundldggande uppdrag, det vill sdga att i rimlig grad sékerstdlla en
dndamalsenlig verksamhet och att verksamhetens mal kan uppnas. Darfér bor den

interna kontrollen ses som en del av verksamhetsstyrningen.

Om den kommunala budgeten och budgetprocessen

2.9 Enligt 8 kap. 1 § ska kommuner och landsting ska ha en god ekonomisk hushallning 1
sin verksamhet och i sddan verksamhet som bedrivs genom andra juridiska personer.
Fullméktige ska besluta om riktlinjer for god ekonomisk hushéllning fé6r kommunen

eller landstinget.

2.10 Av 8 kap. 4 § KL framgar att kommuner och landsting varje ar ska uppratta en budget
for nasta kalenderar (budgetar). Budgeten ska upprattas sa att intdkterna dverstiger

kostnaderna.

2.11 Vidare framgér av 8 kap. 5 § att budgeten ska innehdlla en plan for verksamheten och
ekonomin under budgetaret. Av nyss ndmnda bestdimmelse framgar dven att budgeten

ocksa ska innehdlla en plan fér ekonomin fOr en period av tre ar.

missuppfattningen att revisorerna ansvarar for den interna kontrollen, men sa dr alltsd inte fallet.
Déremot granskar och bedomer revisorerna ndmndernas interna kontroll ur ett risk — och
vasentligthetsperspektiv.
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Av 8 kap. 5 § andra stycket KL framgar dven att for verksamheten ska anges mal och
riktlinjer som ar av betydelse for en god ekonomisk hushallning. Det anges vidare att for
ekonomin ska anges finansiella mal som dr av betydelse for en god ekonomisk
hushéllning. Vad géller mal och riktlinjer anges i forarbetena att det ar viktigt att de
uttrycker realism och handlingsberedskap samt att de kontinuerligt utvarderas och
omprovas (se prop. 2003/04:105 s. 11 f.) Det har inte beddmts meningsfullt att ndrmare
reglera omfattning och innehdll i mal och riktlinjer och inte heller vilka omrdden av den
kommunala verksamheten som ska omfattas. Kommuner och landsting maste for att
kunna styra verksamheten sdkerstdlla processer av betydelse for forutsattningarna att

bedriva dessa kostnadseffektivt och &ndamalsenligt.

Betrédffande budgetprocessen framgér av 8 kap. 6 § KL att huvudregeln &r att forslag till
budget ska uppréttas av styrelsen fore oktober manads utgang. Av 8 kap. 7 § KL framgar
att styrelsen bestimmer ndr 6vriga ndmnder senast ska 1dmna in sina sdrskilda
budgetforslag till styrelsen, och av 8 kap. 8 § KL framgar att huvudregeln ar att budgeten
faststdlls av fullméktige fore november mdnads utgdng. Undantag frdn nyss namnda
bestimmelse aterfinns 1 8 kap. 9 § KL av vilket det framgar att budgeten, med undantag
for bl.a. skattesatsen, kan faststdllas senare, dock fore utgangen av december méanad, om

det finns sarskilda skal for det.

BEDOMNING

Enligt KPMG har landstingsstyrelsen i Landstinget Dalarna ansvarat for driften av
landstingets hélso- och sjukvard under 2016. Under 2016 har det saledes inte funnits
ndgon sdrskilt inrdttad hdlso- och sjukvardsndmnd med ansvar for driften av hélso- och
sjukvarden i landstinget. En sddan hélso- och sjukvardsndmnd har dock inrattats fran

och med den 1 januari 2017.

Enligt 3 kap. 9 § KL har landstingsfullméktige exklusiv beslutanderatt 1 vissa drenden,
bland annat avseende mal och riktlinjer for verksamheten och budget. Av 8 kap. 4 § KL

framgar att kommuner och landsting varje ar ska uppratta en budget for nasta
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kalenderar (budgetar). Budgeten ska upprattas sa att intdkterna dverstiger kostnaderna.

Betréffande budgetprocessen framgér av 8 kap. 6 § KL att forslag till budget ska
upprattas av styrelsen fore oktober manads utgdng och av 8 kap. 8 § KLL framgar att

huvudregeln ar att budgeten faststélls av fullmaktige fore november manads utgang.

Av Rapportutkastet framgar att Landstingsfullméktige 1 Landstinget Dalarna beslutade
om landstingets budget den 23-24 november 2015. Budgeten for ar 2016 faststélldes till
ett Overskott pd 117 milj kr.

Av 3 kap. 14 § KL foljer att nimnderna har att bereda fullméktiges drenden och
ansvarar for att fullméaktiges beslut verkstalls. I detta ansvar ligger att lojalt verkstélla de
beslut som fullméktige fattat. Enligt 6 kap. 4 § KL framgar att det dligger styrelsen
sérskilt att bland annat ha hand om den ekonomiska férvaltningen (p.2) och att
verkstélla fullmaktiges beslut (p.3). Av 6 kap. 7 § KL foljer vidare att en nimnd inom
sitt omrade ska se till att verksamheten bedrivs i enlighet med de mal och riktlinjer som
fullméktige har bestdmt samt de foreskrifter som géller for verksamheten. Namnderna
ska ocksa se till att den interna kontrollen ar tillrdcklig samt att verksamheten bedrivs pa

ett i Ovrigt tillfredsstdllande satt.

Den 15 februari 2016 fattade landstingsstyrelsen beslut om budget for sina verksamheter
inklusive halso- och sjukvarden. Budgetbeslutet var i enlighet med

landstingsfullmaktiges beslut den 23-24 november 2015.

Av Rapportutkastet framgar att KPMG, vid granskningen av Landstinget i Dalarnas
delarsrapport, uppmarksammade en diskrepans mellan den av fullmaktige faststdllda
budgeten for 2016 och den budget som landstingsstyrelsen rent faktiskt tilldelat sina
verksamheter inom hélso- och sjukvarden. Landstingsstyrelsen har i yttrande till
revisorerna bekréftat att den budget som under 2016 anvénts for styrning och
uppfoljning pé verksamhetsniva haft en underfinansiering med 130 milj kr. I samma
yttrande har landstingsstyrelsen angett att landstingsstyrelsen velat ge hilso- och

sjukvarden en budget pa verksamhetsniva som ansdgs vara relevant i forhéllande till
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fattade beslut. I Rapportutkastet konstaterar KPMG att styrningen i landstingsstyrelsens
verksamheter har skett utifrdn en annan budget som &dr 130 milj kr "sdmre” 4n den av
fullméktige beslutade. Denna budget har lagts in i ekonomisystemet i januari 2016 pa

konto/kontogruppsniva och pa de resultatenheter som anvénds pa olika nivaer.

Utifrdn ovan redovisade konstateranden i Rapportutkastet ar det enligt var bedomning
tydligt att landstingsstyrelsen, genom att styra verksamheterna utifrdn en annan budget
dn den som beslutats av fullméktige, inte har fullgjort sitt ansvar att verkstalla
fullméktiges beslut 1 enlighet med 3 kap. 14 och 6 kap. 4 p.3 §§ KL.

Samtidigt innebdr det ovan anforda att landstingsstyrelsen inte har sett till att
verksamheten bedrivits 1 enlighet med de mal och riktlinjer som fullméktige har bestamt
(6 kap. 7 § KL). Som framgar av Rapportutkastet synes landstingsstyrelsen heller inte pa
ndgot satt ha vidtagit nagra atgarder for att folja den budget som beslutats av fullmaktige
eller redovisat sin situation till fullméktige. Det dr endast fullméktige som kan dndra i

fullméktiges budgetbeslut.

Sammantaget innebar var bedomning att vi dven instimmer i KPMG:s revisionella

bedémningar.
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