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Kapitel 1. Anpassning i landstingssektorn

Det ekonomiska laget i landstingen har under ett flertal ar varit bekymmer-
samt. Till foljd av ett kraftigt forsamrat statsfinansiellt 1&ge i bérjan av 1990-
talet har stora krav stallts pa landstingen att anpassa verksamhet och kostna-
der till nya forutsattningar. Dessutom sker en medicinskteknisk utveckling i
form av ny apparatur, nya lakemedel och nya behandlingsformer som i flera
fall kraver 6kade resurser. Samtidigt finns tecken pa att valfarden ar hotad ef-
tersom ohélsan breder ut sig och vantetider pa behandlingar sanker livskvali-
teten. Det kravs av landstingen att pa nagot satt hantera denna svarlosta ekva-
tion med forsamrad ekonomi och krav pa verksamhet. De maste anpassa sig.
Hur denna anpassning sker och vilka problem som ar forknippade med sadan
anpassning ar viktiga fragor som belyses i denna rapport.

Férsamrad ekonomi och 6kade krav pa verksamhet

De stora ekonomiska problemen i landstingssektorn uppkom i bérjan av 1990-
talet. Tidpunkten for de ekonomiska problemen sammanfoll med statens be-
svarliga ekonomiska situation. Mellan aren 1991 och 1993 var Sverige i en djup
lagkonjunktur. BNP minskade med cirka fem procent (SCB 2002) — en ekono-
misk utveckling som saknar motstycke i Sveriges ekonomiska historia pa 1900-
talet. Den ekonomiska krisen medférde att statsbidragen till kommunerna och
landstingen foll kraftigt. Ar 1993 minskades bidragen till den kommunala sek-
torn med 7,5 miljarder och darefter 1ag de kvar pa den nivan fram till 1996 (se
exempelvis SOU 2001:76 och Bengtsson 1999).

Den uppkomna situationen kravde kostnadsanpassningar och darfér genom-
forde landstingen och dven kommunerna personalnedskarningar. Detta med-
forde tydligt forandrade arbetsvillkor for den kvarvarande personalen. Samti-
digt som landstingen tillsammans med kommunerna minskade antalet an-
stallda med 130 000 personer 6kade namligen Sveriges befolkning med 230
000. Det medforde att antalet invanare per kommunalanstélld 6kade fran 7,5
ar 1990 till cirka 8,8 ar 1997 (Sverenius 1999). Foljaktligen fick manga av de an-
stallda mer att gora pa jobbet.

Det finns olika uppfattningar om huruvida kommuner och landsting varit
skickliga pa att anpassa sig till de krav som stéllts. En jamforelse mellan
svenska och finlandska kommuner (Stahlberg 1999) tyder pa att man i Finland
bedrivit en betydligt hardare anpassningspolitik an i Sverige. | synnerhet pa
det personalpolitiska omradet har skillnaderna varit betydande. Samtidigt
visade jamforelsen att konsekvenserna av de ekonomiska besparingarna har



betraktats som besvarligare i Sverige. En tolkning av studien ar att en mindre
omfattande ekonomisk anpassning i Sverige givit allvarligare konsekvenser
for verksamheterna 4n en mer omfattande ekonomisk anpassning i Finland.
Det skulle innebara att vi i Sverige ar samre pa anpassning an de ar i Finland.

Trots att landstingen uppenbarligen vidtog och fortfarande vidtar atgarder har
anpassning till de tillgangliga resurserna inte gjorts fullt ut. Sektorn i sin hel-
het har inte lyckats anpassa kostnaderna till intékterna. Spridningen inom sek-
torn ar emellertid stor. Sex landsting redovisade ar 2000 positiva resultat me-
dan en klar majoritet gick med underskott (Landstingsforbundet 2001a). Bland
dem varierade underskotten fran tre kronor per medborgare till drygt tusen
kronor per medborgare. Alla landsting utom tva hade negativ soliditet (se
SOU 2001:76). Landstingsforbundets (2001b) bedbtmning ar att halften av
landstingen kommer att redovisa overskott i boksluten for ar 2001. De foljande
tre aren kommer landstingssektorn att vara underfinansierad med néra 500
miljoner kronor per ar. Enligt Landstingsférbundets kalkyler kommer stora
skillnader aven att upptrada mellan landstingen fortsattningsvis.

| nagra landsting maste alltsa den ekonomiska anpassningen fortsatta. Samti-
digt 6kar behoven av offentlig service i landet. Enligt det sa kallade valfards-
bokslutet for 1990-talet (SOU 2001:79) har den ekonomiska krisen medfért
mindre gynnsam valfardsutveckling.

”Ur ett dvergripande perspektiv ar det uppenbart att det finns ett sam-
band mellan 1990-talets ekonomiska kris och valfardsutvecklingen.” (SOU
2001:79, sidan 152)

Det finns inget bevisat orsakssamband mellan nedskarningarna i just lands-
tingssektorn och en forsamrad valfard, men sannolikt &r de en bidragande or-
sak till utvecklingen. Landstingen ar viktiga valfardsskapare och den verk-
samhet de tillhandahaller kan vara avgorande for manniskors valbefinnande
och till och med deras 6verlevnad. Valfardsbokslutet pekar pa okad oféard
inom flera omraden. Nagra exempel ar minskad sysselsattning och resursut-
tunning inom offentlig service. Andra indikationer pa ofard ar att andelen av
befolkningen som har langvarig sjukdom eller psykisk ohélsa har okat. Val-
fardsbokslutet ar emellertid inte entydigt, utan visar aven pa okad valfard.
Livslangden har 6kat och spadbarnsdédligheten har minskat. En rimlig Le-
domning ar anda att forsoken till ekonomisk anpassning i landstingen har bi-
dragit till forsamrad verksamhet, vilket paverkat valfarden. Utvecklingen ar
en indikation pa att landstingen vid sidan av den ekonomiska anpassningen
aven stalls infor krav att anpassa sin verksamhet for mota den 6kade ofarden.



Resonemangets slutsats ar att landstingssektorn maste férena kraven pa att ha
ekonomi i balans och att vanda ofardstrenden. Foreliggande rapport handlar
om landstingens anpassning till de svarforenliga kraven och inte minst om
vilka hinder som finns mot denna anpassning.

Bade strangare och mildare krav pa ekonomisk anpassning

Landstingen &r lokala offentliga organisationer som enligt Sveriges grundlagar
skall vara sjalvbestammande. Landstingen omfattas av den sa kallade kom-
munala sjalvstyrelsen. Kommunernas och landstingens méjlighet till sjalvsty-
relse har dock ifragasatts (se Strandberg 1995 och 1998). | praktiken &r de i hog
grad statsbundna. Av den anledningen ar det ingen Overraskning att det finns
tydlig koppling mellan statsfinanserna och landstingens ekonomiska utveck-
ling.

Statens benagenhet att forandra villkoren fér kommuner och landsting har be-
gransat handlingsutrymmet. Ett exempel ar att staten flera ganger forhindrat
landstingen fran att kompensera bidragsbortfall med skattehojningar. Under
en period i bérjan av 1990-talet var skattehdjningar enlig lag forbjudet. Under
1994 gick de landsting som hojde skatten miste om en sarskild ekonomisk
kompensation. Aren 1997 till 1999 inférdes sanktioner mot skattehdjande
landsting genom att de gick miste om statsbidrag (se SOU 2001:76). De statliga
atgarderna har haft en aterhallande effekt pa landstingens skattehojningar och
innebar minskade mojligheter for landstingen att kompensera sig pa intaktssi-
dan for lagre statsbidrag.

Ett annat exempel pad inskrankt handlingsutrymme ar inférandet av ny lag-
stiftning pa det ekonomiska omradet, vilket begransar landstingens majlighet
att over langre tidsperioder anpassa verksamhetens kostnader till tillgangliga
intakter. Inférandet av ett balanskrav for kommunernas och landstingens eko-
nomier medforde att kommunerna fran och med ar 2000 enligt lag inte langre
far redovisa underskott. Varje enskilt ar skall intakterna dverstiga kostnader-
na. Staten mildrade emellertid balanskravet tamligen omgaende. Genom re-
dovisningsmassiga forandringar exkluderades betydande pensionskostnader
fran resultatrakningen. Balanskravet blev darigenom inte sa strangt som det
fran borjan verkade. Dessutom ges i lagstiftningen utrymme for underskott
under forutsattning att det kompenseras av motsvarande 6verskott inom tva
ar.

Det finns fler exempel pa att staten staller harda krav pa anpassning och i ett
senare skede lattar pa kraven. FoOréandringen av det statliga



utjamningssystemet kring 1995 innebar stora intéktsbortfall for vissa
kommuner och landsting. Det medftrde att staten reserverade ett anslag for
att under en 6vergangsperiod bistda kommuner och landsting i anpassningen
till det nya utjamningssystemet (proposition 1994/95:150). Nar kommuner
visade sig ha dvermaktiga ataganden inom boendet, tillsattes den sa kallade
Bostadsdelegationen med uppdrag att fordela extra bidrag (proposition
1997/98:119). Mot slutet av 1990-talet tillsattes Kommundelegationen vars
uppgift var att utreda ekonomiskt stod till kommuner och landsting med
problem orsakade av strukturella faktorer (se SOU 2001:76). Dartill kommer
att  landsting med snabb  befolkningsminskning kan beviljas
omstallningsbidrag (se SOU 2000:127). Bidraget ar tillfalligt och utbetalas
under aren 2001 och 2002 (se SOU 2001:76). Staten tycks allts& vidta atgarder
nar de anser att kraven pa landstingen att anpassa sig blir for harda.

Ytterligare ett exempel pa statlig inblandning — som i synnerhet irriterat bor-
gerligt styrda landsting — &r den lag som férhindrar att landsting saljer akut-
sjukhus till privata entreprendrer. Landsting som haft for avsikt att — enligt
deras egen mening - skapa forutsattning for okad mangfald och effektivitet
genom att salja akutsjukhus har sedan ar 2000 inte langre den mojligheten (se
SFS 2000:1440).

Det finns fler exempel pa statligt initierade forandringar av de ekonomiska
spelreglerna, men for en mer detaljerad beskrivning av sadana forandringar
hanvisas till Bengtsson (1999). | 6vrigt 4gnas i den har rapporten inget utrym-
me at huruvida det ar staten som ar orsak till landstingens ekonomiska hbe-
kymmer eller inte. Man kan emellertid ana att aterkommande forandringar i
spelreglerna knappast underlattat landstingens arbete med att anpassa sig till
lagre intakter och 6kade krav pa verksamhet.

Landsting ar inte vilka organisationer som helst

Nar organisationer studeras ar det viktigt att ha god kdannedom om vilken typ
av organisationer det handlar om. Hur anpassningen i landstingen fungerar
bor analyseras i ljuset av att den typen av organisationer inte ar vilka organisa-
tioner som helst. Landstingen kan betraktas som Human Service Organizations
(HSO:s), vilket innebar att de arbetar med manniskor, vars véalbefinnande de
antas stodja (Hasenfeld 1983) och att det i sammanhanget finns nagon form av
civiliserad valfardspolitik (Johansson 2002). Denna typ av organisationer bru-
kar bland annat kdnnetecknas av att det vid sidan av den formella organisa-
tionen uppkommer en tydlig och inflytelserik informell organisation.



Kouzes och Mico (1979) har med utvecklingen av domaéanteorin skapat en
grundmodell for hur den informella organisationen ser ut. De menar att HSO:s
i praktiken bestar av tre domaner: den politiska doméanen, den administrativa
doménen och servicedoméanen. Den politiska doméanen bestar av de folkvalda
representanterna, den administrativa doménen bestar av den administrativa
ledningen och servicedoméanen omfattar de personer som ger klienterna eller
patienterna service. Vanligen finns det anstallda inom servicedoméanen som ar
véalutbildade och darfoér anser att de i praktiken bor styra serviceproduktionen.
De personer som tillhor de olika doméanerna styrs av olika normer och har dar-
for olika uppfattningar om vilka organisationens framgangskriterier ar. Kou-
zes och Micos domaénteori &r givetvis en forenkling av hur det i praktiken fun-
gerar i landsting. Hallin och Siverbo (2002) konstaterar i en teorioversikt att
det dven ar motiverat att forsoka identifiera subdoméaner som utvecklat en
egen karaktaristik eftersom deras uppgift och villkor skiljer sig fran uppgifter
och villkor i andra subdomaéner.

Mojligheterna for politiker och tjansteman i landstingen att fatta beslut om och
genomfdra anpassningsatgarder paverkas av den informella organisationen.
Eftersom personer som tillhdr de olika doménerna omfattas av olika normer
och véarderar framgang pa olika satt, uppkommer ofta oenighet kring vad som
ar lampliga atgarder. Som framgar av fortsattningen av rapporten ar denna
oenighet vid vissa sorters forandringar pafallande.

Vad menas med anpassning och hur viktigt ar det?

Ett centralt begrepp i rapporten ar anpassning. Det stélls olika former av krav
pa landstingen att anpassa sig till forandringar i omgivningen. Inom biologin
handlar anpassning om att individer ar lampade for sina levnadsférhallanden.
Individer som inte ar anpassade till de omgivande betingelserna forlorar over-
levnadsformagan. Begreppsmassigt ar det viktigt att skilja mellan anpassning
som ar en pagaende forandring for att battre svara upp mot omgivningens
krav, och att vara anpassad, som &ar anpassningens mal och ett idealt tillstand.
FOr en organisation innebar att vara anpassad att de krav som stélls pa organi-
sationen ar tillgodosedda. Av naturliga skal ar det darfoér i det narmaste ett
ouppnaeligt tillstand i malkomplexa offentliga organisationer.

Anpassning sker hela tiden i samhallet. Olika former av forandringar medfor
krav pa anpassning och det sker pa manga nivaer. Det framgar om man soker
pa ordet "anpassning” i GUNDA, Goéteborgs universitetsbiblioteks webbplats.
Da kan man lara sig att ett exempel pa en kand och omtalad anpassning ar den
sa kallade EG-anpassningen under borjan av 1990-talet som innebar att



svenska regler pa olika omraden forandrades sa att de 6verensstamde med de
regler som fanns i Europeiska Gemenskapen. Det var ett krav for att Sverige
skulle kunna bli accepterad som medlem. Ett annat omrade déar anpassning ar
vanligt ar redovisning. Exempelvis har den svenska kyrkan anpassat sin
redovisning till naringslivets. Liknande anpassning har gjorts i kommuner och
landsting. Men anpassning handlar inte enbart om organisatorisk anpassning.
Ibland stélls krav pa att enskilda personer skall anpassa sig. Det kan handla
om att missbrukare skall anpassa sig till samhallet, att kompetensen pa
arbetsmarknaden maste anpassas till industrins efterfragan eller att
invandrare skall anpassa sig till det svenska samhallet. Det kan aven handla
om att samhéllet maste anpassas till personers behov, vilket exempelvis sker
vid handikappanpassning.

Vilka effekter brist pa anpassning i de ovan beskrivna exemplen medfor be-
handlas inte i den har rapporten. Det finns dock skal att fundera 6éver vad som
hander nar landsting ger prov pa bristande anpassning. Enligt Rombach (1986)
ar anpassning nodvandigt for att offentliga organisationer skall behalla sin le-
gitimitet. Om kommuner och landsting inte anpassar sin verksamhet och sin
ekonomi till omgivningens krav kommer de att bli mindre legitima i omgiv-
ningens 6égon. Enligt Rombach innebéar det inte att organisationens existens ar
hotad, men det innebar sannolikt att landstinget eller kommunen utséatts for
nagon form av sanktioner. Sadana sanktioner kan vara legala, ekonomiska el-
ler sociala.

Beddmningen att bristande anpassning inte hotar 6verlevnaden tycks vara
korrekt nar det galler landstingssektorn. Aterkommande underskott och
negativ soliditet har inte medfort avveckling av landsting (det kan dock ha
vagts in nar landsting slagits samman till en region). Inte heller har bristande
foljsamhet till verksamhetsrelaterade krav — vilket exempelvis tagit sig uttryck
i vantetider for behandlingar — medfort att landstingens existens pa allvar
ifragasatts, aven om det naturligtvis hojts kritiska roster. Landstingen finns
kvar trots att de inte &r anpassade i det avseendet. Men att dverlevnaden inte
ar hotad vid bristande anpassning skall givetvis inte tolkas som att
anpassningsatgarder ar o6verflodiga. Langvarig oférmaga att anpassa
kostnader till intakter medfor att konsumtion foérflyttas fran framtid till samtid
och att kommande generationer belastas (se exempelvis Kotlikoff, 1992, for en
omfattande argumentation). Bristande verksamhetsmassig anpassning medfor
att landstingen inte tillhandahaller vard som &ar mojlig att tillhandahalla.
Angelagna behov tillgodoses inte.



Anpassning i landsting

Nodvandigheten av att hushalla med resurser i kombination med ny lagstift-
ning pa det ekonomiska omradet stéller krav pa landstingen att ha ekonomi i
balans. Lagstiftningen gor att ekonomin maste vara i balans. Ett annat konsta-
terande ar att landstingen — eftersom ofarden dkar i samhéllet och vardkoerna
for vissa behandlingar ar langa - bor forbattra verksamheten. Darmed stélls
dubbla och motstridiga krav pa anpassning i landstingen. Skillnaden mellan
den ekonomiska och verksamhetsmaéssiga anpassningen ar att det finns ett
tydligt och formellt krav pa att landstingen skall vara ekonomiskt anpassade
(alltsa na det ideala tillstdndet) medan sddana krav pa verksamhetsmassig an-
passning inte ar lika tydliga (A&ven om det forekommer i halso- och sjuk-
vardslagen och i Socialstyrelsens rekommendationer). Det kommer alltid att
finnas verksamhetsmassiga krav kvar att tillgodose inom hélso- och sjukvar-
den. Inte minst beror det pa att efterfragan pa landstingens verksamhet ar oe-
lastisk och att mojligheten for patienterna att vélja andra producenter, i prak-
tiken, ar kraftigt begransad (jamfor principiellt resonemang i Hirschman 1970).
Det ar darfor svarare att saga att landsting ar verksamhetsmaéssigt anpassade.
Det handlar snarare om att landsting i hogre grad bor anpassa sig till kraven
pa verksamhet.

FOr en organisation som tanker sig hantera de motstridiga kraven pa verk-
samhetsmassig och ekonomisk anpassning finns tre mojligheter. Den forsta ar
att 6ka intakterna i s& hog grad att de bade racker till att forbattra verksamhe-
ten och att tacka tidigare underskott. Denna mojlighet medfor tveklost offent-
lig expansion pa den privata konsumtionens bekostnad, och har som framgatt
ovan varit begransad under stora delar av 1990-talet. Den andra mojligheten
ar att forbattra verksamheten samtidigt som kostnaderna minskas och intak-
terna halls oférandrade. Det stéller krav pa rationaliseringar (Simon,
195771971, hade kallat det for effektivisering). Med rationalisering menas for-
andring av verksamheten som innebar att den till i stort sett oférandrad kvali-
tet och kvantitet tillhandahalls till en lagre kostnad (Rombach 1986). Den tred-
je tankbara mojligheten ar en kombination av de ovan beskrivna. Organisatio-
nen bade expanderar och rationaliserar.

FOr en organisation som valjer att enbart tillgodose kravet pa att vara ekono-
miskt anpassad blir handlingsalternativen fler. Det ar da aven mojligt att
minska kostnaderna genom att justera verksamhetens omfattning eller dess
kvalitet. Det kan ta sig uttryck i avvecklingar eller standardsankningar. Ett
annat satt att uttrycka saken ar att det handlar om att prioritera bort hela verk-
samheter eller delar inom verksamheter for att sénka kostnaderna.
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FOr en organisation dar satsning i forsta hand sker pa verksamhetsmassig
anpassning ar ett tdnkbart handlingsalternativ att helt enkelt 6ka utbudet av
halso- och sjukvard genom att medge 6kade kostnader. Verksamhetsmaéssig
anpassning sker genom att verksamheten tilldelas nya resurser for att forbattra
servicen. Om denna verksamhetsmassiga anpassning inte sammanfaller med
en intaktsdékning blir resultatet 0kad skuldsattning och svagare finansiell stall-
ning.

Syfte och forskningsfraga

Landsting ar malkomplexa organisationer vilket inte minst visar sig i de svar-
forenliga kraven pa ekonomisk och verksamhetsmaéssig anpassning. Det &ar en
utmaning for landstingen att vara ekonomiskt anpassade och samtidigt na en
hogre grad av verksamhetsmassig anpassning. Att det ar en stor utmaning in-
nebéar inte att det saknas anstrangningar inom landstingssektorn att hantera
situationen, men anstrangningarna har inte alltid varit tillrackliga for att fram-
gangsrikt nd en efterstravad situation. Av tidigare avsnitt har framgatt att
bade den ekonomiska och den verksamhetsmassiga anpassningen i lands-
tingssektorn kan problematiseras. | den har rapporten sker darfor kartlagg-
ning av hur anpassning ar tankt att astadkommas och vilka hinder som finns
mot den tankta anpassningen. Det 6verordnade syftet med féreliggande rap-
port ar dock att forklara utfallet av landstingens anpassning.

Tva kommentarer till syftet ar nodvandiga. For det forsta ar analysen av och
forklaringar till den ekonomiska anpassningen dverordnad den verksamhets-
massiga. Det beror bland annat pa att det inte varit praktiskt mojligt att ta
fram ett heltdckande datamaterial som belyser verksamhetsmassig anpassning
(se nedan). For det andra omfattar analysen i forsta hand landstingens halso-
och sjukvardsverksamhet.

Tillvagagangssatt

Avsikten med den har rapporten ar alltsa att forklara utfallet av landstingens
anpassning. Nar ambitionen &r att forklara nagonting stalls sarskilda
metodologiska krav avseende datainsamling och teorianknytning.
Forklaringarna i den har rapporten bygger pa tre fallstudier, jamforelser dem
emellan och en teoretisk modell kring anpassning. Eftersom forklaringar till
skillnad fran generaliseringar kraver stor oppenhet infor en mangfald av
forklaringsfaktorer ar det viktigt att begransa antalet landsting som studeras.
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Darfor har fallstudier genomférts i tre landsting: Landstinget Dalarna,
Landstinget Gavleborg och Landstinget Vastmanland.

De tre landstingen ar beldgna i mellersta Sverige. Dalarna och Gavleborg har
nara 280 000 invanare och Vastmanland nara 260 000. De har paverkats av be-
folkningsminskning under senare delen av 1990-talet, men minskningen har
varit mer pataglig i Dalarna och Gavleborg an i Vastmanland. Till ytan ar Da-
larna nastan fem ganger sa stort som Vastmanland och nastan dubbelt sa stort
som Gavleborg. | bade Gavleborg och Vastmanland finns en dominerande tat-
ort men inte i Dalarna. Det politiska styret har under lang tid i huvudsak do-
minerats av socialdemokrater. Respektive landsting beskrivs mer utforligt i
anslutning till de empiriska avsnitten.

Att studera mer an ett landsting skapar magjligheter att jamfora, det vill sdga
att bli medveten om likheter och skillnader. Processen att identifiera likheter
och skillnader underlattar fokuseringen pa vad som ar viktigt och kan darfor
betraktas som en genvdg till kunskap (Ragin 1987). Jamforelser gor det alltsa
enklare for forskaren att fokusera pa det som ar vasentligt (Atkinson och Ole-
son 1996). Forklaringar till varfor anpassningsanstrangningar far ett visst utfall
bor dock inte endast baseras pa fallstudier och jamforelser. De bor aven stéllas
mot en teoretisk modell kring anpassning. Studier som anvander teoretiska
modeller for att uppfylla sitt syfte brukar benamnas teoritillampande (Denk
2002). | praktiken handlar det om att ta hjalp av befintlig forskning for att upp-
fylla det formulerade syftet.

Det metodmassiga upplagget ar salunda att med empiriska studier, som om-
fattar jamférelser mellan tre landsting, och en teoretisk modell férklara utfallet
av landstingens anpassning. Det kan karaktariseras som en komparativ teori-
tillampad forklarande studie (Denk 2002). Nedan foljer en mer detaljerad re-
dogorelse for tillvagagangssattet.

Att kartlagga anpassning i praktiken

Innan nagonting forklaras ar det viktigt att kartlagga vad det ar som skall for-
klaras. Den utveckling som kannetecknar landstingssektorn och som beskri-
vits ovan ar alltfor generell och oprecis for att ligga till grund for férklaringar.
Det gar inte att utga fran en allmén forestallning om att ekonomin ar obalanse-
rad, finanserna svaga och verksamheten hart ansatt. Det maste ocksa slas fast
(eller vederlaggas). Det ar darfér nodvandigt att tydligt beskriva hur anpass-
ningen verkligen har fungerat i de tre landsting som studien omfattar. Detta
benamns i rapporten anpassning i praktiken.

12



Kartlaggningen av den ekonomiska anpassningen i praktiken bygger pa data
fran respektive landstings arsredovisningar fran aren 1990 till 2001. Langre
tillbaka an till ar 1990 gar inte analysen eftersom uppgifterna da ar svartill-
gangliga och jamforelser svara att gora. Fran arsredovisningarna hamtas upp-
gifter som visar hur de tre landstingen anpassat kostnaderna till intdkterna,
hur kostnadsutvecklingen varit, vilken foljsamhet som verksamheterna har till
budgeten och vilken finansiell styrka landstingen har. Det handlar alltsd om
hur val landstingen lyckats med den ekonomiska anpassningen.

Kartlaggningen av den verksamhetsméassiga anpassningen baseras pa datamate-
rial som hamtats fran landstingsforbundets webbplats
(www.If.se/hs/sjukvardsdatafokus.htm). Datamaterialet anvands som indika-
tion pa hur landstingens kapacitet och produktion har anpassats. Det skall
dock betonas att nagon fullstandig bild av den verksamhetsméssiga anpass-
ningen inte framtrader. Kapacitetsmatten som anvands ar vardplatser och an-
tal arsarbetare. De produktionsmatt som valts ar varddagar och vardtillfallen.
Dessutom presenteras data om vantetider for olika behandling for att ge en
inblick i landstingens eventuella underproduktion. De olika matten problema-
tiseras i anslutning till presentationen i kapitel 3.

Att kartlagga anpassningsideologi och anpassningsrestriktioner

Forklaringarna till anpassningen i praktiken baseras pa tva empiriska delar.
Den forsta delen ar vilka forestallningar som finns i respektive landsting om
hur anpassning bor ga till. Fragan ar vilka normativa idéer, bade provade och
oprovade, som finns kring anpassning. Dessa normativa idéer benamns i fort-
sattningen anpassningsideologi. Den andra delen ar vilka hinder som finns mot
anpassning. Forklaringar till hur anpassningen utfaller i praktiken kan finnas i
inomorganisatoriska hinder mot de atgarder som prévas eller foreslas. Sadana
hinder bendmns i fortsattningen anpassningsrestriktioner. Anpassning i prakti-
ken forklaras alltsa med hjalp av kartlaggning av radande anpassningsideolo-
gi och anpassningsrestriktioner i de tre landstingen. Uppfattningar om hur
anpassning bor ske stalls mot uppfattningar om vilka hinder det finns mot an-
passning. Fragan ar da hur man kartlagger anpassningsideologier och anpass-
ningsrestriktioner.

Utgangspunkten for kartlaggningen ar att anpassningen i varje landsting ar
starkt paverkad av de formella och informella spelregler som utvecklats under
aren (jamfor North 1990/1993). Av den anledningen &ar det nodvandigt att pa
nagot satt kartlagga hur dessa spelregler ser ut i landstingen. Ett satt att
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paborja en sadan kartlaggning ar att studera vilka utméarkande egenskaper
som finns i olika landsting. Olika utméarkande egenskaper kan forklara olika
satt att anpassa sig. De kan kopplas bade till anpassningsideologi och
anpassningsrestriktioner.

| den har studien har anlaggandet av ett historiskt perspektiv underlattat iden-
tifieringen av utmarkande egenskaper. Genom att inte endast utga fran en
ogonblicksbild utan aven fran viktiga handelser och férhallningssatt tidigare i
landstingens historia underlattas bedomningen av vilka utmarkande egenska-
per som ar viktiga och livskraftiga. Kartlaggning av historisk utveckling un-
derlattar kartlaggning av utmarkande egenskaper (North 1990/1993, Sahlin-
Andersson 1994 och Atkinson och Oleson 1996). | de fallstudier som genom-
fordes var det darfor ett centralt tema att dven forsoka skapa en inblick i det
forflutna i de tre landstingen.

Fallstudierna omfattade personliga djupintervjuer. | landstingen har tio inter-
vjuer med nyckelpersoner genomforts, varav fem var politiker och fem tjans-
teman. Totalt har alltsa 30 personer intervjuats. Exempel pa intervjuade perso-
ner ar landstingsrad, landstingsfullmaktiges ordférande, landstingsdirektorer,
ekonomidirektorer och forvaltningschefer.

Intervjuerna i respektive landsting genomfordes under tva dagar av tva inter-
vjuare. Sammantaget anvandes fem forskare for intervjuarbetet i de tre lands-
tingen. Vid majoriteten av intervjuerna hade de intervjuade avsatt gott om tid
for att besvara fragorna. Vanligen tog intervjuerna nara tva timmar men pa
grund av att nagra respondenter hade tidsbrist fick vissa intervjuer begransas
till en timme. Intervjuerna hade mestadels karaktaren av langa samtal dar in-
tervjuarna forsokte skapa en fortroendefull relation. Bedomningen &r att inter-
vjuerna kdnnetecknades av en god atmosfar och dppenhet. Samtliga intervjuer
har spelats in pa band och transkriberats.

Intervjuerna inleddes med en fraga dar respondenterna ombads beskriva
landstingets utveckling under den period de kunde Overblicka. Dérefter
ombads de resonera kring radande situation och om framtiden. Inspiratorer
till varfor intervjuerna inleddes pa detta satt ar Atkinson och Oleson (1996)
som anser att forskare maste borja med att observera, dokumentera, kartlagga
historien och beskriva radande situation. En bit in i intervjuerna stangdes
bandspelaren av. Respondenterna fick fylla i formular som handlade om vilka
egenskaper landstinget har och vilka egenskaper organisationen borde ha.
Formuléaren ligger till grund fér de spindeldiagram som presenteras i kapitel
3-5. Diagrammen kompletterar de beskrivningar av utméarkande egenskaper
som gors utifran de kvalitativa data som genereras i intervjuerna. Nar
bandspelaren kom pa igen stalldes fragor som harletts fran tidigare
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genomforda litteraturstudier och forskningsprojekt (se Brorstrém 1999,
Brorstrom och Siverbo 2001, Siverbo 2001, Brorstrom och Siverbo 2002,
Brorstrom  2002). Fragorna  handlade om  samarbetsbenagenhet,
protestbendgenhet, forandring, kontinuitet, réattvisa och anpassning.
Intervjumallen redovisas i sin helhet som bilaga.

Intervjustudierna (och de ekonomiska analyserna) lag till grund for delrappor-
ter om respektive landsting (Siverbo 2002a och 2002b och Brorstrom och Hal-
lin 2002). Varje delrapport har presenterats for foretradare for landstingen och
de har haft mgjlighet att kommentera innehallet och korrigera eventuella fak-
tamassiga felaktigheter.

Sammanfattningsvis baseras alltsa kartlaggningen av anpassningsideologi och
anpassningsrestriktioner i de tre landstingen pa intervjuer med ledande politi-
ker och tjansteman. Denna metod &r i sig en avgransning eftersom de berattel-
ser som intervjuerna utgor ar att betrakta som landstingsledningarnas ideologi
och uppfattningar om restriktioner. Det ar fullt tdnkbart att en annan bild av
anpassningen i landstingen hade framtratt om andra personer som ar verk-
samma i landstingen hade fatt komma till tals.

Att skapa en teoretisk modell kring anpassning

Det 6verordnade syftet med det teoretiska avsnittet ar att det skall hjélpa till
att forklara det empiriska materialet. Av den anledningen utvecklas i nasta
kapitel en teoretisk modell som underlattar forklaring av anpassning och brist
pa anpassning i offentliga organisationer. Modellen bygger i tamligen stor ut-
strackning pa institutionell teori. Eftersom det finns flera inriktningar inom
institutionell teori ar ett fortydligande nodvandigt. Fran nationalekonomin
kommer nyinstitutionell och neoinstitutionell teori; fran sociologin kommer
sociologisk institutionell teori (d4ven kallad nyinstitutionell organisationsteori);
och inom statsvetenskaplig forskning utvecklas statsvetenskaplig institutionell
teori. | det teoretiska avsnittet anvands sociologisk teori och bada typerna av
nationalekonomisk institutionell teori. Pa sa vis skapas en bred teoretisk mo-
dell som medger goda mdgjligheter till forklaringar.
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Kapitel 2. Anpassning eller sparbundenhet

Inom organisationer finns det bade forhallanden som medverkar till anpass-
ning och forhallanden som motverkar anpassning. | foreliggande kapitel be-
skrivs bade varfor anpassning ar nédvandigt och varfor det ibland inte kom-
mer till stand trots att det ar nédvandigt. Det visar sig namligen att man i or-
ganisationer som befinner sig i situationer dar anpassning férefaller vara nod-
vandigt, kan avsta fran forandring. Detta fenomen kan forklaras pa olika sétt.

Organisationer anpassar sig likt organismer

Enligt Darwins evolutionsteori dverlever de organismer som ar bast lampade
for sin omgivning. Organismer som inte ar anpassade till de omgivande lev-
nadsbetingelserna gar sa smaningom under. Exempelvis gick dinosaurierna
under enligt vissa teorier for att de inte var anpassade till det forandrade kli-
matet. Pa liknande satt kan man resonera kring organisationer. Organisationer
som ar anpassade till omgivningens krav overlever, dvriga 6verlever inte.
Synsattet pa organisationer som organismer har funnits i flera decennier. Det
innebar att organisationsteorin berikas med evolutionsteori som vanligen for-
knippas med biologi och sociobiologi (Nelson 1994, Nooteboom 2000). Denna
berikning forefaller ha gatt férhallandevis smidigt inom organisationsteorin
men enligt Hodgson (1991) finns det fortfarande betydande motstand mot
synsattet inom nationalekonomin och inom den disciplinen introducerades
anda det biologiska synsattet fér mer an tvahundra ar sedan.

Att likna organisationer vid organismer ar ett poangfullt satt att betrakta or-
ganisationer. Begreppet organism blir en metafor for organisation (jamfor
Morgan 1986). Synsattet innebar bland annat att organisationers omgivning
tilldelas en betydelsefull roll. En organisation kan inte langre betraktas som ett
slutet system vars utveckling endast paverkas av internt vidtagna atgarder.
Snarare ar organisationen en del av ett 6ppet system dar ett flertal organisa-
tioner paverkar varandra och maste anpassa sig till varandra. Synsattet inne-
bar att det inte gar att forklara hur en organisation utvecklas utan att ta han-
syn till vilka betingelser den omgivande miljén ger. Det saknas emellertid teo-
retisk samstammighet om i hur hog grad organisationer faktiskt kan anpassa
sig, vilket framgar av det kommande avsnittet.
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Organisationer anpassar sig till omgivningen

Ett voluntaristiskt synsatt pa organisationer och mojligheter fér organisa-
tionsmedlemmar att anpassa organisationen till omgivningens krav aterfinns i
contingencyteorin. | analysen av organisationer betonas bade den osakerhet
som en foranderlig omgivning skapar och verksamhetsomradets betydelse for
val av organisationsstruktur. Pionjarer inom contingencyteorin ar Burns och
Stalker (1961). De genomforde undersokningar av forhallandet mellan organi-
sationers omgivning och deras organisationsstruktur. Med omgivning avsag
de organisationernas avnamare (kunder, patienter, klienter), tillganglig pro-
duktionsteknik och tillganglig kunskap i 6vrigt.

Studierna visade att organisationer som opererade i en stabil omgivning hade
tydliga organisationsstrukturer. Burns och Stalker kom fram till att stabil om-
givning motiverade en mekanistisk organisationsstruktur. Det innebér att upp-
drag och problem férdelas till enheter med skarpa granser mellan varandra;
att ansvar fordelas tydligt; att det inte rader otydlighet om maktforhallanden;
att man i stor utstrackning forlitar sig pa vertikal integration; att hierarkin ar
tydlig och stark; och att verksamheten samordnas av ledningen som &r den
instans dar all information finns.

Organisationer som bedrev verksamhet i foranderlig omgivning hade utveck-
lat annorlunda organisationsstruktur. Burns och Stalker fann att foranderlig
omgivning gav anledning att skapa organisk organisationsstruktur. De notera-
de i sin studie att det var svarare i sdidana organisationer att koppla uppkomna
problem till ratt atgard och att problemen darfor inte kunde foras till forbes-
tamda enheter for 16sning. Det gick heller inte att I6sa problemen utan att be-
akta vilka resultaten blev for hela organisationen. Tillvagagangssatt, ansvars-
forhallanden och maktstrukturer fick darfér kontinuerligt anpassas. Det
astadkoms genom lateral snarare an vertikal kommunikation. Den hierarkiska
uppbyggnadens betydelse minskar darigenom.

Burns och Stalkers slutsats var att organisationsstrukturen i stor utstrackning
bor anpassas till omgivningen. En viktig uppgift for ledningen ansag de déarfor
vara att beddma hur osdker omgivningen ar och vilken osadkerhet som kanne-
tecknar omgivningen med avseende pa avnamare, produktionsteknik och 6v-
rig kunskap. Bedomningarna bor férega utformningen av organisationsstruk-
turen. Pa sa satt anpassas organisationsstrukturen till raidande omgivning.

Slutsatsen att organisationsstrukturen bor anpassas till organisationens

omgivning har bekraftats av efterfoljande organisationsforskare (Morgan
1986). Betydande forskningsinsatser har utforts av Woodward (1965) som
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visade att det finns Kkopplingar mellan anvand teknik och
organisationsstruktur i framgangsrika organisationer; av Lawrence och Lorsch
(1967) som kom fram till att organisationer som verkar i instabil omgivning
bor ha olika organisationsstruktur i olika enheter eftersom vissa enheter
behtver vara mer anpassningsbara an andra; av Arrow (1964) som pekade pa
varfor stora organisationer ar svara att styra och att decentralisering inte ar en
patentlosning eftersom malkonflikter kan uppkomma; och av Mintzberg (1972,
1983) som visade att maskinbyrakratier och divisionsorganisationer ar
ineffektiva vid instabilitet i omgivningen och att ledningen, som kan
karaktariseras som organisationens “nervcenter”, har en viktig uppgift i att
samla in information och att valja ratt organisationsstruktur.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att Contingencyforskarna med hjalp
av empiriska studier visar att de organisationer som formar anpassa sin orga-
nisationsstruktur blir framgangsrika — eller atminstone overlever. Enligt deras
formenande ar anpassning och avsaknad av anpassning viktiga forklaringar
till organisationers utveckling. En viktig fraga ar da vad som forklarar varfor
vissa organisationer &r mer benagna én andra att anpassa sig. Denna fraga har
belysts av forskare som med evolutionsperspektiv — och med hjalp av analogi-
er med organismers utveckling - tagit sig an uppgiften att forklara utveck-
lingsforlopp.

Forskningsresultat — exempelvis fran Nelson och Winter (1982) och Nelson
(1994) - tyder pa att organisationers utveckling eller avsaknad av utveckling
forklaras av olika sorters organisatoriska rutiner. Begreppet rutin anvands ana-
logt med organismers gener 1 biologin och personers memer i sociobiologin.
Organisationer ar barare av rutiner pa liknande satt som organismer ar barare
av gener. Synsattet tycks dock medge att organisationer kan férandra sina ru-
tiner — en mojlighet som organismer saknar nar det galler deras gener (se Nel-
son 1994).

Ett slags rutiner benamner Nelson och Winter standardprocedurer och avser
darmed en mangd organisatoriska forhallanden, sasom anvand teknik,
organisationsstruktur, styrprinciper och informationssystem. (I fortsattningen
anvands samlingsbegreppet organisationsformer for begreppen
organisationsstruktur, styrprinciper och informationssystem.)
Standardprocedurerna utgor praxis for hur saker gors och hur beslut fattas i
organisationen. Darmed ar det dessa rutiner som forklarar vilken verksamhet
som for stunden ar majlig att tillhandahalla. Ett annat slags rutiner benamns
sokrutiner. Dessa rutiner kan kopplas samman med de aktiviteter dar befintliga
rutiner utvarderas. Sokrutinerna forklarar darigenom i hur stor utstrackning
ovriga rutiner modifieras, forandras eller ersatts. Sokrutiner behéver dock inte
vara sarskilt patagliga i organisationer. Enligt Nelson och Winter begransas de
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ofta till att pa marginalen utveckla de befintliga rutinerna eller till att ta reda
pa vilka rutiner som finns i andra organisationer, vilket skapar forutsattningar
for imitation. Fullstdndig avsaknad av sOkrutiner forklaras av férnéjsamhet.
Trots allt leder forekomsten av sokrutiner till ifragasattande av
standardprocedurer och ar darfor viktiga for organisationers utveckling. Det
ar sokrutinerna som skapar mutationer i organisationer.

Huruvida anpassning sker eller inte sker i organisationer férklaras darigenom
I forsta hand med forekomsten av sokrutiner. Standardprocedurerna avgor
vilka forutsattningar organisationen har att bedriva god verksamhet pa kort
sikt. Sokrutinerna bestédmmer hur uppdaterad organisationen ar, det vill sdga
om standardprocedurerna ar anpassade till radande situation.

Organisationer har begransad férmaga till anpassning

Det finns granser for hur mycket en befintlig organisation klarar av att anpas-
sa sig (se exempelvis Alchian 1950, Nelson och Winter 1984, Nelson 1994). |
och for sig stravar organisationer — precis som organismer - som ar utsatta for
konkurrens efter att dverleva i konkurrensen, men det innebar inte att anpass-
ningen gar sa langt att deras standardprocedurer blir optimala. Anpassning i
betydelsen att forutsattningarna att dverleva okar, sker endast till dess att or-
ganisationen sakerstallt 6verlevnad. Dessutom kan man undra hur stora moj-
ligheter befintliga organisationer i praktiken har att anpassa sig. Fragan ar om
de kan forandra sig sa mycket att de kan konkurrera med organisationer som
redan fran borjan har egenskaper som beframjas av omgivningen (Nelson och
Winter 1982). Darmed tonas betydelsen av organisationsledningens férmaga
att fatta strategiska beslut ner. Organisationers mojligheter att dverleva kan
handla mer om att ha ratt egenskaper fran borjan och mindre om ledningens
formaga att anpassa egenskaperna till omgivningen.

Den tesen forféaktas i en kontroversiell artikel skriven av Alchian (1950). I
artikeln havdas att det ar slumpen och inte formaga till anpassning som
forklarar varfor organisationer blir livskraftiga. Alchian gor i jamforelse med
contingencyteoretikerna en noggrannare analogi med biologisk evolution. Han
menar att enskilda organisationer medvetet kan anpassa sina rutiner lika lite
som enskilda organismer medvetet kan anpassa sina gener. Istallet ar det de
organisationer (eller organismer) som rakar ha egenskaper som ar livskraftiga i
den nya situationen som Overlever. Nar omgivningen forandras ar det alltsa
de organisationer som turligt nog har ratt egenskaper som gynnas.
Overlevnad handlar alltsa inte om framgangsrik anpassning utan om att vara
anpassad. Alchian menar att det ibland framstélls som att de organisationer
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som finns &ar de organisationer som béast har lyckats anpassa sig till
omgivningen. | sjalva verket kan det vara omgivningen som har valt
organisationerna.

Att organisationers spelrum for forandringar ar begransat innebar inte att led-
ningarna inte forséker. Alchian menar att ambitionerna tar sig uttryck i imita-
tion av framgangsrika organisationer. Imitationen forklaras av att det ar ett
enkelt satt att anpassa sig pa, jamfort med att pa egen hand férsoka finna
egenskaper som passar omgivningen. Organisationer som imiterar men inte
lyckas med imitationen fullt ut kommer omedvetet att gora innovationer som
ger organisationen unika egenskaper. Ambitionerna att anpassa sig kan aven
visa sig i forsok-och-misslyckanden (trial-and-error). Med det menas att orga-
nisationen kontinuerligt gor sma forandringar. Forandringarna utvarderas
varefter nya forandringar initieras. Svarigheterna ligger i att det kan vara
komplicerat att avgora om forandringarna ar framgangar eller bakslag. Resul-
tatet maste varderas mot andra potentiella forandringar.

Synsattet att omgivningen avgor vilka organisationer som blir framgangsrika
eftersom organisationerna i praktiken har begransade moéjligheter att anpassa
sig har kritiserats for att vara deterministiskt (se exempelvis Morgan 1986).
Om omgivningen avgor vilka organisationer som Overlever spelar det ingen
roll vad ledningen gor. En alltfor stor fokusering pa omgivningens betydelse
leder alltsa fram till ett 6desbestamt synsatt pa organisatorisk utveckling. Allt
som hander organisationerna férklaras med vad som hander i omgivningen.
Enligt Nelson (1994) utesluter de flesta forskare sadana teorier. Det ar poang-
I6st att utveckla organisationsteorier som liknar Newtons gravitationsteori el-
ler Keplers teori om planeternas banor. Ett visst matt av utrymme for handling
i organisationerna maste finnas. Evolutionsteori handlar om att férklara ut-
veckling i organisationer dar bade slumpen och systematiskt agerande spelar
roll, menar Nelson.

Organisatorisk anpassning till institutionaliserade regler

Det finns emellertid organisationsforskare - sa kallade sociologiska
institutionalister — som pekar pa att anpassning av organisationsformerna
egentligen ar av underordnad betydelse. Enligt Meyer och Rowan (1977/1991)
ar det inte bara formella arrangemang - exempelvis olika sorters
organisationsformer - som paverkar vad som i praktiken hander i
organisationer. Organisationer paverkas val sa mycket av informella
forhallanden. Det kan finnas ett glapp mellan organisationsformerna och hur
verksamheten i sjalva verket fungerar. | sig ar inte organisationsformerna
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avgorande for en organisations framtid. Darfor ar det heller inte avgoérande for
organisationen i vilken utstrackning ledningen férmar att infora effektiva
organisationsformer.

Meyer och Rowan menar att ledningen i institutionaliserade organisationer i
forsta hand soker efter legitimitet och stravar efter att organisationerna skall
Overleva. Med institutionaliserade organisationer avser forfattarna organisa-
tioner vars verksamhet inte kan varderas med enkla resultatmatt. Landsting,
som den har rapporten handlar om, ar sddana organisationer. Legitimitet och
goda forutsattningar for 6éverlevnad skapas genom att organisationsformerna
utformas i enlighet med institutionaliserade regler. Det géaller &ven om organi-
sationsformerna egentligen inte ar andamalsenliga. Institutionaliserade regler
kan betraktas som etablerade forestaliningar om vad som é&r rationellt och vad
som leder till langsiktig effektivitet i organisationer. Eftersom det &ar svart att
beddma institutionaliserade organisationer med avseende pa vad de astad-
kommer, varderas sddana organisationer utifran sina organisationsformer. Fo-
reteelsen ndr organisationer anpassar sina organisationsformer till
institutionaliserade regler brukar benamnas isomorfism, och den medverkar till
att organisationers organisationsformer likriktas. Pa grund av att
institutionaliserade regler sallan forandras, kénnetecknas
organisationsformerna av viss stabilitet.

Institutionaliserade organisationer som valjer att inte utforma sina organisa-
tionsformer i enlighet med institutionaliserade regler maste, menar Meyer och
Rowan, visa att den verksamhet de bedriver medfor effektivt resultat. Darfor
stalls det alltsa hogre krav pa redovisning av effekter pa organisationer som
véljer att inte lagga sig i huvudfaran. Om organisationen misslyckas med att
dokumentera sin effektivitet — vilket &r sannolikt eftersom det ar det som kan-
netecknar institutionaliserade organisationer — kommer de att mista legitimi-
tet.

Enligt Meyer och Rowan moter institutionaliserade organisationer tva pro-
blem. Det forsta &ar att organisationens ambition att anpassa sig till
institutionaliserade regler skapar konflikter och inkonsistenser. Exempelvis
kan inférandet av en ny organisationsstruktur skapa legitimitet, men det kan
samtidigt forsvara for de anstéllda att bedriva en god verksamhet. Det andra
problemet &r att det kan finnas motstridiga institutionaliserade regler. Foljden
blir da att organisationer infor organisationsformer och tekniker som ar svara
eller till och med omdjliga att férena med varandra. Ambitionerna att styra
och samordna verksamhet i institutionaliserade organisationer leder alltsa till
konflikter. Av den anledningen loskopplas organisationens delar fran
varandra och aven fran den praktiska verksamheten. Darigenom kan
organisationer i praktiken fungera mycket olika d&ven om de formellt sett tycks
vara organiserade pa samma satt.
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Resonemangen om likriktning (isomorfism) utvecklas av DiMaggio och Ro-
well (1983/1991). Deras teori kan anvandas for att forklara varfor organisatio-
ners organisationsformer utvecklas och utformas pa vissa sétt. | synnerhet kan
teorin anvandas for att forklara varfor organisationer inom organisatoriska falt
tycks valja likartade organisationsformer. Med organisatoriskt falt menar for-
fattarna exempelvis en uppséattning organisationer som producerar liknande
service eller produkter.

Enligt DiMaggio och Powell (1983/1991) finns det tre mekanismer som styr
organisationer inom organisatoriska falt mot likriktning. Den férsta ar tvingan-
de likriktning. Det handlar om att formellt och informellt tryck utévas pa or-
ganisationerna. Trycket kommer fran andra organisationer som med makt,
overtalning eller erbjudande om samverkan far organisationerna att anpassa
sig. Likriktningen &r ett resultat av att organisationer séker stdd av organisa-
tioner de ar beroende av.

Den andra mekanismen ar mimetisk likriktning. Med det avses organisationers
benagenhet att hdrma andra organisationers organisationsformer. Forklaring-
en till likriktning star att finna i osékerhet kring vilka organisationsformer som
egentligen ar mest lampliga. | en osdker miljo ar det lattare for organisationer
att harma organisationer som uppfattas vara framgangsrika, an att utveckla
egna organisationsformer. Ju osédkrare kopplingen ar mellan mal och medel
och ju svarare det ar att faststalla tydliga mal inom det organisatoriska faltet,
desto mer bendgna kommer organisationerna bli att valja organisationsstruk-
turer, styrprinciper och informationssystem som hamtas fran framgangsrika
organisationer.

Den tredje mekanismen ar normativ likriktning. Denna form av likriktning ar
vanlig inom professionella organisationer. Organisationsformerna utformas
efter de formkrav som utvecklas inom professionella grupper kring utbildning
och legitimering. FOorekomsten av natverk bland de professionella medfor att
nya idéer snabbt fors fran en organisation till en annan. Av den anledningen
sker forandringar inom organisatoriska falt i rask takt.

Pa liknande satt som Meyer och Rowan, argumenterar DiMaggio och Powell
for att de organisationsformer som infors i organisationer inte behover vara de
mest andamalsenliga for att fullgora organisationens ataganden. Snarare ar de
resultat av likriktande mekanismer. | den man likriktningen leder till 6kad
effektivitet, menar de, ar skalet att den enskilda organisationen beldnas for att
den liknar de Ovriga organisationerna inom faltet. Det underlattar
transaktioner mellan organisationerna, attraherar arbetskraft, ger ett gott rykte
och okar forutsattningarna for offentlig och privat finansiering, men i sig
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innebdr inte organisationsformerna som likriktningen medfort att
organisationen pa ett béattre satt bedriver sin verksamhet.

Observationen att organisationsformerna kan vara loskopplade fran hur det i
sjalva verket fungerar i institutionaliserade organisationer har enligt Powell
(1991) medfort en felaktig bild av institutionaliserade organisationer. Organi-
sationerna har betraktats som passiva och ineffektiva manipulatdrer av sym-
boler. Powell menar att fokus istallet borde placeras pa varfor icke-optimala
organisationsformer bestar over tid. Han benamner foreteelsen institutionell
reproduktion och finner fyra orsaker till den. 1) Utévande av makt. Organisa-
tionsformerna kan gynna inflytelserika personer och darigenom ligger det i
deras intresse att formerna bibehalls. 2) Komplexa beroendeforhallanden. Férand-
ring av organisationsformer undviks eftersom det medfor att forandring kravs
aven pa andra omraden dar det ar svarare eller mindre motiverat att det sker.
3) Antaganden som tas for givna. Organisationsformerna kan aterskapa sig sjalva
utan att nagon aktivt tar del i processen. De befintliga organisationsformerna
ifragasatts inte eftersom de uppfattas som sjalvklara. 4) Sparbundenhet. Inle-
dande val av organisationsformer blir varaktiga pa grund av sa kallade sjalv-
forstarkande mekanismer.

Anpassning, sparbundenhet och inlasning

Hittills har det framkommit att huruvida en organisation ar anpassad till om-
givningen eller inte kan bero pa organisationsledningens insatser, pa att man
har goda sokrutiner och pa att organisationen av slumpmassiga skal ar livs-
kraftig i den omgivning den verkar. Det har ocksa visat sig att
institutionaliserade organisationer kan na legitimitet och goda mdgjligheter till
overlevnad om organisationsformerna anpassas till institutionaliserade regler,
men att det kan vara till forfang for mer andamalsenlig anpassning. |
redogorelserna ovan har dock inomorganisatoriska hinder mot anpassning
endast berorts ytligt. | foreliggande avsnitt diskuteras forekomsten av, och
orsakerna till, sddana hinder.

Sparbundenhet binder organisationer till det forflutna

Det finns manga skal till att det inte alltid ar enkelt att anpassa en organisation
till nya forutsattningar. Det finns ocksa manga exempel pa att offentliga
organisationer inte klarat av att anpassa sig (se exempelvis Brorstrom och
Siverbo 2002). Organisationerna valjer att fortsatta pa en inslagen véag trots att
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det till synes ar langsiktigt ohallbart. Brist pa anpassning kan som namndes
ovan analyseras utifran begreppet sparbundenhet. Resonemang kring
sparbundenhet och relaterade begrepp ar mycket moderna (Hodgson 1999).
De har tagits upp av ett flertal forskare och sparbundenhetens orsaker har
givits skilda forklaringar. Gemensamt for de forskare som anvander begreppet
ar att de tillbakavisar neoklassiska antaganden om att utvecklingen gar mot
allt effektivare I6sningar (Hodgson 1991, Magnusson och Ottosson 1997,
Groenewegen och Vromen 1997). Sparbundenhet innebar bade att mindre
effektiva tekniska eller institutionella arrangemang kan bli varaktiga och att
man i organisationer avstar fran att vélja effektivare I6sningar trots att sddana
finns tillgangliga (Groenewegen och Vromen 1997, Dietrich 1997).

De forskare som i stort sett alltid refereras nar sparbundenhet kommer pa tal
ar Brian Arthur (1988a, 1988b, 1991) och Paul David (1985). Deras bidrag
handlar om varfor tekniker och teknikrelaterade standarder 6verlever trots att
de inte ar de basta l6sningarna. Senare har forskare anvant begreppet
sparbundenhet for att forklara utveckling i bredare bemarkelse. Exempelvis
resonerar Douglass North (1990/1993) kring sparbundenhet i institutionella
arrangemang (och da avses bade formella arrangemang som
organisationsformer och informella arrangemang som normer och
konventioner) och Arthur sjalv (1991) om sparbundenhet i inlarning.

Sparbundenhet innebar att ett fortsatt forlopp i en organisation ar beroende av
hur det har fungerat tidigare. Processer inom organisationer kdnnetecknas av
att de fortskrider slumpmassigt och att de gor det utifran processens egna
tidigare historia (David 1985 och 2001, Arthur 1988a och 1988b, Garrouste och
loannides 2001). Det ar en bidragande orsak till att det ar svart att pa ett
avgorande satt forandra forlopp. En forklaring till att organisationer inte
formar anpassa sig till nya krav blir da att de foljer en utveckling som
paborijats tidigare i organisationens historia.

Inlasning som forklaring till sparbundenhet

Ett begrepp som brukar anvandas for att forklara sparbunden utveckling ar
inlasning. Arthur (1988a och 1988b) anvéander begreppet for att forklara varfor
en av flera konkurrerande tekniker blir dominerande. Inlasning handlar om
att det ar svart att 6verge en teknik som en gang inforts, eftersom tekniker i
normala fall &r sjalvforstarkande; de blir allt attraktivare ju mer de anvands.
Det finns, enligt Arthur, fyra forklaringar till det.

24



1. Hoga startkostnader. Tekniken blir allt billigare att anvanda ju fler som
anvander den.

2. Inlarningseffekter. Ju mer en teknik anvands desto mer lar man sig om
hur den bor anvéandas och darfor forbattras den.

3. Samordningseffekter. Risken ar lag med att vélja en teknik som anvands
av manga. Tekniken skapar ett natverk av anvandare som berikar
varandra. Till exempel blir VHS-videoapparater mer anvandbara ju fler
som anvander tekniken.

4. Anpassningsforvantningar. Tekniken medfér att subtekniker uppkommer,
Subteknikerna gor att det blir allt mer férdelaktigt att anvédnda tekniken.
Exempelvis gynnas den bensindrivna bilmotorn av att en infrastruktur
av raffinaderier, bensinstationer och reservdelsforsaljare uppkommit.
Okad dominans for tekniken medfor 6kad tro pa dominans.

Sammantaget medverkar de sjalvforstarkande mekanismerna till att tekniken
blir inlast. Enligt Garrouste och loannides (2001) och David (2001) ar resultatet
av inlasning svart att komma ifran. Enda mojligheten ar nagon form av
organiserad gemensam aktion.

Ett empiriskt exempel pa inlasning ges av David (1985). Han forklarar varfor
den o6vre vanstra bokstavsraden pa tangentbord fortfarande bérjar med
bokstaverna QWERTY. | princip har det inte funnits nagra tekniska skal till
det pa dver hundra ar. Anledningen till att QWERTY-konstruktionen kom till,
var att skrivmaskinerna runt ar 1870 inte medgav att skrivmaskinisten slog ner
tangenterna i1 tat foljd. Konstruktionen skulle se till att sanka
skrivmaskinistens hastighet. Redan 1880 fanns det teknik som medgav att
skrivmaskinisterna skrev snabbare, men precis nar det hade upptackts valde
industrin 1 USA att utveckla en standard fér tangentbord. QWERTY-
konstruktionen blev standard och karaktariserades som universallésning.
Sedan dess har flera innovatérer forsokt forandra standarden. Den mest kédnde
av dem, August Dvorak, utvecklade ett tangentbord som fick flera rekord i
snabbskrivning. Trots det lyckades han, under de 40 ar han forsokte, inte
ersatta QWERTY-konstruktionen.  Skrivmaskintillverkare, och senare
datorindustrin, kom alltsa att standardisera ett tangentbord som konstruerats
for att skriva langsamt pa. David forklarar bristen pa anpassning av
tangentborden med att QWERTY-standarden blev inlast. Foretag och enskilda
valde att anvdanda QWERTY-tangentbord vid utbildning, innovatorer utgick
fran standarden nar de arbetade med att forbattra skrivmaskiner och inkopare
kopte skrivmaskiner med QWERTY-tangentbord eftersom det darmed blev
enklare att fa tag pa utbildade skrivmaskinister.

North (1990/1993) forsoker utvidga Arthur och Davids resonemang till att
omfatta institutionell sparbundenhet. Han applicerar tankegangarna om
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inlasning och sparbundenhet pa forandring av samhalleliga spelregler. Fragan
ar om institutionella arrangemang ar sjalvforstarkande och om det kan
forklara varfor institutioner Gverlever trots att de i nagon mening ar
ineffektiva? Finns det nagon poang med att institutionella arrangemang
standardiseras?

North menar att tillskapande av institutionella arrangemang kan ge héga
initialkostnader. Det galler i alla fall om institutionerna nyskapas. Tillskapade
institutionella arrangemang é&r sjalvforstarkande beroende pa att de ar
forknippade med hoga startkostnader. Ju fler som anpassar sig till
arrangemanget desto lagre blir kostnaden per anvandare. De Dblir
sjalvforstarkande genom att omfattande inlarningseffekter uppkommer.
Organisationer som ar skickliga pa att nyttja radande spelregler gynnas av de
fordelar det medfor. Pa sa satt blir det institutionella arrangemanget allt
starkare. Samordningseffekter forstarker spelreglerna ytterligare genom att
organisationer upptacker att det blir lattare att samordna aktiviteter om de
tillampar samma spelregler. Informella regler utvecklas som kompletterar de
formella. Darmed utvidgas det institutionella arrangemanget, som far en
speciell pragel. Den 6kade anvandningen och efterlevnaden av spelreglerna
skapar anpassningsférvantningar. | allt fler organisationer foljer man regelverket
eftersom man forvantar sig att allt fler anpassar sig till det. Osékerheten
minskar. Denna minskade osakerhet ar gynnsam for alla, vilket sanker
kostnaderna for att reglera samverkan av olika slag. Kort sagt tycks Norths
beddmning vara att det finns skél aven till standardisering av institutionella
arrangemang.

Standardiseringen till foljd av inlasningen innebar att aven institutionella
arrangemang kan bli svara att forandra. Inlasningen medfor att
utvecklingsforlopp som initieras av en slump fortgar oavsett om det
tillskapade institutionella arrangemanget i en allman mening ar effektivt eller
inte. Samtidigt betonar North att det finns mojligheter att paverka
utvecklingsforlopp. Inlasningen gor inte utvecklingen oundviklig och
forutbestamd. Daremot medfor inlasning och sjalvforstarkande mekanismer
att nar en utvecklingsprocess startats, sa paverkas processen av ett system av
yttre omstandigheter. Det medverkar till att utvecklingsforlopp i1 praktiken
blir riktningsbestamda.

Ar det d& mojligt att forklara institutionella arrangemangs utvecklingsforlopp
genom att anvanda teorier som skapats utifran teknikers utvecklingsforlopp?
North menar att teknisk och institutionell forandring och avsaknad av
forandring har mycket gemensamt men att det inte ar givet att samma teori
kan forklara bada fenomenen. Aktorers uppfattning har storre betydelse vid
institutionell férandring eftersom sadan forandring paverkas av ideologiska

26



forestallningar.  Forestallningarna styr de formella villkoren  for
beslutsfattande. Analysen kompliceras dessutom av att det institutionella
arrangemanget kestar av bade formella och informella regler som samspelar
sinsemellan. Det gor att resonemang kring inladsning och sparbundenhet blir
mer komplicerade nar det galler institutionell férandring.

Dietrich (1997) foljer i Norths spar nar han forsoker anvanda resonemangen
om sjalvforstarkande mekanismer for att forklara varfor organisationer
behaller obsoleta strategier. Vad som menas med strategier definieras inte
explicit men tycks betyda en sorts planer for framtiden med avseende pa
organisationsformer. Hans hypotes ar att dominans av professionella kan
medfdra att strategier i organisationer blir inlasta.

Dietrich noterar att det inom organisationer dar beslutssituationen ar komplex
kravs professionella med expertkunskap och erfarenhet. Sadan kompetens
inom en organisation betraktas av Dietrich som sunk costs, det vill sdga ett
slags investering som inte kan avyttras eller pa andra satt kapitaliseras.
Utvecklingen av professionell expertkunskap i form av utbildning och
forstaelse for sammanhang ar ett satt att hantera komplexa beslutssituationer,
men medfér oundvikligen att organisationsformerna paverkas av
professionen. Det innebdar att effektiv hantering av komplexa
beslutssituationer  skapar allt mer professionell dominans. De
sjalvforstarkande mekanismer som satts i spel i forsta hand ar startkostnader
(av organisationsformerna) och inlarningseffekter (utvecklingen fortsatter i
given riktning pa grund av att organisationen har investerat i kunskaper).
Avslutningsvis tonar Dietrich ner betydelsen av slumpmassighet i det skede
dar det avgors vilken strategi, det vill sdga vilken organisationsform eller
teknik, som senare via de sjalvforstarkande mekanismerna kommer att bli
inlast. Han pekar istallet pa att tidiga strategiska — och inte slumpmassiga — val
ligger till grund for inlasningen.

Ceremoniella varderingar som forklaring till sparbundenhet

En annan forklaring till sparbundenhet ar forekomsten av varderingar som
hindrar gynnsam foérandring (Bush 1987 och 1994, Edgren 1996, Klein och
Miller 1996, Brorstrom 2002). Varderingarna skapar forestallningar om att det
radande tillstdndet ar andamalsenligt och lampligt, vilket forhindrar
anpassningsatgarderna. Anledningen till att en ogynnsam situation inte
forandras ar inte att organisationsformer eller teknik blir inlast pa grund av
sjalvforstarkande mekanismer utan att radande varderingar forhindrar att
situationen ifragasatts.
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De varderingar som i forsta hand forhindrar anpassning har av Bush (1987 och
1994) kallats ceremoniella varderingar. (Egentligen baseras hans teori pa en
analys av hela samhéllen, men den kan &ven appliceras pa enskilda
organisationer.) Ceremoniella varderingar ar ett slags kollektiva uppfattningar
om vad som ar rimligt och rationellt. Kédnnetecknande for ceremoniella
varderingar ar att de uppratthalls genom traditioner och myter, att de ar svara
att identifiera och att de darfor aven ar svara att ifragasatta. Darigenom ar
kopplingen till det forflutna stark. Ceremoniella varderingar ger upphov till
ceremoniellt rattfardigade beteendemonster. Sadana beteendemonster bidrar
till sparbundenhet i organisationer. Anledningen till att sparet foljs ar alltsa
inte att det rddande institutionella arrangemanget ar inlast (pa grund av
sjalvforstarkande mekanismer) utan att den kollektiva forestallningen ar att
sparbundenheten &r det béasta alternativet. Beteendet uppfattas som rationellt
av kollektivet som omfattas av de ceremoniella varderingarna.

Bush menar att det vid sidan av de ceremoniella varderingarna upptrader
instrumentella varderingar. Sddana varderingar medfor att anpassning utfors
med utgangspunkt tagen i evidensbaserad kunskap. Instrumentella
varderingar skapar goda forutsattningar for ett instrumentellt
beteendemonster; ett satt att arbeta som sékerstéller instrumentell effektivitet.
Idealiserat kan anpassning darigenom vara antingen instrumentellt eller
ceremoniellt betingad. Bush &r emellertid noga med att poangtera att
anpassning vanligen omfattar bade ceremoniellt och instrumentellt
rattfardigat beteende. Instrumentellt beteende kan vara “inkapslat” i
ceremoniellt. Det innebar att beslut och handlingar pa samma gang kan vara
ceremoniella och instrumentella.

Om anpassning bade ar ceremoniellt och instrumentellt genomforbar kommer
det nya instrumentella beteendet som anpassningen medfor att inkapslas i det
ceremoniella beteendeménstret, menar Bush. Om anpassningen &r
instrumentellt genomforbar men ogenomférbar pa grund av ceremoniella
varderingar uppkommer effektivitetsforluster, eftersom anpassning
forhindras. Anpassning som foresprakas av ceremoniella skdl men inte ar
instrumentellt genomforbar leder naturligtvis till markliga forsok till
forandring. Bush benamner sadan anpassning Lysenkotypen efter den ryske
sociobiologen Lysenko som av ideologiska skal bortsdg fran etablerad
vetenskap i sina forsok att reformera det ryska jordbruket. Ideal anpassning,
enligt Bush, ar nar den genomforda forandringen medfor s lite paverkan som
mojligt pa resterande véarderingar i organisationen. Risken ar annars att
instrumentella varderingar som ligger inkapslade i ceremoniellt rattfardigade
beteendemonster gar forlorade. Anpassning bor ske genom minimal stérning
(minimal dislocation).
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Bush artiklar innehaller vissa idéer om hur dominans av ceremoniella
varderingar kan brytas och nddvandig anpassning mojliggbras. Dessa
tankegangar vidareutvecklas av Klein och Miller (1996). De menar att ett satt
att mildra dominans av ceremoniella varderingar &r att skapa forutsattningar
for en val fungerande demokrati. Att motverka forekomsten av styrande eliter
minskar risken for korruption. Mdjligheten att skapa regler som gynnar en
sjalv och att tolka befintliga regler till sin egen fbérdel skapar perversa
incitament som &ar ogynnsamma for en organisations utveckling (jamfor
Winiecki 1996). Klein och Millers normativa stallningstagande ar att
forutsattningarna for att skapa instrumentell forandring dkar om samhéallet
accepterar ifragasattande, oberoende tankande, avvikare och offentlig debatt,
alltsd foreteelser som accepteras i demokratier. Ceremoniellt rattfardigat
beteende kan Overleva under langa perioder, men sannolikheten ar mindre i
ett demokratiskt system.

Organisatorisk anpassning — ideal och verklighet

| resonemangen kring sparbundenhet problematiseras organisationers
mojligheter att anpassa sig och pa overgripande niva ges aven forklaringar till
avsaknad av anpassning. | texten ovan ges dock aven exempel pa idéer om
hur sparbundenhet kan brytas och anpassning underléattas. Inledningen pa det
avslutande avsnittet anvands for att utveckla fler sadana tankegangar. Ett
ideal presenteras for vilka organisatoriska egenskaper som kravs for att
anpassning skall mojliggoras. Darefter foljer en redogorelse for studier dar
verkligheten i kommuner och landsting stalls mot idealbilden.

Kombinera kontinuitet och férandring

I en skrift publicerad 1999 presenterar Brorstrom ett forskningsprogram vars
syfte &ar att forklara utveckling i offentliga organisationer. Den mest
betydelsefulla inspiratoren till programmet ar Douglass North vars forskning
pekar pa att utformningen av det institutionella arrangemanget, det vill sédga
kombinationen av formella och informella regler, &r av avgdrande betydelse
for utveckling. Brorstrom framhaller att det institutionella arrangemanget bor
forandras nar det inte ar gynnsamt utformat. Han finner aven att det stéller
krav pa organisationer att bade vara allokativt och adaptivt effektiva. Med det
avses att organisationer bade bor ha formaga att omsatta resurser till
verksamhet (helst sa att fordelningen ar paretooptimal, det vill sédga att
resurserna inte kan omfordelas utan att nagon far det samre) och ha férmaga
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att anpassa verksamheten utifran nya villkor och omstéandigheter. Eftersom
malsattningarna ar svarforenliga maste organisationen ha formaga att hantera
konkurrerande malsattningar.

Med hjalp av erkdnda samhallsforskare identifierar Brorstrom ett antal goda
institutioner. Institutionerna &ar att betrakta som formella eller informella
regler som pa olika satt bidrar till gynnsam utveckling. De goda institutioner
som framhalls — men som inte narmare beskrivs har — ar dganderatt, fornyelse,
samarbete, dmsesidighet, fortroende, ’getting the institutions right”, protest
och Oppenhet. Slutligen pekar Brorstrom pa vikten av studier kring
institutionell forandring.

| en senare rapport utvecklas resonemangen kring goda institutioner (se
Brorstrom och Siverbo 2001) och kopplingen till organisationers utveckling
blir tydligare. Sex informella institutioner med betydelse fér gynnsam
utveckling for organisationer betonas. Tre av dem kopplas samman med
behovet av kontinuitet i1 organisationer, samarbete, ©msesidighet och
fortroende. Tre av dem betraktas som nodvandiga for forandring; fornyelse,
protest och 6ppenhet. Uppdelningen skapar forutsattningar for att fora ett
idealiserat resonemang kring organisationer med avseende pa situation och
forandring. Beroende pa om organisationer kannetecknas av hog eller lag grad
av kontinuitet och hog eller lag grad av forandring upptrader en specifik
situation och speciella forutsattningar for forandring, vilket askadliggors i
figur 2.1.

Konstruktiv
Fornéjsamhet prévning av
situation och idéer

Hdg
Forandrings- Inkrementell
obendgenhet forandring
Kontinuitet
Isolering Idékamp
Lag
Forandring genom Resurskravande
chock fordndring
Lag Hog
Foérandring
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Figur 2.1. Kontinuitet och forandring (Brorstrom och Siverbo 2001).

Organisationer som har hdga varden pa kontinuitet men laga varden pa
forandring kannetecknas av fornojsamhet med det radande tillstandet.
Organisationen ar forandringsobendgen vilket riskerar medfdra att nya idéer
gar organisationen forbi.

Organisationer som har laga varden pa kontinuitet men hdga varden pa
forandring utméarks av idékamp. Stor foradndringsvilja  utmarker
organisationen men pa grund av avsaknad av fortroende, dmsesidighet och
samarbete ar det svart att sortera mellan forandringsforslagen. Férandring
foregas av kamp mellan foretradare for olika forandringsforslag vilket medfor
hoga transaktionskostnader i  foradndringsarbetet. Forandring  Dblir
resurskravande.

| organisationer med laga varden pa bade kontinuitet och forandring finns
behov av forandring. Det forsvaras dock av att personerna i organisationen
saknar fortroende for varandra och att vilja till forandring egentligen saknas.
De organisatoriska delarna &r isolerade ifran varandra och enda sattet att
astadkomma forandring ar genom chock.

| organisationer dar formaga finns att kombinera kontinuitet med forandring
ar forutsattningarna goda for langsiktigt gynnsam utveckling. Det ar en ideal
situation, dar Kkonstruktiv prévning av situation och idéer sker.
Organisationsmedlemmarna hyser fortroende for varandra vilket medverkar
till att samarbetet &r gott och att konstruktiva diskussioner fors kring forslag
pa inforande av nya tekniker och organisationsformer. Genom att befintliga
tekniker och organisationsformer kontinuerligt proévas, uppkommer sallan
behov av dramatiska omdaningar, utan forandring sker inkrementellt. |
rapporten pekas saledes pa behovet av att forena egenskaper som &r
svarforenliga; kontinuitet och foréandring.

Den kommunala verkligheten i ljuset av idealet

De empiriska studierna i den ovan refererade rapporten (Brorstrém och
Siverbo 2001) visade att fem kommuner — som pa olika séatt var eller varit
framgangsrika - utmarktes av att de var forndjsamma och
forandringsobenagna. Ett annat satt att uttrycka tillstdnden pa ar att den
adaptiva effektiviteten var lag. Ambitionerna att varna karnverksamheten och
att aven fortsattningsvis vara sa rattvisa och kostnadseffektiva som mojligt
medforde att intresset for att medverka till fornyelse var lagt. De fem
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kommunerna var alla en bit fran det idealtillstand som presenterades i figur
2.1.

En annan empirisk studie (Siverbo 2001) visar att det ar oklart vilken betydelse
informella regler kring samarbete, foérnyelse och protestbendagenhet har for
offentliga organisationer. Med hjalp av tre fallstudier undersdktes kopplingen
mellan informella regler och mojligheter att genomfdra formella forandringar.
Studien visar att samarbete, férnyelse och protestbendgenhet forefaller vara av
underordnad betydelse for att forklara varfor reformer eller besparingar far
genomslag. Av betydligt storre betydelse ar sa kallade metaregler (starkt
institutionaliserade informella regler) som stadgar att kommuner maste ha
god ekonomi, god verksamhet och vara rattvisa. Kannetecknande for
metareglerna ar dock att de ar svarforenliga, vilket medfor att man i
kommunerna tvingas slappa kravet pa att genomféra vad man fattat beslut
om. Anpassning forsvaras av att det finns manga saker for kommuner att
anpassa sig till pa en gang.

Det ar anda svart att dra slutsatsen att samarbete, protestbenagenhet och
fornyelse saknar betydelse i offentliga organisationer. En studie (Brorstrém
och Siverbo 2002) baserad pa enkater till kommuner och landsting med svag
ekonomi och till kommuner och landsting med stark ekonomi och stabila
finanser visar pa intressanta skillnader mellan de starka och de svaga.
Samarbetet fungerar oftare bra i de ekonomiskt starka kommunerna.
Skillnaderna ar betydande mellan de svaga och de starka avseende samarbete
inom och mellan viktiga politiska enheter. Dessutom &r protestbenagenheten
mindre gynnsamt utformad i de ekonomiskt svaga kommunerna, atminstone
med avseende pa ekonomi. Generellt sett tycks politiker och tjansteméan i de
starka kommunerna vara mer bendagna att uttrycka missnéje med ekonomiska
underskott. Det ar ovanligare att man i de svaga kommunerna uttrycker
missnoje med obalans i ekonomin och vanligare att man uttrycker missnoje
med  verksamhetsforsamringar. Bendgenheten  till  fornyelse  av
organisationsstruktur ar generellt sett hdgre i de svaga kommunerna. Nar det
galler forandring av styrprinciper ar skillnaderna sma mellan de starka och de
svaga.

En viktig kommentar nar det galler observationerna kring samarbete ar att det
kausala sambandet ar oklart. Baserat pa studien ar det omojligt att veta om
avsaknad av samarbete medverkar till svag ekonomi eller om svag ekonomi
medverkar till avsaknad av samarbete. Studien visar anda att det finns tydliga
skillnader i informella regler mellan en grupp kommuner med ekonomiska
problem och en grupp kommuner som har god ekonomi. | studien pavisas
aven att de ekonomiskt svaga kommunerna forefaller sakna formaga att
hantera balansen mellan kontinuitet och férandring.
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Avsaknad av anpassning — en forklaringsmodell

Anpassning i organisationer ar noédvandigt for att mdta omgivande och
interna krav. Pa Overgripande niva maste organisationerna klara av att
balansera kostnader och intédkter samtidigt som verksamheten varnas. | den
ambitionen ar rationaliseringar nodvandiga vilket staller krav pa att
organisationsformer och tekniker ar utformade sa att produktionen kan
genomforas pa ett sa effektivt satt som mojligt. Men det kan finnas
begransningar for hur mycket en organisation formar anpassa sig.

Tidigare i kapitlet har olika forklaringar till att anpassning sker och inte sker
presenterats. Delvis gar dessa forklaringar i varandra. Darfor presenteras héar
en forklaringsmodell dar en viss bearbetning av de presenterade
forklaringarna genomforts. Resonemangen omarbetas sa att de passar in i en
modell kring vad som férsvarar anpassning. Forklaringsmodellen anvands for
att forklara anpassningen i praktiken i de tre landstingen.

Utgangspunkten ar en situation dar en organisation pa grund av ekonomiska
och verksamhetsmassiga problem bor anpassa sig. Situationen innebar
sannolikt att det inom organisationen utvecklas normativa idéer om hur
anpassningen bor ga till, det vill saga en anpassningsideologi (se figur 2.2).
Anpassningen forhindras eller forsvaras av de anpassningsrestriktioner som
finns. De teorier som har behandlats tidigare ligger till grund fér nio tdnkbara
hinder mot anpassning.

ANPASSNINGSRESTRIKTIONER

1) Ledningen

2) Sokrutiner

3) Organisationsformerna likriktas

Problem med 4) Inflytelserika personer
ekonomi och
verksamhet 1o Anpassning i
. 5) Komplexa beroendeférhallanden
Anpassnings ) ) P ) praktiken
ideologi
6) Antaganden som tasfér givna




Figur 2.2. Forklaringsmodell for hinder mot anpassning.

FOor det forsta kan anpassning begransas av att landstingsledningen inte
formar anpassa organisationsformerna till omgivningens krav. Det kan for det
andra forklaras med att sokrutiner saknas, vilket innebéar att nagra alternativ
till radande satt att organisera verksamheten inte utvecklas. For det tredje kan
inforande av organisationsformer véagledas av likriktning (pa grund av tvang,
osakerhet eller professionella normer) istallet for anpassning.

For det fjarde kan anpassningsanstrangningar motverkas av inflytelserika
personer inom och kring landstingen som av egenintresse motverkar
forandringar. For det femte kan komplexa beroendeférhallanden lagga hinder
for anpassning. Det handlar om att atgarder motverkas eftersom de medfor
oonskade effekter inom andra omraden. For det sjatte kan anpassning
forhindras av antaganden som tas for givna. Kvardrdjande uppfattningar om
hur tillstandet ar i landstinget kan innebéara att anpassningsatgarder betraktas
som overflodiga.

For det sjunde kan anpassning hindras av sjalvforstarkande mekanismer som
exempelvis att det kostar att forandra, att de som lart sig radande spelregler
vill ha dem kvar eller att intern samordning och samverkan med andra
underlattas om radande spelregler behdlls. | praktiken handlar det om att det
under vissa omstandigheter ar lampligt att standardisera spelregler. Fér det
attonde kan anpassning motverkas pa grund av ceremoniella varderingar,
vilket innebar att anpassning betraktas som irrationellt och avsaknad av
anpassning som rationellt. For det nionde kan anpassning forsvaras pa grund
av obalans mellan kontinuitet och férandring.

Anpassningsrestriktionerna kan betraktas som ett filter for den tankta
anpassningen. De anstrdngningar som gors, beslutas om eller pratas om
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forsvaras av att de maste tranga igenom filtret. Det slutliga resultatet —
anpassning i praktiken — beror saledes bade pa den ursprungliga situationen,
pa anpassningsideologin och pa anpassningsrestriktionerna.
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Kapitel 3. Anpassning i praktiken

| foreliggande kapitel avhandlas hur anpassning gar till i praktiken. Fragan ar
pa vilket satt de tre landsting som studeras har klarat av att hantera de dubbla
kraven pa att hushalla med resurser samtidigt som verksamheten utvecklas.
Eftersom en viktig restriktion for verksamheten ar tillgangliga resurser, inleds
kapitlet med en analys av den ekonomiska utvecklingen fran borjan av 1990-
talet till ar 2001. Darefter presenteras verksamhetsrelaterade data som visar
hur halso- och sjukvardens kapacitet och produktion har forandrats sedan
borjan av 1990-talet.

Bekymmersam ekonomi och férsvagade finanser

Genom att studera den ekonomiska utvecklingen over tid askadliggors hur
landstingen har anpassat sig till givnha ekonomiska forutsattningar. Men
sadana studier ger aven mojligheter att bedoma hur véal landstingen star
rustade for att mota kommande utmaningar. | figur 3.1 presenteras
resultatutvecklingen i de tre studerade landstingen under perioden. Resultatet
ar ett matt pa hur véal landstingen i sin helhet lyckats fa tillgangliga resurser att
tacka kostnaderna. Negativa resultat innebar en belastning for landstingens
finansiella styrka och pa sikt innebar det dven ett hot mot den verksamhet som
bedrivs. Sedan det ekonomiska balanskravet infordes ar det ju dessutom
olagligt att redovisa underskott.
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Figur 3.1. Resultat under perioden 1990 till 2001, miljoner kronor.
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Av figur 3.1 framgar att Landstinget Dalarna under 1990-talet bade haft stark
och svag ekonomi. En period av god ekonomi i borjan av artiondet har foljts
av en period med ekonomiska problem. Perioden fram till 1995 forskénas dock
nagot av att pensionskostnaderna inte belastar resultaten. Darfor kanske
skillnaden mellan den tidigare och den senare delen av artiondet inte ar sa
stor. En skatteokning med femtio 6re ar 2000 medforde inte att ekonomin
balanserades och inte heller att resultatet blev béttre &n aret innan. Ar 2001
nadde Dalarna formellt sett positivt resultat men det berodde pa en stor
extraordinar intdkt (som raknas bort har). | praktiken var alltsa resultatet
negativt aven detta ar. | Landstinget Gavleborg var svangningarna kraftiga i
borjan av 1990-talet. Betydande underskott 1990 och 1991 vandes till 6verskott
de foljande tva aren. Darefter foljde sex underskottsar, men sedan 1996 har
ekonomin forbattrats varje ar. Ar 2000 redovisade landstinget Gavleborg
overskott — som delvis forklaras av en skattehdjning med femtio 6re. Det
foljande aret naddes ungefar lika stort positivt resultat. Landstinget
Vastmanland har under 1990-talet haft underskott samtliga ar utom 1995 da
skatten hojdes. Fran och med 1993 redovisas pensionskostnaderna i
resultatrakningen. Ar 2001 var ekonomin i balans igen. Stérst underskott var
det ar 1990 da det uppgick till 166 miljoner kronor, darutdéver har
underskotten endast dverstigit 100 miljoner kronor vid ett tillfalle.

Sett Over hela perioden har Gavleborg haft storst problem med ekonomin.
Fran och med mitten av 1990-talet &r det dock Géavleborg som haft den mest
gynnsamma utvecklingen, foljt av Vastmanland. Dalarna uppvisar inte
motsvarande forbattringar aven om ekonomin reparerades nagot under aren
1999 och 2001. Landstinget Vastmanland har forhallandevis jamn utveckling
medan Dalarna och Gavleborg uppvisar storre svangningar. Sammantaget kan
det konstateras att 1990-talet uppenbarligen var ett besvarligt artionde ur
ekonomisk synvinkel for de tre landstingen da en betydande forsvagning av
den finansiella styrkan dgde rum. Inledningen pa 2000-talet ser positivare ut.

En forklaring till svag ekonomi i organisationer kan givetvis kostnadsdkningar
vara. | figur 3.2 visas hur de tre landstingens nettokostnader har forandrats
under perioden. | nettokostnaderna ingar inte avskrivningar eller
pensionsskuldens  férandring. Daremot ingar de sa  kallade
pensionsutbetalningarna. Anledningen &r att det inte varit mojligt att
eliminera dessa ur nettokostnaderna for de forsta aren pa 1990-talet och att det
for jamforbarheten over tid da ar battre att l1ata dem inga under hela perioden.
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Figur 3.2. Nettokostnadsutveckling under perioden 1991 till 2001, kronor per
invanare (I6pande penningvarde).

Olyckligtvis medfor forandringen i samband med Adelreformen och
overforingen av omsorgsverksamheterna till kommunerna anda att det ar
svart att gora meningsfulla jamforelser 6ver hela perioden. Adelreformen
genomfdrdes 1992 och &r en forklaring till att nettokostnaderna minskar med
ungefar 2000 kronor per invanare mellan 1991 och 1992. Overféringen av
omsorgsverksamheten skedde i Dalarna ar 1993, i Gavleborg ar 1995 och i
Vastmanland 1996, vilket forklarar delar av nettokostnadsminskningarna de
aren. Nettokostnadsminskningar som inte forklaras av att kommunerna
overtagit verksamheter redovisades i Dalarna ar 1995, i Gavleborg ar 1993 och
i Vastmanland aren 1993 och 1994,

Fran och med mitten av 1990-talet pabdrjades en period av kontinuerliga
nettokostnadsokningar. | Dalarna och Géavleborg inleddes perioden ar 1996
och i Vastmanland aret efter. De skillnader som kan identifieras ar att
Gavleborg sedan 1996 har en lagre 6kningstakt. | fast penningvarde (justerat
med konsumentprisindex) okar nettokostnaderna mellan aren 1996 och 2001
med cirka 28 procent i Dalarna och Vastmanland, medan de endast 6kar med
arton procent i Gavleborg.

En anledning till att ekonomiska underskott uppkommer kan aven vara att de
budgetar som tilldelats verksamheterna inte foljs. Svag budgetdisciplin kan
orsaka ekonomiska underskott. Av den anledningen redovisas
budgetdisciplinen i figur 3.3. Med budgetdisciplin avses verksamheternas
foljsamhet mot tilldelade anslag eller liknande. | praktiken jamfors
budgeterade  nettokostnader med  redovisade  nettokostnader. I
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arsredovisningarna var det vissa ar svart att finna dessa uppgifter (i synnerhet
var problemen stora i Vastmanland). Av den anledningen skall figuren tolkas
med forsiktighet. En annan viktig anmarkning ar att budgetar kan forandras
under aret. |1 den héar analysen har inte hansyn tagits till om det handlar om
ursprungliga eller reviderade budgetar eftersom sadana uppgifter inte fanns
tillgangliga i materialet.
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Figur 3.3. Budgetdisciplin under perioden 1990 till 2001 (avvikelsen i
procent av budgeterade nettokostnader).

Figuren visar att verksamheternas formaga att anpassa kostnaderna till
budgeten varit begransad under perioden. Det géller saval i Dalarna som i
Gavleborg och Vastmanland. Ingen gang under den studerade perioden
formadde verksamheterna halla budgeten. | Dalarna var avvikelserna sarskilt
stora aren 1995 och 1997, i Gavleborg 1996 och i Vastmanland 1999. Intressant
att notera ar att ar med stora avvikelser ofta efterfoljs av ar med béttre
budgetdisciplin. Men det mest slaende ar anda att det inte finns ett enda ar i
nagot landsting med positiv avvikelse i férhallande till budgeten.

Ett nyckeltal som brukar anvadndas som indikation pa organisationers
finansiella styrka pa lang sikt ar soliditet. Om soliditeten sjunker over tid
forsamras motstandskraften mot ekonomiska pafrestningar. Soliditetens
utveckling i de tre landstingen redovisas i figur 3.4.
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Figur 3.4. Soliditetens utveckling, exklusive pensionsskuld, under perioden
1990 till 2001 (procent).

Som framgar av figur 3.4 var soliditetsutvecklingen i Dalarna gynnsam fram
till mitten av 1990-talet da aterkommande negativa resultat bidrog till en
pafallande forsamring av den finansiella styrkan. Soliditeten har halverats
sedan ar 1995. | Gavleborg ar utvecklingen likartad men inte lika dramatisk i
slutfasen. | Vastmanland ar soliditeten lagre an i Dalarna och Gavleborg under
nagra ar i borjan av 1990-talet, men fran ar 1996 ar soliditeten i niva med -
eller hogre &n — de bada andra landstingen.

Soliditetens utveckling ter sig mer dramatisk om pensionsskulden inkluderas i
analysen (vilket egentligen ar det korrekta forfaringssattet). | figur 3.5 visas
hur landstingens finansiella styrka pa lang sikt ser ut om den upparbetade
skulden for kommande pensionsutbetalningar laggs in.
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Figur 3.5. Soliditetens utveckling, inklusive pensionsskuld, under perioden
1990 till 2001 (procent).

Figuren ger en annan bild av landstingens soliditetsutveckling. Landstingens
finansiella svaghet ar pafallande. Redan i borjan av 1990-talet var det egna
kapitalet forbrukat. Déarefter har de i stort sett kontinuerliga underskotten
under 1990-talet forsamrat soliditeten ytterligare. Undantagen ar ar 1993 i
Dalarna och Gavleborg och ar 1995 i Vastmanland da sma aterhamtningar
sker. Under de tva forsta aren pa 2000-talet forbattras den finansiella
stallningen i Dalarna och Vastmanland men inte i Dalarna. Ett intressant
konstaterande i sammanhanget ar att den skillnad som redovisades i figur 3.4
mellan Dalarna och Vastmanland blir mindre.

Den finansiella analysen formedlar en bekymmersam bild av landstingen. En
bild av finansiellt svaga och sarbara organisationer framtrader.
Aterkommande underskott under 1990-talet till foljd av tkade kostnader och
svag budgetdisciplin har medfért att det egna kapitalet forbrukats, med
negativ soliditet som f6ljd. Under de flesta ar som analysen omfattar har de tre
landstingen misslyckats med att anpassa kostnaderna till intdkterna. Det finns
emellertid ljusglimtar. Inledningen pa 2000-talet ser lovande ut i ekonomiskt
hanseende for Gavleborg och Vastmanland. Aven i Dalarna finns positiva
tendenser dven om betydande balansproblem kvarstar. Det bestaende
intrycket av analysen ar dock att landstingen under den studerade perioden i
mycket begransad utstrackning lyckats med den ekonomiska anpassningen.
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Kapaciteten 6kar och minskar

Bilden av de tre landstingens ekonomiska anpassning kompletteras med
redogorelser for utvecklingen av verksamhetens kapacitet. Forandrade krav
pa ekonomi och verksamhet paverkar sannolikt landstingens utbud av halso-
och sjukvard. De av ekonomiska skal nodvandiga besparingarna kan fa till
foljd att kapaciteten minskar medan o6kad ohalsa kan stalla krav pa att
kapaciteten skall 6ka. Omgivningens krav kan darfor alltsd bade medfora att
kapaciteten 6kar och att den minskar.

Ett matt pa kapacitet ar antal vardplatser. Det ar inget riktigt bra matt
eftersom antalet vardplatser kan minska utan att kapaciteten att genomfora
behandlingar blir lagre. Exempelvis kan manga sjukdomar idag behandlas
utan att det staller krav pa eftervard och vardplatser. Férandringen av antalet
vardplatser i ett landsting kan darfor bade vara en konsekvens av forbattrad
medicinsk teknik (lakemedel, apparatur och behandlingsformer) och av
behovet av besparingar. Detta bor hallas i atanke vid analys av figur 3.6.
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Figur 3.6. Antal vardplatser per 10 000 invanare, under perioden 1992 till
2000.

Det dominerande generella intryck som figuren ger ar att landstingens
kapacitet att tillhandahalla patienter en vardplats har minskat véasentligt
mellan aren 1992 och 2000. Det géller de studerade landstingen men &aven riket
som helhet. Endast i Gavleborg ar 1994 sker en uttkning av vardplatserna.
Foretradesvis var det inom geriatrik/langtidssjukvard som 6kningen skedde
(vilket framgar av data fran samma kalla men som inte redovisas har).
Gavleborgs utveckling ar aven intressevackande eftersom man gar fran att ha
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haft flest vardplatser per invanare 1992 till att ha lagst antal fran 1997 och
framat. | de 6vriga landstingen har minskningen planat ut de tre senaste aren
men i Gavleborg har minskningen fortsatt.

Fram till och med 1996 hade de tre landstingen farre vardplatser per invanare
an riket. Fran ar 1997 har Dalarna fler vardplatser per invanare an
riksgenomsnittet medan Vastmanland kommer upp till genomsnittsnivan
forst ar 2000. Gavleborg har legat en bit under rikets niva under hela den
studerade perioden.

Ett annat matt pa kapacitet & hur manga arsarbetare som landstingen har.
Forandringen av antalet arsarbetare visar om landstingens mojlighet att ta
emot patienter Okar eller minskar. Eftersom halso- och
sjukvardsorganisationer ar serviceorganisationer ar antalet arsanstallda ett
anvandbart méatt pa organisationernas kapacitet. Aven nar det galler
forandringar inom personalstyrkan finns det dock oklarheter om vad
forandringarna egentligen beror pad. De kan bero pa anpassning till
ekonomiska krav och de kan bero pa den medicinsktekniska utvecklingen.
Eftersom nya lakemedel, apparater och behandlingsmetoder kan effektivisera
halso- och sjukvarden medfor inte nédvandigtvis minskningar av antalet
arsarbetare en lagre kapacitet. Personalminskningar ar dock med sakerhet
antingen en anpassning till ekonomiska krav eller till ny medicinsk teknik.
Hur antalet landstingsanstallda arsarbetare férandrats redovisas i figur 3.7.
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Figur 3.7. Antal landstingsanstéllda arsarbetare per 1000 invanare, under
perioden 1993 till 2000.

| riket minskade antalet arsarbetare fram till ar 1997. Darefter skedde en viss
aterhamtning. Liknande utveckling kan konstateras i Vastmanland men pa en
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lagre niva. Enda undantaget var ar 1995. | Dalarna minskade antalet
arsarbetare fram till 1996, men okade darefter successivt. Okningen av
personalstyrkan paborjades dar ett ar tidigare an i de bada andra landstingen
och i riket. | Gavleborg var antalet landstingsanstallda arsarbetare stérre an i
de bada andra landstingen och i riket fram till ar 1999 da Dalarna gick om.
Relativt sett har dock Gavleborg minskat sin personal mest. Bade Dalarna och
Gavleborg har sedan ar 1996 storre personaltéathet an riket.

*

Utvecklingen av antalet vardplatser och antalet arsanstallda visar att
anpassning generellt sett skett av halso- och sjukvardens kapacitet. Det gar i
det har laget inte att avgbra om anpassningen skett av ekonomiska skal eller
for att behandlingarna inte langre kraver lika manga vardplatser och lika
mycket personal. | jamforelse med riket och de bada andra landstingen har
Dalarna i lagre utstrackning minskat sin kapacitet. | Gavleborg har kapaciteten
minskat mer an hos de évriga men det innebar inte att de ligger lagst i de bada
jamforelserna. Vastmanland har laga varden pa kapacitetsmatten men har inte
samma minskande trend som Gavleborg.

Tecken pa minskande produktion

Matt pa landstingens ekonomi och kapacitet ar viktiga indikatorer pa hur
anpassning sker. Dessa matt bor dock &ven stallas i relation till vilken
verksamhet som faktiskt produceras. FOor att pa allvar kunna uttala sig om
verksamheten bor bade produktivitets- och kvalitetsaspekter vagas in. Pa
grund av praktiska begransningar presenteras har emellertid endast matt pa
hur produktionen utvecklats.

Ett satt att mata produktion &r att rakna hur manga varddagar som
landstingens patienter nyttjat. De ovan redovisade kapacitetsmatten visar vad
landstingen kan gora. Antalet varddagar visar hur mycket landstingen i
verkligheten gor. Ett problem med varddagar som produktionsmatt ar att man
pa sjukhusen ofta valjer att fylla de vardplatser som finns — a&ven om det inte
ar helt motiverat. Om trycket pa vardavdelningarna ar lagt véljer man att lata
patienter ligga kvar nagon dag extra istéllet for att lata sangar sta tomma. Det
innebar att produktionen av varddagar blir hogre an vad som egentligen ar
motiverat. | figur 3.8 presenteras hur manga varddagar som tillhandahallits i
de tre landstingen mellan aren 1993 och 2000.
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Figur 3.8. Antal varddagar per 100 000 invanare, under perioden 1993 till
2000.

Den generella utvecklingen tycks vara att antalet varddagar har minskat. Det
galler bade i riket som helhet och i de tre landstingen. Under hela den
studerade perioden har Landstinget Dalarna producerat lagst antal varddagar
per invanare, men skillnaderna mellan Dalarna och de 6vriga minskar over
tiden. Utvecklingen i Dalarna foljer tamligen val utvecklingen i riket, fast pa
en lagre niva. Vastmanland hade ar 1993 flest varddagar per invanare men
minskningarna 1994 och 1995 medforde att de passerades av Géavleborg och
riksgenomsnittet. Ar 1998 sker en plotslig 6kning vilket for upp Vastmanland i
topp, men de foljande tva aren ligger landstinget aterigen under genomsnittet
i riket. Landstinget Gavleborg producerar under aren 1994 till 1996 vasentligt
fler varddagar per invanare an de bada andra landstingen och
riksgenomsnittet. Darefter sker en pataglig minskning under 1997, vilket
placerar Gavleborg under snittet for riket. Mellan aren 1998 och 2000 ar det
endast Dalarna som producerar farre varddagar. Storst forandring under den
studerade perioden sker salunda i Gavleborg. Aren 1999 och 2000 produceras i
de tre landstingen farre varddagar per invanare an riksgenomsnittet.

Ett annat matt pa hur mycket landstingen i sjalva verket producerar ar antalet
vardtillfallen per invanare. Med vardtillfille avses en patients
sammanhangande vistelse (fran intagning till utskrivning) pa samma klinik
inom sluten vard. Figur 3.9 visar antalet vardtillfallen mellan aren 1990 och
2000.
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Figur 3.9. Vardtillfallen per 100 000 invanare (sluten vard), under perioden
1990 till 2000.

Tre stora avvikelser fran den generella utvecklingen framtrader i figur 3.9. Den
forsta ager rum i Vastmanland ar 1992 da antalet vardtillfallen sjunker kraftigt
medan de okar nagot i riket och i Dalarna och endast minskar obetydligt i
Gavleborg. Den andra ager rum i samma landsting ar 1994. Detta ar minskar i
och for sig antalet vardtillfallen per invanare dven i Dalarna och i riket men
minskningen ar vasentligt stérre i Vastmanland. En tankbar forklaring ar att
vardplatserna minskade patagligt i Vastmanland samma ar (se figur 3.6). Den
tredje stora avvikelsen aterfinns i Dalarna ar 1997. Istallet for att antalet
vardtillfallen per invanare sjunker som hos de Ovriga, okar de markant.
Okningen innebar att Dalarna lagger sig i topp och behaller den placeringen
fram till ar 2000.

Matten indikerar att produktionen av sluten sjukvard har minskat. Det galler
bade for riket i sin helhet och i de tre studerade landstingen. Dalarna ligger
under stora delar av den studerade perioden pa laga produktionstal, men fran
mitten av 1990-talet 6kar antalet vardtillfallen vilket innebéar att landstinget i
det avseendet far hogst produktion per invanare. | Géavleborg minskar
produktionen mer an riksgenomsnittet och man tappar - om an harfint -
positionen som det landsting som har storst produktion per invanare. |
Vastmanland sker en kraftig reducering av produktionen forsta delen av 1990-
talet. Landstinget gar fran att ligga 6ver riksgenomsnittet bade nar det galler
varddagar och vardtillfallen till att ligga under detsamma i slutet av perioden.
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Underproduktion!?

Det har under manga ar visat sig att hélso- och sjukvarden har haft problem
med att tillhandahéalla behandlingar av sjukdomar i den utstrackning som
efterfragas. Vad denna underproduktion - i forhallande till patienternas
efterfrdgan — beror pa, rader det delade meningar om och det utvecklas inte
vidare har. Vad som kan konstateras ar i alla handelser att det medfor att
vantetider pa behandlingar uppkommer. Vantetider kan betraktas som ett
matt pa verksamhetens underproduktion.

Uppgifter om vantetider hos de tre studerade landstingen kan hamtas pa
Landstingsforbundets webbplats. Dar aterfinns uppgifter om vantetider for ett
drygt tjugotal behandlingar. Nagra kommentarer till databasen éar
nodvandiga. For det forsta innehaller den ett urval behandlingar och ger
salunda ingen fullstéandig bild av (under)produktionen. For det andra ger den
en Ogonblicksbild av vantetiderna. Uppgifterna till den héar studien
inhdmtades 2002-04-11. Om de hade hamtats vid ett annat tillfalle kan en
annan bild av véantetiderna ha framtratt. For det tredje ar det vanligt att
uppgifter saknas eller inte & uppdaterade. Uppgifter om vantetider som inte
hade uppdaterats pa en manad behandlades som om uppgiften saknades.
Eftersom avsikten ar att jamfora, redovisas endast kétiden om minst tva av de
har studerade landstingen har rapporterat uppgiften. For det fjarde erbjuds
samma behandling ofta pa flera sjukhus i ett landsting. | sddana fall har den
kortaste vantetiden valts. Mot denna bakgrund ar det viktigt att analysera de
data som redovisas i figur 3.10 med férsiktighet.
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Figur 3.10. Forvantad langsta vantetid i veckor till behandling, for patienter
utan fortur (2002-04-11)

Av figuren framgar, féga dverraskande, att vantetiderna varierar mellan olika
behandlingar och &ven mellan landstingen for samma sorts behandling.
Langst vantetid ar det for en gra starroperation i Gavleborg dar en patient
utan fortur kan fa vanta 92 veckor. Kortast vantetid ar det for en
ryggoperation (diskbrack/dekompression) i Dalarna dar vantetiden endast ar
en vecka.

Ett satt att pa generell niva finna skillnader mellan landstingen ar att
rangordna dem per behandling, att lAgga samman rangordningarna och att
darefter radkna ut vilken genomsnittlig platssiffra i rangordningen som
respektive landsting far. Det ger ett grovt matt pa vilket landsting som relativt
de oOvriga har kortast vantetider. Eftersom uppgifter saknas for flera
behandlingar (foretradesvis i Vastmanland) genomfors analysen pa tva satt.

Forst genom att rangordna de tre landstingen med avseende pa de sju
behandlingar dar uppgifterna ar fullstandiga. En sadan jamférelse visar att
Dalarna har kortast vantetider. Den sammantagna rangordningen for Dalarna
ar 1,4. For Gavleborg ar motsvarande varde 2,3 och for Vastmanland 2,1.
Darefter genom att rangordna Dalarna och Gavleborg avseende de aterstaende
tolv behandlingarna. Aven denna jamférelse visar att Dalarna generellt sett
har kortare vantetider. Det genomsnittliga vardet i rangordningen ar for
Dalarna 1,3 och for Gavleborg 1,7. | den samlade bedémningen av
anpassningen i de tre landstingen kan alltsa vagas in att underproduktionen
forefaller vara mindre i Dalarna &n i de 6vriga bada landstingen.
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Anpassning i praktiken

Den generella bilden av de tre landstingen &ar att den ekonomiska
anpassningen inte varit framgangsrik under stora delar av 1990-talet, vilket
har medfort en finansiell forsvagning. Inledningen pa 2000-talet ser emellertid
battre ut. Géavleborg har varit ekonomiskt anpassade sedan ar 2000 och
Vastmanland sedan ar 2001. Dalarna ar i praktiken fortfarande inte i
ekonomisk balans. Generellt sett har aven halso- och sjukvardens kapacitet
och produktion minskat, aven om antalet anstallda borjade 6ka igen fran och
med ar 1997. Samtidigt forefaller det finnas problem med att patienter far
vanta pa behandlingar.

| Landstinget Dalarna har en blygsam ekonomisk anpassning skett.
Kostnaderna har inte nagon gang under den studerade perioden varit
anpassade till tillgangliga intakter. Ar 2000 gjordes en tydlig
anpassningsatgard nar skatten hoéjdes men samtidigt fortsatte
kostnadsokningarna, varfor balans inte naddes. | och for sig ar kostnaderna
per individ inte hogst i jamforelsen, men verksamheterna Overskrider
regelmassigt givna anslag vilket medverkat till svaga finanser. Kapaciteten att
tillhandahalla halso- och sjukvard ligger for narvarande hogre an i de bada
andra landstingen och i riket, men periodvis har minskning skett. De
produktionsmatt som anvands visar att produktionen av varddagar minskar
och att antalet vardtillfallen inom sluten vard ocksa minskar men aren 1995 till
1998 Okar antalet vardtillfallen i en omfattning som helt skiljer sig fran de bada
andra landstingen och riket. Vantetiderna for behandlingar inom sluten vard
forefaller vara kortare &n i de bada andra landstingen.

Dalarna framstar som ett landsting dar verksamheten varnas. Kapaciteten ar
relativt sett hog och produktionen forsvaras. Underproduktionen i form av
véantetider ar lagre &n i de bada andra landstingen. Mer om hur organisationen
har anpassat sig till verksamhetsrelaterade krav ar inte mojligt att saga utifran
redovisade data. Den ekonomiska anpassningen forefaller vara lagre
prioriterad an i Gavleborg och Vastmanland.

| Landstinget Gavleborg har en ekonomisk anpassning skett under fyra ar och
med hjalp av en skattehojning ar 2000 balanserades resultatet. Anpassningen
har dock varit utstrackt i tiden varfor dven Landstinget Gavleborg tappat
vasentligt i finansiell styrka. Nettokostnaderna ligger hogre an i Dalarna och
Vastmanland men minskar mer an i dessa landsting. En anledning till att
nettokostnaderna anda okar ar att verksamheterna har svag budgetdisciplin.
Avseende kapacitetsmatten har en markant minskning av vardplatser gt rum
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och Géavleborg uppvisar aven relativt sett den stérsta personalminskningen i
bérjan av 1990- talet, och fran mitten av 1990-talet har man inte lika stora
personaltkningar som 6vriga. Da bor det dock beaktas att nivan i Gavleborg
fran borjan var hogre an i de bada andra landstingen och i riket. Inom
produktionen sjunker antalet varddagar och antalet vardtillfallen minskar
relativt sett markant. | bada fallen bor dock de tidigare nivaerna betraktas som
tamligen hoga. Vantetiderna inom den slutna varden verkar vara langre an i
Dalarna, men pa ungefar samma niva som i Vastmanland.

Gavleborg tycks vara det landsting av de tre som genomfdrt mest omfattande
ekonomisk anpassning, vilket aven de verksamhetsrelaterade matten
indikerar. Ekonomin har pa grund av dkade intakter och en relativt sett lagre
takt pa kostnadsokningarna balanserats. Relativt sett har strangare
personalpolitik bedrivits och produktionen av slutenvard har minskats.
Vantetiderna tycks vara langre an i Dalarna. Kanske beror de kapacitets- och
produktionsméassiga minskningarna pa att man i Gavleborg noterat att
nivaerna i relation till omvarlden var hoga.

| Landstinget Vastmanland har den finansiella styrkan ocksad forsvagats
markant. Flera av de bekymmer som finns med ekonomin i Dalarna och
Gavleborg finns aven i Vastmanland. Ekonomisk anpassning har skett men
helt anpassade i ekonomiskt hanseende var landstinget endast ar 1995 da en
skatteokning medforde ett positivt resultat och ar 2001. Kostnaderna per
invanare — som forefaller vara lagst av de tre landstingen — 6kar i samma takt
som i Dalarna men nagot snabbare &n i Gavleborg. Kapacitetsméssigt ar
minskningen mindre i Vastmanland an i Gavleborg och riket avseende antalet
vardplatser. Antalet landstingsanstallda per invanare foljer utvecklingen i
riket men pa lagre niva. Nar det galler produktionen &r trenden nedatgaende
bade avseende antalet varddagar och antal vardtillfallen. Antalet vardtillfallen
ligger markant under genomsnittet for riket och &ven de bada andra
landstingen. Eventuell underproduktion &r svar att uttala sig om i
Vastmanland pa grund av brister i datamaterialet men forefaller ligga ungefar
i nivd med Gavleborg.

Den finansiella stallningen ar bekymmersam i Vastmanland vilket beror pa
aterkommande ekonomiska problem. Men de ekonomiska underskotten har
sallan varit lika dramatiska enskilda ar som i de bada andra landstingen. Att
underskott aterkommit i stort sett varje ar visar emellertid att den ekonomiska
anpassningen inte varit tillrdcklig. Fortfarande ligger landstinget
kapacitetsmassigt lagt i jamforelse med omgivningen. Minskningstakten ar
generellt sett lagre vilket mojligen kan forklaras av att nivan redan var lag.
Den relativt sett laga produktionen kan pa motsvarande satt forklara varfor
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produktionen inte minskat i samma utstrackning som i de bada andra
landstingen de senaste tre aren.

Det ar viktigt att poangtera att det i forsta hand ar likheterna i den ekonomiska
utvecklingen i landstingen som é&r sldende - inte skillnaderna. Men
genomgangen ovan indikerar anda gradskillnader mellan landstingens
ekonomiska och verksamhetsmassiga anpassning. Agerandet i Dalarna
forefaller vara véaglett av begransad ekonomisk anpassning och nagot storre
fokusering pa att bibehalla en god verksamhet. | Gavleborg tycks anpassning i
praktiken vara att langsiktigt arbeta mot ekonomi i balans - det vill sdga att
vara ekonomiskt anpassade - och att acceptera lite storre
verksamhetsrelaterade nerdragningar. Kanske har det varit mojligt eftersom
nivaerna i jamforelse med omgivningen varit hoga. | Vastmanland kan de laga
kapacitets- och produktionsnivaerna vara delforklaringar till varfor storre
ekonomisk anpassning inte agt rum. En annan férklaring kan vara att riktigt
stora ekonomiska underskott &nnu aldrig redovisats. | landstinget forefaller
man vara ganska nojd med balansgdngen mellan ekonomisk och
verksamhetsmassig anpassning.
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Kapitel 4. Berattelsen om Landstinget Dalarna

Kort om Dalarna

Dalarna kan nog anses vara en av landets mest ”svenska” bygder. Landskapet
forknippas med dalahastar, midsommarstanger och folkdrakter. Nar Sverige
skall marknadsféras i internationella sammanhang far ofta dessa symboler
representera svenskhet. Dalarna som geografiskt omrade omfattar 29 086
kvadratkilometer som stracker sig fran Norge i vaster till Gavleborgs lan i
oster och fran Harjedalen i norr till Vastmanland och Varmland i soder. | stort
sett motsvaras Dalarna av Kopparbergs lan.

En vanlig forestéallning ar att befolkningen i Dalarna har ett stridbart lynne.
Atminstone har det varit sd historiskt sett. Dalafolket har gjort avgérande
insatser i Sveriges historia under Engelbrekt och Gustav Vasa. Namnet
Dalarna antas komma fran Vasterdalalven och Osterdalélvens dalgdngar men
det ar omdiskuterat. Befolkningen uppgar till 276 980 personer ar 2001. De
befolkningsrikaste kommunerna &ar Falun med Over 54 000 invanare och
Borlange med nara 47 000.

Dominerande naringar har varit bergsbruk, jordbruk och skogsbruk. Fér lange
sedan var koppargruvan i Falun mycket betydelsefull fér hela riket. Det gjorde
att Falun var en viktig industriort. Gruvan medférde for 6vrigt att man i Falun
I borjan av 1600-talet inrattade ett av landets forsta sjukhus (Anell och
Claesson 1995). Dagens (1999) stora arbetsgivare inom naringslivet ar SSAB,
Kvarnsveden, Avesta Sheffield och Scania CV. Stora arbetsgivare ar aven
kommunerna och landstinget. Inom Landstinget Dalarna bedriver man hélso-
och sjukvard, regional utveckling, utbildning, kulturverksamhet och
kollektivtrafik. Sjukhus eller lasarett finns i Avesta, Borlange, Falun, Ludvika,
Mora och Sater. Vardcentraler finns det fler av och de &r spridda éver hela
Dalarna. Landstingets kansli ar forlagt till Falun.

| Landstinget Dalarna ar det, som i alla andra landsting, landstingsfullméktige
som ar det hogsta beslutande organet och landstingsstyrelsen som &r
beredande och verkstdllande. | Dalarna anvands dessutom en bestéllar-
utforarmodell dar fem lokala bestallarnamnder (sa kallade hélso- och
sjukvardsstyrelser) bestéaller héalso- och sjukvard. Foretradesvis bestaller
styrelserna héalso- och sjukvard av de av landstingen dagda sjukhusen och
vardcentralerna. Dessa styrs politiskt av en utforarstyrelse (kallad
Driftstyrelsen fér halso- och sjukvarden Dalarna). Vid sidan av hélso- och
sjukvardsenheterna finns &ven namnder och styrelser for kultur och
utbildning, folkhogskolor och tandvard. Den 31 december 2000 hade
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landstinget 8349 anstallda. Under samma ar omsatte verksamheterna nara
fem miljarder kronor.

Vanligen har det varit socialdemokratiskt styre. Under innevarande
mandatperiod har socialdemokraterna bildat majoritet tillsammans med
vansterpartiet. Mandatférdelningen i Dalarna under perioden 1999 till 2002 ser
ut som foljer:

I

Figur 4.1. Mandatfordelningen i Landstinget Dalarna 1999 till 2002.

Nutidshistoria

Utvecklingens generella drag

Utvecklingen i landstinget Dalarna pa 1970-talet paverkades av att ekonomin
var god. Tillvaxten var hdg i samhallet i sin helhet och fokuseringen lag pa att
bygga ut héalso- och sjukvarden. En satsning pa primarvard planerades och
ambitionen var att det skulle finnas minst en vardcentral i varje kommun. Den
goda tillgdngen pa resurser innebar att tidsperioden uppfattades som stabil
och forhallandevis lugn. Det var ganska enkelt att forutsaga vad som skulle
handa de narmaste aren framover. Politikerna var nara verksamheten och
forbeholl sig ratten att ha synpunkter pa det mesta; aven professionens
goromal. Verksamheten var central- och detaljstyrd. Till exempel fattade
Landstingsstyrelsen beslut om nya tjanster och semestrar. Om det fanns nagra
storre problem vid den har tiden handlade det om att det var svart att
rekrytera personal till den utbyggda verksamheten.

Under 1980-talet kom den planerade utbyggnaden av primarvarden i Dalarna
igdng pa allvar. En mangd byggnationer av vardcentraler och aven
folktandvardskliniker genomférdes. Satsningen medférde motsattningar
mellan sjukhus- och priméarvardslakare eftersom primarvardslakarnas status
och handlingsutrymme ¢kade. Ekonomin vande nedat samtidigt som nya
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medicinska ron stallde krav pa organisatoriska forandringar och Okade
ekonomiska resurser. Resultatet blev att vissa verksamheter maste ifragaséttas.
| slutet av 1980-talet kom nya impulser. Det blev dkad fokusering pa ekonomi
och styrmodeller. Den sa kallade Dalamodellen borjade diskuteras.

P&  1990-talet uppkom  patagliga balansproblem i  ekonomin.
Produktionskapaciteten i landstinget var for stor i forhallande till tillgangliga
resurser. Den politiska debatten kretsade kring ekonomin och
anstrangningarna som gjordes var kopplade till att 6ka halso- och sjukvardens
effektivitet. De ekonomiska problemen i kombination med demokratiska
ambitioner medverkade till att en ny styrmodell, Dalamodellen, infordes.
Dalamodellen innebar fortsatt satsning pa primarvarden men med en
overgang till decentraliserat beslutsfattande och kép/silj. | intervjuerna talas
om en kulturrevolution. Samtidigt uppkom ett behov av att forandra
forhallningssatt till de personer som landstinget ar till fér. Medborgarnas och
patienternas inflytande skulle 6ka.

Kraftiga rationaliseringar i kombination med strukturférandringar okade
produktiviteten i borjan av artiondet. Vardplatser forsvann, men inte bara som
resultat av besparingar utan aven som foljd av medicinskteknisk utveckling.
Under den senare halften av artiondet kom starka idéer om samverkan och
samordning. Olika former av samverkan med intilliggande landsting,
kommuner, arbetsférmedlingar och forsakringskassor utvecklades och
samordningen inom den egna organisationen borjade fokuseras. Men
ekonomin var som framgatt tidigare fortsatt bekymmersam; inte minst pa
grund av betydande befolkningsminskning.

Utvecklingstendenserna ¢6ver hela perioden ar att sjukhusen har vuxit, att
vardcentralerna har blivit fler och att sjukvarden formar att gora betydligt
mer. Samtidigt har den ekonomiska situationen forsvarats. Centraliserat
beslutsfattande har ersatts av decentraliserat (avbrutet av vissa
interveneringar fran landstingsstyrelsen) och koncentration av den
specialiserade varden paborijats.

Detta har hant —nagra viktiga handelser

Vid intervjuerna kom samtliga politiker och tjansteman snart in pa
Dalamodellen. Den forandring av styrmodellen som Dalamodellen innebar
forefaller vara den viktigaste handelsen i landstingets historia. Modellen
innebar att femton lokala styrelser fick ansvar for att halso- och sjukvarden
utformades utifran medborgarnas behov. Geografiskt motsvarade styrelserna
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var sin kommun. Olika politikerroller utvecklades; roller som finansiar, agare,
producent och patientforetradare uppkom. Med Dalamodellen var man i
landstinget dven tidiga med att prova pa en sa kallad kop/salj-modell.

Processen med att ta fram modellen och dess inledande gynnsamma effekter
pa bemanningssituationen upplevdes som mycket positiv. Manga lakare sokte
sig till Dalarna i samband med Dalamodellens tillkomst. Férandringsarbetet
forknippades med nyskapande, entusiasm och forhoppningar. “Hela
organisationen téande liksom pa alla cylindrar.” | efterhand konstateras att
vissa forhoppningar som knots till modellen — till exempel att den skulle 16sa
de ekonomiska problemen —var for hogt stallda.

En samstammig uppfattning bland de intervjuade var att problem med
modellen uppkom i stort sett omgaende. Det var mycket som man inte tankt
pa infor starten. Ett betydande problem var att decentraliseringen gick for
langt. Det lokala perspektivet blev alltfor dominerande och helhetssynen pa
landstingsverksamheten férsvann. En av de intervjuade benamnde tillstandet
“anarkistisk decentralisering”. Behovet av central styrning men &ven
strukturforandringar medforde vid ett par tillfallen att beslut fattades om
”time-out” i Dalamodellen. Behovet av helhetssyn som delvis innebar en
atergang till centralisering medfoérde att politikerna i de lokala styrelserna
ansag sig kringskurna av centrala regleringar och ekonomiska restriktioner.
Sammanstétningar mellan centralt och lokalt var vanliga. Problemen till trots
ar en dominerande uppfattning att Dalamodellen dven medférde positiva
effekter. | synnerhet betonas att kostnadsmedvetandet i organisationen 6kade.

Utifran intervjuerna ar det svart att avgora om Dalamodellen fortfarande finns
kvar. Vissa menar att den har avvecklats medan andra anser att den lever
kvar, men 1 modererad form. Ingen menar dock att Dalamodellen i sin
ursprungliga form tillampas. Vad som har blivit kvar &ar en bestéllar-
utforarorganisation dar politikernas foretradarroll tillméats betydelse och
decentraliseringstanken lever. De ursprungliga idéerna om koép/salj forefaller
ha dvergivits.

En annan betydelsefull handelse i Dalarna var som for manga andra landsting
Adelreformen, da landstinget lamnade oéver ansvaret for sjukhemmen till
kommunerna. Forandringen var inte oproblematisk eftersom det var svart for
landstinget att komma Overens med kommunerna om de ekonomiska
villkoren for évertagandet. Fragan fick avgoras i skiljenamnd. Egentligen ville
inte landstinget slappa ifran sig verksamheten eftersom de befarade att
kommunerna inte skulle klara av uppdraget. Forandringen i samband med
Adelreformen var en viktig signal eftersom det indikerade att landstingets
uppdrag kunde forandras.
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De handelser som paverkat medborgarna mest — eller i alla fall medfort storst
protester — ar de strukturférandringar som fattades beslut om pa 1990-talet.
Syftet med strukturférandringarna var att koncentrera den specialiserade
sjukhusvarden till farre akutsjukhus. Falu lasarett har blivit det dominerande
sjukhuset i landstinget. Lasaretten i Ludvika och Avesta har fatt sta tillbaka
och ar inte langre akutsjukhus. Generellt sett har strukturférandringarna
medfort att antalet vardplatser reducerats. Koncentrationen av den
specialiserade sjukvarden har kombinerats med utveckling av primarvarden
till en kraftfullare narsjukvard. De protester som forandringarna har medfort
har koppling till att de har gatt ut 6ver lokala intressen. Det ar ett tema som
aterkommer i rapporten.

Ytterligare en handelse som tillméats betydelse ar WaXkraft. Det ar en vision
for 2010 som &r framtagen tillsammans med landstinget Gavleborg. Visionen
baseras pa ett omfattande utredningsarbete dar cirka 300 personer var
inblandade. Utgangspunkten for arbetet var att de bada landstingen var lika i
manga avseenden och darfor gemensamt borde skapa en vision om
utvecklingen av halso- och sjukvarden i regionen. Tva viktiga begrepp i
visionen ar samverkan och narsjukvard, dar en fungerande narsjukvard stéller
krav pa att priméarvarden och den specialiserade sjukvarden samordnas. En av
de intervjuade menade att ambitionerna med WéaXkraft varit stérre fran
borjan. | princip handlade det om ett regionforsok tillsammans med
Gavleborg. Sedermera blev projektet en form av frivillig samverkan mellan de
bada landstingen.

Personer som lamnat spar efter sig

Utmarkande for Dalarna tycks vara att en handfull man gjort betydelsefulla
insatser. Den person som namns flest ganger ar Borje "Rode Borje” Andersson.
Rode Borje var socialdemokraternas starke man. Han var en stark och tydlig
ledare som genomdrev sina idéer; till exempel var han betydelsefull nar det
gallde att utveckla idén om Dalamodellen. Den gemensamma uppfattningen
ar att Borje Andersson var en tongivande politiker och en person som varit
viktig for utvecklingen i Dalarna.

En annan person som anses ha haft betydelse var forre landstingsdirektéren
Toivo Heinsoo. Han tillméats betydelse for att ha medverkat till utvecklingen
av Dalamodellen, satsat pa ledarskapsutveckling och stimulerat nytankande,
men han har &aven fatt sta som syndabock for impopuldra forandringar.
Edvind Ekholm ndmns av héalften av de intervjuade. Ekholm var ordférande i
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forvaltningsutskottet och var en ledande politiker med ett tydligt ledarskap.
Han satte halso- och sjukvarden i Dalarna pa kartan och bidrog till att
uppbyggnadsarbetet skedde med god ekonomi. Anders Zetterberg, som under
1990-talet var den samlade sjukhusgruppens chef anses ocksa ha varit en
betydelsefull och fargstark person. Han gjorde viktiga insatser genom att
verkstalla obekvama strukturbeslut.

Forre ordféranden i forvaltningsutskottet Ture Berg och tidigare
landstingsdirektoren Anna Hedborg namndes tre ganger var. Utéver dessa
personer namndes ytterligare 13 personer en eller tva ganger. Bland de
personer som ar verksamma i landstinget idag ansags exempelvis
landstingsstyrelsens ordférande Christer Wahlback, landstingsradet Lars-Ove
Hagberg och landstingsdirektdéren Mats Bengtsson ha varit betydelsefulla.

Vad som praglar situationen i Dalarna

Somligt ar gott, annat ar det samre med

| intervjuerna fastslar flera av politikerna och tjanstemannen att halso- och
sjukvarden i Dalarna ar av god kvalitet. Hela organisationen agerar
professionellt men det finns sarskild spetskompetens. Exempelvis anses
hjartsjukvarden ha hog standard - sarskilt med tanke pa att det handlar om
lanssjukvard - och inom barnmedicin ar kompetensen hoég. En av de
intervjuade pekar pa att patienterna som omhandertas néastan alltid ar nojda
och att de flesta anstallda & mycket lojala. Aven primarvarden - eller
narsjukvarden — anses vara val fungerande. De satsningar som har gjorts pa
“forsta linjens” héalso- och sjukvard ligger till grund for det. Vad som inte
fungerar lika val ar bemanningen. Stora vakanser finns bland allmanlékarna.
Sjalvkritiskt menar man inom landstingsledningen att man misslyckats med
att bli en attraktiv arbetsgivare. Samtidigt finns bekymmer med hdg
sjukfranvaro. Personaladministrationen har inte formatt att hantera
situationen.

Utvecklingsorienteringen har varit betydande och uppfattningarna ar att det
ar positivt att man i landstinget varit bendagna att préva nya idéer. | forsta
hand avses arbetet med Dalamodellen, men &ven ett forsok med sakkunniga i
tandvardsstyrelsen och satsningar pa utveckling av de anstéllda.
Utvecklingsinriktningen syns &aven nar det galler IT-satsningar inom
sjukvarden. Men det tycks aven finnas sammanhang som kéannetecknas av
brist pa nytiankande. Inom vissa omraden anses inte Kkreativitet och
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nytankandet slappas fram. | synnerhet galler det den verksamhet som &r
reglerad av halso- och sjukvardslagen. Regelverket forsvarar alternativa satt
att bedriva verksamheten pa. Det ar naturligtvis ingenting som pa kort sikt
kan forandras av politiker och tjansteman i Dalarna. Men &ven sadant som
man inom landstinget har stérre mojligheter att paverka undgar forandring.
En forklaring som ges ar att de personer som varit med om att nyskapa har
svart att bidra till avveckling. Ett exempel pa problem som vissa av de
intervjuade, men inte alla, anser finns, ar att Dalamodellen fortfarande delvis
finns kvar. De menar att styrmodellen inte fungerar och att det endast ar
traditionen som gor att den fortfarande existerar. Foérandringarna som
genomfoérts borde ha varit mer genomgripande, anser de. En annan typ av
synpunkter som ges ar att utforarsidan har for liten frihet att forandra. Till
exempel anses landstingsledningen bromsa utvecklingen av alternativa
vardformer.

En uppfattning som kommer fram i intervjuerna ar att den organisatoriska
decentraliseringen har skapat effektiviseringsvinster. Lokala beslutsfattare har
fatt ansvar for uppkomna problem och har haft frihet att I6sa dem inom de
ramar som de har till forfogande. Organisationen, som har en betoning pa en
lokal politisk foretradarroll, har skapat storre delaktighet och kreativitet. Det
demokratiska inflytandet 6ver halso- och sjukvarden har goda mojligheter att
fungera. Dessutom medfdor den decentraliserade organisationen att det ar
enklare att finna samverkansparter pa lokal niva, till exempel i kommunerna.
Men avvikande asikter finns. En av de intervjuade menade att den politiska
ledningen bedriver en alltfér centralistisk politik, vilket medfor att personerna
som ar verksamma i lokala styrelser far mindre initiativkraft. Synpunkter som
ocksa kommer fram ar att de demokratiska fordelar som erhallits i praktiken
varit begransade.

Det uppfattas som positivt att nédvandiga omstruktureringar inom
sjukhusorganisationen har genomforts. Det skedde inte utan diskussioner och
motstand men processen anses anda ha varit smidigare i Dalarna an i manga
andra landsting. Motstandet forstarktes av den radande traditionen av
bypolitik och att manga landstingspolitiker tar hansyn till hemmakommunens
intressen. En indikation pa att forandringen anda forankrades och mottes av
forstdelse anses vara att det inte bildades nagot sjukvardsparti. Samtidigt
forefaller det som om strukturférandringarna varit kompromisser. Asikten
fanns namligen att man lyckats (andra menade att man tvingats) behalla den
decentraliserade  specialistorganisationen genom  att  betydelsefulla
verksamheter blivit kvar i Mora, Avesta och Ludvika. Strukturforandringarna
forefaller inte vara genomforda helt enligt planerna.
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Betoningen pa att det numera ar samverkan och samordning som galler visar
sig pa flera olika satt i intervjuerna. Samverkan &ar under utveckling inom
manga omraden och det har redan medfort battre samarbete i ett flertal
relationer. Det tidigare ndmnda visionsarbetet WaXkraft har forbattrat
forutsattningarna till 1ansdvergripande samverkan ytterligare, men det finns
besvikelse Over att samverkandet inte medfort mer konkret resultat.
Samverkan sker daven inom ramen for den sa kallade Fyrklovern dar
Gavleborg, Vastmanland och Uppsala ingar. Flera menar att okad
koncentration av den specialiserade varden ar nédvandig och att det maste
ske genom samverkan over lansgranserna. Det ar en forutsattning for att halla
nere kostnaderna for den specialiserade sjukvarden, menar de. En férklaring
till att samverkan utvecklas langsamt ar att ambitionen att koncentrera och
rationalisera star emot den politiska viljan att behalla arbetstillfallen inom
lanet. En annan forklaring ar att de samverkande &nnu inte litar pa varandra.
Det finns en oro for att samverkan inte ar en losning som alla vinner pa utan
att nagon i slutandan kommer att férlora pa det.

Samordningen inom landstinget underlattas av att hela
producentorganisationen numera star under en politisk och administrativ
ledning. Dessutom menar flera att det interna arbetet inom
landstingsledningen sker i samarbetsanda. Forhallningssattet mellan hogre
tjansteméan och landstingsraden ar informellt och fortroendefullt. Atmosfaren
pa ledningskontoret ar god.

En problematik som tas upp ar dock att verksamheten hdmmas av otydlig
ledning och styrning. Ar det verksamheten eller det ekonomiska balanskravet
som ar prioriterat? Otydligheten ar inte unik; motsvarande fenomen
upptrader ofta i politiska organisationer. Ett relaterat problem &r att ledningen
inte alltid driver igenom de fattade besluten om besparingar eller
strukturforandringar. Det finns exempel pa att verksamheter avstatt fran att
genomfdra forandringar utan att det medfort att landstingsledningen vidtagit
atgarder. Risken som patalas ar att de verksamheter som ar lojala riskerar att
fa genomfora de illojalas besparingar ocksa.

Vissa trogheter i Dalarna

Vissa sorters forandringar tar lang tid att fa till stand i Dalarna. Det finns en
troghet i organisationen som gor att personer som vill att saker skall hdnda
snabbt blir besvikna. Fran det att en tanke véackts eller ett initiativ tagits ar det
langt till genomforande. Allra langst tid tar det om idéerna kommer uppifran.
Initiativ som kommer nerifrdn kan vara enklare att genomféra. Sedan
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Dalamodellen infordes menar vissa av de intervjuade att det har varit svart att
fa till stand ett radikalt nytankande kring organisation och styrning. Istallet
drivs utvecklingen i mindre steg med utgangspunkt tagen i det befintliga
styrsystemet.

En forklaring till trégheten ar att organisationen &r stor och att manga
personer fran olika delar av organisationen maste vara inblandade vid
forandringar. En annan &r att landstingsledningen inte vill ha turbulens i
organisationen. Forandringar forsvaras ocksa av de formella krav som stélls
inom halso- och sjukvarden nar det galler legitimationer och annat. Formell
kompetens ar viktigare an reell kompetens. Ytterligare en forklaring ar att
kreativa och nyskapande personer inte anstalls. Man satsar hellre pa personer
som ar fostrade inom landstingets traditioner. | detta sammanhang &ar det
viktigt att betona att nar det géaller nya idéer pa det medicinska omradet ar
trogheten inte lika pafallande. Nyskapande inom kérnverksamheten
forverkligas oftast och det kan ga snabbt.

Utmaérkande for landstinget ar aven att det ar svart for landstingsledningen att
styra verksamheten. En viktig forklaring till det &ar att den medicinska
professionens - lakarnas — mojlighet att inte lata sig styras ar betydande.
Styrning som inte accepteras av de professionella kan nonchaleras. Det medfér
att forandringar som lakarkaren ar emot ar svara att genomdriva. En av de
intervjuade menar att landstingsledningen skulle behtéva radgivare med
medicinsk kompetens sa att de far mojlighet att ifragasatta professionens
agerande. En annan tycker att respekten for lakarna ar for stor. Resultatet ar
att makten inte alltid finns dar den formellt sett finns. Inom
landstingsledningen forekommer en kénsla av viss maktloshet och att det
inom vissa omraden ar svart att paverka. Pa det hela taget tycks det vara svart
att styra organisationen.

Som redan namnts i rapporten begransas handlingsutrymmet i Dalarna av
bypolitik. Det ar sldende att den lokala maktstrukturen ar stark. Det ar vanligt
att personer bade ar politiker i landstinget och i sin hemkommun och att de
later hemkommunens intressen paverka agerandet i landstinget. Beslut
paverkas av traditioner och kulturella monster som ar forknippade med
geografisk tillndrighet. Verksamheter avvecklas inte trots att det ar
ekonomiskt motiverat och trots att det ar nara till liknande verksamhet.
Landstinget mots av motstand frdn kommunerna vid férandringsarbete som
innebar att landstingets verksamhet koncentrerar sig till farre orter. Varje
kommun kadmpar for arbetstillfallen och god service i den egha kommunen
och vill darfor behalla s& mycket som mojligt av sjukvarden pa orten.
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Bypolitiken medfor att det ute i kommunerna finns misstanksamhet mot
forandring. Det racker inte att en forandring ar gynnsam for landstinget, det
maste dven vara gynnsamt ur det lokala perspektivet. En del fenomen och
problem som forknippades med Dalamodellen och de problem som fanns
infor Adelreformen har tydliga kopplingar till den starka bypolitiken i
Dalarna.
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Om politiker och tjdnsteman

| ndgon utstrackning tycks politiken i Dalarna utmaérkas av forestallningen att
resurserna ar obegransade. Manga personer lever, enligt de intervjuade, kvar i
tankesattet fran 1970- och 1980-talet. Ambitionsnivan nar det galler halso- och
sjukvarden ar mycket hog — atminstone i relation till mojligheten att finansiera
den. En tjansteman tyckte att alltfor manga av politikerna lever kvar i en
“expansionskultur”. Kanske ar den kulturen vanligast bland politiker langre
ut i arganisationen. | intervjuerna gjordes ndmligen aven beddmningen att
landstingsledningen idag mycket vl insag de ekonomiska begransningarna
och att de blivit skickliga pa att hantera situationen med begransade resurser.

Tjanstemannens bild av politikerna ar att de ar intresserade av detaljfragor.
Egentligen tycker nog tjanstemannen att politikerna agnar sig for lite at politik
och for mycket at operativa fragor. Politikerna borde till exempel dgna sig mer
at prioriteringar. En annan uppfattning ar att de fortroendevalda forsoker
paverka inom omraden dar det finns anstalld personal som har ansvar for
fragorna. Vissa fragor borde de helt 6verlata till de professionella att skota,
menar vissa tjansteman. Samtidigt menade en av de intervjuade
tjanstemannen att det kan vara en fordel att ha politiker som har kunskaper
om vad som pagar ute i verksamheten.

Tjanstemannen blir understundom &aven forvirrade av att politikerna inte
agerar i enlighet med de roller som de &r tilldelade i organisationen. De
uppfattar att politikerna blandar samman sina olika roller. Exempelvis ar det
inte ovanligt att driftpolitikerna beter sig som bestallarpolitiker, menar de.
Men politikerna tilldelas aven erkéannande fran sina tjansteman, bland annat
nar det galler férmagan att narma sig rollen som befolkningsféretradare.
Dessutom anses politikerna ha en 6ppen attityd och forsoka samarbeta med
sina tjansteman.

Politikernas bild av tjanstemannen ar att de ar lojala med den politiska
ledningen. Tjanstemannen forsoker forse politikerna med ett sddant underlag
att de kan fatta sa bra beslut som mojligt. Samtidigt har de formaga att ”kanna
av” vad som ar politiskt mojligt och utforma forslagen i enlighet med det. En
av de intervjuade menade att tjanstemannen balanserade det politiska och
professionella inflytandet. Men det ar viktigt for tjanstemannen att det inte
framstar som att de avsiktligt forsoker paverka politiken. Da reagerar
politikerna.

De radande informella reglerna & mycket tydliga avseende hur personer i
ledande positioner skall bete sig. | synnerhet galler det nytilltrddda chefer.
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Jantelagen stéller hoga krav pd odmjukhet och forsiktighet. Aven den sa
kallade bruksmentaliteten paverkar. Personer som kommer till Dalarna och
tror att de ar nagot, far det besvarligt. An varre blir det om de forsoker
forandra genom att peka med hela handen. Exempel finns pa att sadana chefer
inte blir langvariga.

| Dalarna accepteras inte angrepp pa politiker av hogre tjansteméan. Det leder
till atgarder. Angrepp pa landstingsledningen fran professionen eller
sjukhusforetradare uppskattas inte. Atgarderna blir emellertid inte lika
skarpa. Sjukhuschefer kan fa avga men foretradare for professionen har man
som regel inte rad att gora sig av med. Pa senare ar har det blivit mer tillatet
att ta informella kontakter. Inom den administrativa organisationen har
tidigare landstingsdirektorer varit mer formbundna. Vissa av de intervjuade
menade dock att det fortfarande kan vara viktigt att man som politiker eller
tjiansteman véander sig till ratt person i ett arende. Att ga tjanstevagen” ar ett
etablerat begrepp. Det tycks finnas en del “6mma tar’ ute i
tjanstemannaorganisationen.

Lagom anpassning ar bra

Vid intervjuerna stalldes fragan om man i landstinget har formaga att anpassa
sig till nya omstandigheter. En av de intervjuade menade att organisationen
generellt sett klarade av att anpassa sig. Vanligare var att politikerna och
tianstemannen svarade att det berodde pa vad det handlar om for
omstandigheter.

Den dominerande uppfattningen var att landstinget inte hade lyckats med
ekonomisk anpassning. Nagon pekade pa den foér landstinget utmarkande
trogheten vid forandring. En annan konstaterade enbart att ur ett ekonomiskt
perspektiv sd hade anpassning inte skett. Ytterligare kommentarer var att
anstrangningar gjorts och att vissa framgangar natts men att utmaningen varit
for stor. Problemet, menar ett par av de intervjuade, a&r att
befolkningsminskningen fortgar och att anpassningen slapar efter.

Aven asikten att man inte alltid bor anpassa sig fullt ut till ekonomiska krav
framkom. Det betraktades inte som sjalvklart att landstinget skall klara av att
anpassa sig till vikande intékter. | alla fall inte om anpassningen kraver alltfér
stora verksamhetsmassiga uppoffringar och i synnerhet inte om en del av
problemen kan hanforas till statens agerande. | sadana fall, menade en av de
intervjuade, ar det basta att bara gora de anpassningar som ar absolut
nodvandiga, men inte mer. En av de intervjuade ansag till skillnad fran évriga
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att landstinget hade anpassat sig till de ekonomiska forutsattningarna
forhallandevis val.

De intervjuade nyckelpersonernas bedémning av organisationens férmaga att
anpassa sig till nya verksamhetsmassiga forutsattningar var inte entydig. En
grupp ansag att nédvandig anpassning skett. Inom det medicinska omradet
ligger landstinget val framme, menade de. En annan grupp var mer
bekymrad. Dar fanns asikter om att det behovdes mer flexibilitet i
organisationen och att otydligheter i ledningen medférde att organisationens
anpassning forsenades. Dar framkom aven beddémningen att det ekonomiska
laget forsvarade nforandet av narsjukvard. Ytterligare en synpunkt var att
anpassningen till kunniga och kravstallande patienter gar for sakta.

Vad som skymtar vid horisonten

Bade ljusglimtar och orosmoln

Det ar fa som namner att landstinget idag kannetecknas av bekymmersam
ekonomi. En tjansteman pekar pa att den ekonomiska situationen inte ar
tillfredsstéallande, men att ekonomin inte ar dalig utan anstrangd. Anda ar en
forhoppning i1 framtiden att staten skall bidra till att den ekonomiska
situationen blir mindre anstrangd. Det finns signaler om att féretradare for
staten har fatt en okad forstaelse for avfolkningslanens situation. Den dkade
forstaelsen i kombination med det forbattrade statsfinansiella laget ger
framtidstro. Enligt en av de intervjuade har dessutom landstingsledningen en
Okad insikt om ekonomiska och verksamhetsmassiga villkor. Ledande
politiker och tjansteman har utvecklat en kompetens nar det galler att hantera
svarforenliga krav pa utvecklad verksamhet och besparingar. Det har blivit en
del av landstingsledningens vardag.

Flera av de intervjuade knyter stora foérhoppningar till vad 6kad samverkan
och samordning kan medfdra. En positiv utveckling som paborjats ar att det ar
mindre konkurrenstankande i forhallande till andra landstings sjukhus.
Forhoppningar knyts aven till att den senaste organisationsférandringen skall
skapa Dbattre mojligheter till samordning inom landstinget. Fem
bestallarstyrelser istallet for femton kan medféra en stdrre helhetssyn och
overgangen till endast en driftorganisation minskar férhoppningsvis
avstandet mellan den specialiserade sjukvarden och primarvarden. Detsamma
galler forhallandet mellan landstingets sjukhus. En av de intervjuade menade
att det pa endast ett par ar hade utvecklats en gemensam problemuppfattning
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pa sjukhusen. Foretradarna for sjukhusen ar medvetna om landstingets
situation i form av befolkningsminskning och lagre ekonomisk tillvaxt.
Uppkomsten av den 6kade samsynen uppfattas som gynnsam for framtiden.

Vissa av de intervjuade politikerna befarade att de kommer att tvingas ta svara
beslut i framtiden. Anledningen &ar att kostnaderna for personal, lakemedel
och behandlingar sannolikt blir allt hégre. Samma konsekvenser kommer ny
teknik, exempelvis datoriserade journaler och digital rontgen, att medféra.
Generellt sett kommer det att kosta mer att bedriva héalso- och sjukvard i
framtiden. Det stéller krav pa omprévningar och prioriteringar.

Ett problem som redan ar aktuellt men som kan forstarkas ar den negativa
befolkningsutvecklingen. Aven om takten ar lagre sa tappar fortfarande
Dalarna den yngre delen av befolkningen. Forr akte ungdomarna till
Stockholm for att utbilda sig och sedan kom de tillbaks. Nu kommer de inte
tillbaka langre. De aldre som blir kvar staller hoga krav pa landstingets
service. Uppfattningen bland vissa av de intervjuade ar att det nuvarande
statsbidragssystemets utformning innebar att befolkningsminskning ar
detsamma som minskade intéakter for landstinget. Det betyder formodligen att
man i Dalarna é&ven i framtiden maste hantera en situation dar
intdktsminskningar kommer samtidigt som kostnadsokningar.

Bemanningen kommer att vara bekymmersam aven framgent. Det ligger en
stor utmaning i att 16sa personalforsorjningen pa ett bra satt de narmaste 10
aren. Det finns &ven farhagor om att tillgdngen pa kvalificerade
sjukvardspolitiker kommer att minska. Ledande politiker har aviserat sin
avgang. Bekymrade tjansteman menar att kontinuiteten riskerar att ga férlorad
och att det blir svart att finna eftertradare. Men dven bland de ledande
tianstemannen och kdande léakare vantar pensionsavgangar. En stor del av
landstingsledningen forvantas vara utbytt om tio ar.

Den starka Dbypolitiken och kommunernas hoéga ambitioner att knyta
tillhandahallandet av service till den egna centralorten befaras skapa problem
for landstinget aven i framtiden. En farhaga ar att kommunerna skall bli sa
starka att de i praktiken tar 6ver landstingets uppgifter. Det finns exempel pa
foretradare for starka kommuner som foresprakar en modell dar kommunerna
far betydligt storre inflytande over hélso- och sjukvarden. Mindre dramatiska
framtidscenarion ar att bypolitiken kommer att forsvara mojligheten att skapa
konkurrenskraftiga verksamheter pa lansniva.
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Det ar inte som det borde vara

Vid intervjuerna ombads de intervjuade politikerna och tjanstemannen fylla i
ett formular dar de graderade tolv organisatoriska egenskaper med avseende
pa hur det borde vara i landstinget. Darefter fick de, utan att de visste det
innan, aven fylla i ett identiskt formular men med avseende pa hur val
egenskaperna stamde in pa hur det ar i landstinget. De tolv organisatoriska
egenskaperna harstammar fran fyra kéallor. Den viktigaste ar en modell for
beskrivning av organisatoriska egenskaper (hdmtad ur Quinn och Rohrbaugh
1981). Utgangspunkten for modellen &r att vissa organisatoriska egenskaper
sinsemellan ar konkurrerande. Modellen byggs upp genom konkurrerande
egenskaper placeras pa motsatta sidor i ett schema. Den andra kallan ar
Mintzberg (1983) som identifierar olika organisationsideal. Den tredje kallan
utgors av en empirisk studie (Brorstrom 1990) dar innebdrden av effektivitet
och effektiv organisation definieras av ett antal politiker och tjansteméan. Den
fjarde kallan &ar Butlers (1991) resonemang om betydelsen av att forena
konkurrerande varden.

De tolv egenskaperna harrér i grupper om tre till ett bestamt
organisationsideal. Till professionellt ideal hor egenskaperna kompetenta
medarbetare, gott arbetsklimat och utvecklingsorientering, till entreprendrsideal
hor egenskaperna flexibel, nyskapande och beslutsamhet, till planeringsideal hor
karaktarsdragen formaga att formulera klara mal, klar ansvarférdelning och
produktionsorientering och till byrakratiskt ideal hér egenskaperna goda rutiner,
stabil och god samordning.

Genom att gradera egenskaperna med tre femmor, tre ettor och tva fyror, treor
och tvaor visade de intervjuade i hur stor utstrackning de tyckte att respektive
egenskap stamde med forhallandena i deras landsting och vilka egenskaper
som en organisation av deras karaktar borde ha. Den sammantagna
beddmningen redovisas i figur 4.2.
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Professionel It E?IE'ET Entreprendrs-

ideal Kompetenta medarbetare Flexibel ideal

Gott arbetsklimat 0T Nyskapande

Utvecklingsorientering ~q_ = = = = = Bedutsamhet

INTERNT t EXTERNT

Goda rutiner Maformulering

Sahil Klar ansvarsférdelning

God samordning L Produktionsorientering
KONTROLL

Byrakratiskt _ Planerings-
ideal [—Ar- - -Bor] ideal

Figur 4.2. Jamforelse mellan hur det ar och hur det bor vara i Landstinget
Dalarna.

Av den heldragna profilen framgar att landstinget i Dalarna framfor allt
utmarks av kompetenta ~medarbetare, produktionsorientering och
utvecklingsorientering. Egenskapen kompetenta medarbetare har det hogsta
vardet och den lagsta standardavvikelsen av de tolv egenskaperna. Det tyder
pa att de intervjuade ar eniga om beddémningen. Hoga varden tilldelas aven
produktionsorientering men standardavvikelsen ar i det fallet nagot storre.
Nar det galler utvecklingsorientering forefaller oenigheten vara an stérre om
huruvida det ar en egenskap som utmarker landstinget. Standardavvikelsen ar
dar tamligen stor. Fran figuren kan aven avlasas att formagan att formulera
klara mal inte ar sarskilt god. Den egenskapen ges lagst varde. Samtidigt ar
standardavvikelsen lag vilket vittnar om samstammighet bland de
intervjuade. | liten ustrackning tycks aven flexibilitet och beslutsamhet vara
nagonting som kannetecknar Dalarna. | bada fallen &ar dock
standardavvikelsen forhallandevis stor. Det finns alltsd personer som gor
annorlunda bedémningar.

Av den streckade linjen i figuren framgar att det finns klara asikter om hur
man vill ha det i landstinget. Att organisationen bor k&nnetecknas av
utvecklingsorientering ar tydligt. Alla utom en person gav denna egenskap en
femma. Det ar dessutom viktigt att verksamheten hanteras av kompetenta
medarbetare. Aven har ar vardet mycket hogt och standardavvikelsen mycket
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lag (faktiskt lagre an for utvecklingsorientering). Ytterligare en egenskap som
efterstravas ar formagan att formulera klara mal. Néar det galler den
egenskapen ar det dock storre spridning. Alla ar inte lika 6vertygade om att
det ar en egenskap som ar viktigare an andra. Egenskaper som inte ar lika
viktiga i Dalarnas organisationsideal ar stabilitet och produktionsorientering.
Att organisationen i forsta hand inte behover vara stabil ar de intervjuade
overens om. Standardavvikelsen é&r lag. Betydligt hogre &ar den for
produktionsorientering vilket innebdar att de intervjuade har olika
uppfattningar om huruvida dessa egenskaper ar viktiga eller inte. Den
sammantagna bilden visar dock att det ar egenskaper som beddms vara
mindre viktiga i landstinget.

Vid jamforelse mellan den heldragna och den streckade profilen framgar att
landstingsledningen inte vill att man i landstinget skall vara fullt sa
produktionsorienterade och inte heller sa stabila. Istallet stravar man efter
okad utvecklingsorientering och battre formaga att formulera klara mal. Ett
annat satt att uttrycka saken ar att landstinget vill vara mindre byrakratiskt for
att istallet bli annu mer professionellt och mer entreprendrsorienterat. Sadana
forandringar kan tolkas som ytterligare satt att hantera landstingets
problemomraden. Den tréghet som identifierats aven pa andra satt i studien
tycks alltsa uppfattas som en hamsko fér utvecklingen.

Forutsattningar for anpassning

En generell iakttagelse ar att Landstinget Dalarna har lamnat en stabil och
relativt sett enkel tillvaro och istallet hamnat i en situation som kénnetecknas
av snabb medicinskteknisk utveckling och bristande resurser. Tillvaxten och
det stora utrymmet for skattehdjningar pa 1970-talet medforde god ekonomi
och mojligheter att bygga ut verksamheten. Den ekonomiska stagnationen pa
1980-talet medférde en Okad fokusering pa ekonomi och styrmodeller och
decentraliseringstanken slog igenom p& allvar. Annu tydligare blev
decentraliseringen nar Dalamodellen infordes i borjan pa 1990-talet. Problem
med bristande helhetssyn och ekonomiska underskott medforde att
Dalamodellen ifragasattes och understundom sattes ur spel. Fran mitten av
1990-talet har samverkan och samordning stallts i fokus och koncentration av
den specialiserade varden paborijats.

Anpassningsideologi
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| Landstinget Dalarna talar politikerna och tjanstemannen mycket om sadant
som borjar pa sam. Det finns en stark dnskan om att utveckla formerna for
samverkan och samordning i landstinget och att det skall leda till konkret
samarbete inom flera omraden. Samverkan och samordning tillmats stor
betydelse for att landstinget i framtiden skall kunna tillhandahalla god hélso-
och sjukvard utan att urholka finanserna vytterligare. Ett exempel pa
samverkan ar det landstingsdvergripande samverkansprojekt WaXkraft som
genomforts tillsammans med Landstinget Gavleborg, ett annat ar samverkan
inom ramen for den sa kallade Fyrklévern. | 6vrigt talas om samverkan med
andra  organisationer  sasom kommuner,  arbetsformedling  och
forsakringskassa.

Internt i1 landstinget knyts forhoppningar till att intern samordning av
resurserna skall sdnka kostnaderna utan att kvaliteten foérsamras. Det skall
dels ske genom koncentration av den specialiserade sjukhusvarden (ett arbete
som redan paborjats), dels genom battre samordning av priméarvard och
specialiserad sjukhusvard (vilket tagit sig uttryck i en forandrad
driftsorganisation). Mterligare ett led i denna stravan har varit att modifiera
bestéllarorganisationen sa att antalet bestéllare minskats fran femton till fem.
Pa sa vis okar forutsattningarna for helhetssyn.

Fokuseringen pa samverkan och samordning bor ses i ljuset av den
marknadsinspirerade anpassningsideologin i Dalarna som bidrog till
inforandet av Dalamodellen. Marknadsretoriken lyser numera med sin
franvaro och det som aterstar av modellen har framst demokratisk betydelse.
Eftersom marknaden inte kunde hjalpa till att visa vilka verksamheter som var
efterfragade och vilka som kunde avvecklas aterkommer nu insikter om att
landstingsledningen i framtiden maste omproéva och prioritera. Men det tycks
aven finnas férhoppningar om att utveckling av styrmodellen i framtiden skall
kunna medféra forbattringar.

| 6vrigt noteras i fallstudien 6nskemal om klarare mal, bade fran politiskt och
administrativt hall. Den stora skillnaden mellan hur det ar och hur det bér
vara avseende malformulering kan ses som en indikation pa att anpassning
kraver en tydlig malbild av vad organisationen skall prioritera i anpassningen.
Men i studien noteras aven forhoppningar om att staten skall hjalpa
landstinget i den svara situationen. Tills vidare bor anpassning darfor ske i
lagom takt. Avslutningsvis kan konstateras att ekonomisk medvetenhet och
samarbete inom landstingsledningen tillmats betydelse i Dalarna.
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Hinder mot anpassning

| flera avseenden framtrader hinder mot anpassning i Landstinget Dalarna. Att
det ar svart att forandra ar ett aterkommande tema vid intervjuerna och det
handlar om flera olika saker. Exempelvis tycks det vara svart, eller atminstone
ta lang tid, att genomdriva nya idéer. Fran det att en tanke véacks tar det lang
tid innan den realiseras. Organisationsformerna med undantag for vissa
strukturforandringar forandras, som framgatt ovan, i sma steg med
utgangspunkt tagen i Dalamodellen. Modellen tycks ha blivit ett hinder mot
nytankande kring organisationsformerna. Omsattningen &ar 1ag bland de
ledande tjanstemannen och politikerna vilket kan vara en delforklaring till
langsam anpassning. Personer som varit med i nyskapande processer kan vara
obendgna att forandra vad de varit med att bygga upp. Avsaknad av
anpassning skulle daven kunna forklaras av att de fatal personer som anda
rekryteras maste leva efter de befintliga traditionerna. Nya tjansteméan som
inte formar att kdnna av de oskrivna regler som galler i landstinget forsvinner.
Man skulle kunna havda att jantelagen ar stark i Landstinget Dalarna. Det
bidrar till att nytdnkandet blir eftersatt.

Ett exempel pa att anpassning inte alltid later sig goras ar att det forefaller
vara svart att ifrdgasatta verksamheten - och vad den Kkostar.
Kostnadsutvecklingen ar kontinuerlig och tycks svar att bryta. Den starka
produktionsorienteringen (som ocksa framtrader i figur 4.2) innebar att
héansyn tas till vilka finansieringsbehov som finns for den befintliga
utforarorganisationen. Ett problem med produktionsorientering ar att
utférarnas behov och inte patienternas och medborgarnas stéalls i centrum. Ett
annat ar att det forsvarar mojligheterna att balansera ekonomin. De forsok
som gors for att halla nere kostnadsokningar eller genomfora besparingar
leder till meningsmotsattningar mellan landstingsledning och anstéllda. Det
forefaller saknas fortroende mellan landstingsledning och de praktiskt
verksamma. Den medicinska professionen later sig inte alltid styras och har
goda mojligheter att undga styrning eftersom det i praktiken inte finns nagra
sanktioner att vidta vid ohdrsamhet.

Ett annat hinder mot anpassning &ar den tydliga bypolitiken.
Landstingsledningen maste i forandringsarbete, till exempel nér
strukturforandringar ar noédvandiga, hantera problemen med att det finns
starka lokala maktstrukturer i form av kommuner eller enskilda samhallen.
Bypolitiken &r pataglig i Dalarna och innebar att det finns vaksamhet infér och
misstanksamhet mot forandringar eftersom de utgér hot mot den lokala
tryggheten och sysselsdttningen. Liknande tankesatt forekommer néar
samverkan med kommuner eller andra landsting diskuteras. Det finns oro for
att samverkan skapar vinnare och forlorare och inte 6msesidiga vinster.
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Beslut om strukturfoérandringar skapar regelmassigt protester. Eftersom den
politiska ledningen paverkas av protester ar det i praktiken svart att
genomdriva sadana forandringar — dven om de ur ett helhetsperspektiv ar
rationella. Protesterna kommer som regel fran medborgare och politiker i det
samhalle som paverkas mest av strukturforandringen. Ofta har dessa politiker
— som star en bit fran de centrala positionerna — kvar forestallningen att det
finns god tillgAng pa resurser. Landstingsledningens svarigheter att
genomdriva fattade beslut i kombination med att ledningen vill undvika
turbulens forefaller vara ett skal till bedomningen att ledningen och
styrningen ar otydlig.

Landstinget kommer &aven fortsattningsvis kommer att ha problem med
bemanningen vilket bade skapar problem fér verksamhet och ekonomi.
Nuvarande personalbrist forklaras av sjukskrivningar och att landstinget inte
formatt framstalla sig som en attraktiv arbetsgivare, men det finns &ven en
kritik mot personaladministrationen. De kommande pensionsavgangarna
kommer att vara ytterligare ett hot mot den verksamhetsmassiga och den
ekonomiska anpassningen.
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Kapitel 5. Berattelsen om Landstinget Gavleborg

Kort om Gavleborg

Landstinget Gavleborg motsvaras i stort sett av Gavleborgs lan och omfattar
drygt 18 000 kvadratkilometer. Det innebar att landstinget utgér ungefar fyra
procent av hela Sveriges yta. Gavleborg rymmer inom sina granser tva
landskap dar prinsessan Madeleine a&r hertiginna; Gastrikland och
Halsingland. Det geografiska omradet ligger i den sodra halvan av landet men
tillhor anda Norrland.

Landstinget har drygt 278 000 invanare men dessa ar ojamnt fordelade. | de tre
sydligaste kommunerna bor halften av lanets invanare. Inom det geografiska
omradet finns det totalt tio kommuner. Storst ar Gavle kommun med 91 000
invanare. Nast storst ar Hudiksvall med 37 000 och trea Sandviken med 36
000. Minst ar Ockelbo med cirka 6 000 invanare. Gavle ar den dominerande
staden. Det ar Norrlands aldsta stad med anor fran 1400-talet.

Tillverkningsindustrin inom omradet domineras av energikravande och
konjunkturkanslig tra-, massa och pappersindustri. Over femhundra féretag ar
exporterande och sexton av dem exporterar varor for ett varde som overstiger
hundra miljoner kronor. Strukturrationaliseringar inom industrin har under
senare ar medfort personalminskningar och sysselséattningsproblem. De
senaste femton aren har antalet sysselsatta gatt ner med femton procent. Mest
har andelen forvarvsarbetande kvinnor minskat, men aven for ungdomarna ar
det svart att fa arbete. | jamforelse med riket ar det en lag andel av
befolkningen som arbetar inom IT-sektorn.

Den politiska organisationen i Landstinget Gavleborg bestar - forutom av
landstingsfullméktige och landstingsstyrelse - av fyra héalso- och
sjukvardsnamnder, kultur- och utbildningsnamnd, patientnamnd och
landstingets revisorer. Forvaltningsorganisationen bestar bland annat av
ledningskontor, primarvarden i Halsingland, priméarvarden i Gastrikland,
Lanssjukhuset Gavle-Sandviken, Halsinglands sjukhus och kanslier for héalso-
och sjukvardsnamnderna. Den 31 december 2000 hade landstinget 7 553
anstallda. Under samma ar omsatte verksamheten nara fem miljarder kronor.

Politiskt har landstinget under lang period styrts av socialdemokrater; ibland
av socialdemokrater tillsammans med vansterpartister. Mandatfordelningen,
och majoritet och opposition, i Gavleborg under perioden 1999 till 2002
presenteras i figur 5.1.

72



I

Figur 5.1. Mandatfordelningen i Landstinget Gavleborg 1999 till 2002.

Fran datill nu

Utvecklingens generella drag

Utvecklingen i landstinget Gavleborg foljer i princip utvecklingen i den
offentliga sektorn i stort. 1970- och 1980-talet kdnnetecknades av utbyggnad av
den offentliga servicen. Nya stora sjukhus tillkom och priméarvarden byggdes
ut. Kanske var man i Gavleborg lite senare &n andra landsting i den
utvecklingen. Tanken var egentligen att resurser skulle flyttas fran sjukhusen
till priméarvarden men sa tycks aldrig ha blivit fallet. Det politiska uppdraget
var intressant men kravde inte prioriteringar. Diskussionerna handlade om att
avgora vilka enheter som skulle fa bygga ut sin verksamhet. Viss oro fanns
dock for att man inte skulle lyckas rekrytera kompetent personal till de
expanderande verksamheterna. Det fanns vid den har tiden &ven viss oro for
ekonomin och det gar att finna dokument som beskriver hotande situationer
och resursbrist. Men jamfort med vad som kom senare, kdnnetecknas perioden
av storre lugn.

Mot slutet av 1980-talet pabdrjades vissa atstramningar. Ar 1988 fattades det
forsta beslutet om strukturférandringar. Akutsjukhuset i Séderhamn skulle
laggas ner. Beslutet kom mitt i valrérelsen och fick foretradare for regeringen
att rycka ut. Socialministern och partisekreteraren kom till landstinget och
talade landstingsledningen tillratta. Av den anledningen verkstalldes inte
beslutet. Men de allt svarare ekonomiska problemen medférde, enligt en av de
intervjuade, ett slags forvirring inom landstinget. Politiker och tjansteman
kédnde inte igen sig i den nya situationen. Tidigare hade de aldrig varit
tvungna att ifragasatta befintlig verksamhet. Kanske forvirrades de ytterligare
av den decentralisering som genomfdrdes under senare delen av 1980-talet.
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Ett generellt drag i landstingets utveckling under borjan av 1990-talet ar de
fortsatta forsoken att dverga fran centralstyrning till decentralisering. Ett
exempel pa att det tidigare varit hog grad av central kontroll ar att
landstingsraden skrev pa anstkningar om tjanstledighet. Ett annat ar att det
fanns en handbok for hur saker skulle skotas. Overgangen innebar att
inflytande 6verfordes till direktioner och férvaltningar. Ett ytterligare steg i
decentraliseringsstravandena togs nar en bestéllar-utférarmodell infordes
1994. Ambitionen var da aven att oka befolknings- eller kundorienteringen. Pa
grund av att nyckelpersoner lamnade landstinget forlorade modellen dock
nastan omgaende sina foresprakare. Den nya ordforanden i
landstingsstyrelsen, som likt sin foretradare var socialdemokrat, forknippade
bestallar-utférarmodellen med borgerlig politik. Trots det blev modellen kvar,
men den "vardades” inte, menade en av de intervjuade.

Ett annat generellt drag under 1990-talet ar satsningen pa personalutveckling,
exempelvis genom att 6ka deras delaktighet och inflytande. Aven den
satsningen hade tydliga foresprakare och till skillnad fran hur det var med
bestallar-utférarmodellen blev de personerna kvar langre i organisationen.
Resultatet blev att inflytandekampanjer drogs igang och forhoppningen var att
personalen skulle kanna stoérre delaktighet. Man framholl personalens
rattigheter och skyldigheter samtidigt som ledarskapets mojligheter och
forutsattningar betonades.

Ett tredje generellt drag under decenniet a de ekonomiska problemen.
Landstingets utveckling fran en situation med gott om resurser till en situation
med ekonomiska problem medférde allt mer fokus pa ekonomi. Eftersom de
ekonomiska problemen sammanféll i tiden med decentraliseringen och
bestallar-utférarmodellen, férknippades forandringarna med problemen. De
besparingar som blev nédvandiga att genomdriva fick enheterna med det
decentraliserade ansvaret effektuera. Under en period skulle dessutom
utforarenheterna konkurrera med varandra. Fran mitten av decenniet har
trenden dock snarare varit att rationalisera genom béattre samordning mellan
tidigare fristaende enheter.

Den ekonomiska situationen har som framgatt tidigare varit bekymmersam
under stora delar av 1990-talet, men flera av de intervjuade menade att de i
alla fall sedan mitten av artiondet har haft en langsiktig ekonomisk plan. Det
innebar inte, menar de, att landstinget omedelbart nadde ekonomi i balans,
men det skapade en férbattrad prognossakerhet. De ekonomiska underskotten
kom inte langre som Overraskningar.

74



Ekonomiska problem i kombination med 6kade medicinska krav inom halso-
och sjukvarden har legat till grund for nya beslut om strukturforandringar —
som genomforts. Sjukhus har slagits samman bade i Gastrikland och i
Halsingland. Ambitionen har varit att den specialiserade varden skall
koncentreras. Samtidigt har en annan utveckling gatt at motsatt hall.
Satsningar har genomforts for att utveckla narsjukvarden. Under 1990-talet
har saledes decentralisering och centralisering skett pa samma gang.
Strukturforandringarna inom den specialiserade halso- och sjukvarden har
dock medfort att bypolitiken forstarkts. Medborgarna har agerat for att fa
behalla sitt” sjukhus. Det finns daven exempel pa att anstdllda motverkar
strukturforandringar. | nagra fall dar ssmmanslagningar agt rum har det varit
svart att fa de tidigare fristdende enheterna att fungera ihop.

| bérjan av 2000-talet tycks en ny fas intrada. De ekonomiska resultaten for
aren 2000 och 2001 blev positiva och ekonomin anses nu, atminstone néastan,
vara under kontroll. Man forsoker i landstinget att hantera problemen i en
lugnare takt, men det ar svart. Bestallar-utforarmodellen har fatt en ny stark
foresprakare i den nya ordféranden i landstingsstyrelsen och ambitionen ar att
modellen skall “restaureras”. Vad hon vill astadkomma ar att halso- och
sjukvardsverksamhetens utformning bestams utifran lokala politiska
prioriteringar, istallet for som nu av  Overvdganden inom
produktionsorganisationen. En av de intervjuade menade att man natt
insikten att det inte ar sjalvklart att allting skall finnas i landstinget langre.
Samtidigt ar en av de allra tydligaste konstaterandena kring utvecklingen att
det gar att gora s mycket mer idag an for nagra ar sedan.

Handelser man minns

Som beskrevs ovan medforde olika omstandigheter att landstingsledningen
mot slutet av 1980-talet fattade beslut om strukturférandringar. Egentligen
kanske alla sadana forandringar ar viktiga handelser i landstinget eftersom det
varje gang medfort oenighet och demonstrationer. Inte minst har bypolitiken
varit tydlig. Det allra viktigaste beslutet om strukturforandring forefaller
nedlaggningen av Soderhamns sjukhus 1988 vara - &ven om det inte
genomfordes. Det var det forsta beslutet av den arten och den forsta signalen
pa att landstinget kommit in i en ny fas.

De haftiga reaktionerna mot strukturfordndringarna och uppkomna
samarbetssvarigheter inom sammanslagna sjukhus har i nagot fall medfort
atergang till hur det var tidigare. Sammanslagningen av Bollnds och
Hudiksvalls sjukhus misslyckades, enligt en av politikerna, kapitalt. Ett par av
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de intervjuade fragade sig om forandringarna verkligen borde ha genomforts
eftersom sa mycket kraft gick at till att obstruera mot sammanslagningen. De
ansdg att effektivitetss och energiforlusterna varit betydande.
Strukturforandringarna blev heller inte riktigt sd rationella som vissa
tjansteman skulle vilja ha dem eftersom det kréavdes politiska kompromisser
for att de skulle vara mgjliga att genomfdra.

En annan viktig handelse ar 6vergangen till en decentraliserad organisation.
Denna héandelse &r dock mindre omtalad vid intervjuerna &n
strukturrationaliseringarna. Vad som omtalas ar inférandet av inflytande och
ansvar pa direktions- och forvaltningsniva och lanseringen av bestéllar-
utforarmodellen. Den nya modellen forandrade synen pa politikerrollen och
ansags revolutionerande, men i praktiken genomférdes den aldrig som det var
tankt fran borjan. Som tidigare namnts avgick modellens foresprakare
tamligen omgaende efter att modellen infordes.

En tredje viktig handelse ar rekryteringen av en ny personaldirektor i slutet av
1980-talet. Den nya direktorens idéer kring personalutveckling, ledarskap,
deltagande och inflytande fick stort genomslag i landstinget och kan aven
anses passa val in i idéerna kring decentralisering. Handelsen medférde att
personalpolitiken fick en framtrddande roll i landstinget. Sedan
personaldirektoren slutat tappade landtinget en del av fokuseringen pa
personalfragorna, men inte helt och hallet.

Personer man inte glommer

Intervjupersonerna var tamligen forsiktiga med att framhava personer som
varit betydelsefulla for landstingets utveckling. Tva personer som framholls
sarskilt var den tidigare ordforanden i landstingsstyrelsen Sven Eric Lundahl
och den numera pensionerade personaldirektéren Bengt Eriksson. Lundahl
tillméttes betydelse for férandringarna inom styrorganisationen och for att
han var en drivande, kunnig och rutinerad politiker som visste hur det
politiska systemet fungerade. Eriksson ansags ha varit mycket drivande i
decentraliseringsarbetet och i framtagandet av en ny personalpolitik.
Landstingets satsningar pa personal- och ledarskapsutveckling hade knappast
kommit till stand utan honom. For 6vrigt var han dven en framstaende ledare i
idrottssammanhang.

En person som ocksa tillméats betydelse ar det tidigare landstingsradet Rosie

Eriksson som var ansvarig for personalfragor. Omdémet om henne &r att hon
var viktig for personalpolitikens utveckling, inte minst genom att hon backade
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upp davarande personaldirektoren och gav personalfragorna politisk
legitimitet. Viktig for personalfragornas utveckling ansags aven foérre
landstingsdirektoren Bengt Linder ha varit. Anders Bengtsson, som tidigare
var héalso- och sjukvardsdirektor, ges erkannande for projektarbetet som
foregick bestallar-utforarmodellen. Slutligen anses nuvarande
ekonomidirektéren Lars Gustafsson genom sin tydlighet ha bidragit till att
ekonomin numera pekar at ratt hall. | 6vrigt namns ytterligare sju personer.

Gavleborg fangat i nuet

En del ar bra, annat kan bli battre

Den dominerande uppfattningen ar att halso- och sjukvarden fungerar val i
landstinget och att utbudet av sjukhustjanster ar stort. Den specialiserade
varden ar av god kvalitet. Nagon framhaller att det &r resultat av att vissa
verksamheter koncentrerats. Hur som helst far patienterna ett gott
omhéandertagande av kompetent personal. De anstallda har hdga ambitioner.
Dessutom ges flera exempel pa verksamheter som fungerar bra. Europas
modernaste rontgenavdelning finns i landstinget och hjartsjukvarden &r
framstdende. Aven tandvarden anses vara véalutvecklad och skicklig pa att
anpassa sig till nya forutsattningar. Priméarvarden ar valutbyggd vilket ger en
“hyfsad” narhet till halso- och sjukvard for medborgarna.

Ett par av de intervjuade framholl att det var bra att landstinget var
utvecklingsorienterat och forandringsbenaget. Nagra menade att landstinget i
och for sig var forandringsbendget men att man garna vantade med att
genomfdra forandringar. ”Vi forandrar oss i lagom takt (...) och absolut inte
forst”, sade en av de intervjuade. Fler framholl att personalen hade stora
friheter i sitt agerande. Kanske gallde det i forsta hand administrativ personal
men sjukvardspersonalen har exempelvis mdéjligheter att paverka sin arbetstid.
En av politikerna forklarade att det var mycket lite som var forbjudet i
landstinget. Andra uppfattningar var att det ar positivt att landstinget inte ar
sa byrakratiskt. Man gor det inte onédigt komplicerat genom att i alla lagen ga
tjanstevagen.

De intervjuade politikerna och tjanstemannens beskrivningar av vad som ar
daligt i landstinget uppvisar forhallandevis stor variation. Flera av dem tar
dock upp problematiken med att na ut till medborgare och anstallda med
forklaringar om varfor man fattar beslut om forandringar. De menar
sjalvkritiskt att de inte ar tillrackligt bra pa att ge information om
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anledningarna till férandringarna — aven om de verkligen foérsoker. De
grunder som de politiska besluten vilar pa forblir okanda for medborgarna.
Darfor far de ingen forstaelse for besluten och kritiken i massmedia blir
stundom hard.

Det forefaller aven vara svart att styra den medicinska professionen i
landstinget Gavleborg. En férklaring som lyfts fram &r att det saknas
fortroende mellan politik och verksamhet. Det innebar att lakarkarens
foljsamhet mot fattade beslut inte alltid ar sa god. En annan forklaring ar att
organisationen &r stor och att det darfor blir alltfor stort avstand mellan de
personer som fattar besluten och de personer som skall verkstalla dem. En
uppfattning som framhalls av en intervjuad ar att lakarna har mer makt Gver
halso- och sjukvardsutvecklingen &an politikerna och att lakarna ur ett
demokratiskt perspektiv agnar sig at otillborlig paverkan. Samtidigt upplever
vissa i landstingsledningen att det finns en ovilja inom professionen till
strukturella forandringar. Problemen med att styra de professionella kan
givetvis vara en forklaring till den svaga ekonomin.

| intervjuerna framkommer att bypolitik paverkar mojligheterna att
genomdriva férandringar. Invanarna i de olika samhallena anser att det ar
viktigt att ha kvar sa stor del av landstingets service som mgjligt i sin egen
narhet. Samma installning finns ofta bland de fortroendevalda. En av de
intervjuade menade att det tycks vara viktigare for medborgarna och vissa
politiker att ha ett sjukhus i narheten &n att halso- och sjukvard av god kvalitet
kan erbjudas. Aven bland de anstallda pa de olika sjukhusen rader i vissa fall
osamja och det ar svart att fa dem att samarbeta. Bypolitik forefaller
forekomma pa manga hall men mycket kretsar kring resursférdelningen
mellan Halsingland och Gastrikland.

Det tycks aven finnas olika former av administrativa problem. En av de
intervjuade pekade pa att styrmodellen inte hade fungerat sa har langt, en
annan tyckte att de i landstinget hade “dalig koll” pa vad olika tjanster
kostade. De intervjuade pekade &ven pa olika sorters ledningsproblem. En
tyckte att den centrala ledningen inte ar tillrackligt stark for att landstinget
skall kunna ha en decentraliserad organisation (sic!). En annan ansdg att
styrelsearbetet inte var bra eftersom det ar svart att fa enighet kring viktiga
fragor. En tredje menade att de i ledningen var for tillatande och inte
tillrackligt tydliga nar verksamheterna forsoker driva egna fragor. Hon
menade att foretradare for verksamheter forsoker pa nasta niva nar de far ett
besked som de inte accepterar. ”Far man inte hos mamma, gar man till
pappa.” En forklaring till ledningsproblemen som gavs var att for manga
personer pa ledande poster hade slutat samtidigt.
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En svarstyrd organisation

Landstinget i Gavleborg ar en stor organisation. Det & manga anstallda och
man bedriver en mangfacetterad och komplex verksamhet. | intervjuerna
framkommer att knappast nagon kan lara sig hur hela organisationen
fungerar. Man skall helt enkelt inte tro att man far grepp om hela landstinget.
Darfor far man fokusera pa olika saker. Med storleken foljer en betydande
svarighet att styra. Ute i verksamheten efterlevs inte alltid fattade beslut. |
synnerhet ar lakarkaren en betydande maktfaktor. Det forefaller vara viktigt
att ha med sig lakarna vid forandringar.

Inom organisationen finns det manga olika kulturer som kringgérdas av revir.
Det ar revir mellan forvaltningar, mellan sluten och 6ppen vard, mellan olika
specialiteter och mellan kliniker. Det finns som regel darfor alltid motstandare
mot forandringar. Det hander att verksamhetsansvariga tar sig friheter utifran
”nagon slags medicinsk legitimitet”. Ibland ar verksamheterna radda for att
lamna ifran sig information. Det géaller i synnerhet nar de befarar att
informationen skall anvéndas for att fatta beslut om nedlaggningar.

En annan egenskap som k&nnetecknar landstinget ar att det finns problem
med helhetssynen. Det ar fa forutom landstingsledningen som betraktar
landstinget ur ett helhetsperspektiv. Styrelsen har inte lyckats ta sig orderratt
gentemot andra politiska enheter. Det éar till exempel svart for
landstingsstyrelsen att kontrollera de fyra sjukvardnamnderna som har ansvar
for att bestélla halso- och sjukvard. Ett dilemma ar att politiker som vill ta
ansvar for helheten blir ”skinnade pd hemmaplan”. Landstinget kan alltsa i
praktiken knappast uppfattas som en sammanhangande enhet. Den storsta
sprickan gar mellan de bada landskapen Halsingland och Gastrikland. Enligt
en respondent finns den sprickan inom alla partier. Men bypolitiken eller
bytankandet ar mer utbrett an sa. En av de intervjuade politikerna hade i unga
ar av sin mentor fatt klar for sig att landstingspolitik "’till 20 procent var politik
och till 80 procent geografi”. Enligt hans uppfattning gallde det fortfarande.
Det som hander, fortsatte han, ar att tva principer kolliderar. Det
lokaldemokratiska perspektivet stalls mot helhets-, langsiktighets- och
effektivitetsperspektivet. Bypolitiken framtrader sa snart forandringar av
utbud pa sjukhus diskuteras. Pa sa vis forsvarar bypolitiken mojligheterna till
forandring. En av respondenterna konstaterade att bypolitiken medfor att de i
landstinget har en dyrare sjukvard &n de behdver ha.

| en av intervjuerna gavs en belysande beskrivning av att bypolitiken ar

partiévergripande och att man som ledamot i en bestallarnamnd snart blir
bypolitiker &ven om man fran bérjan hade andra ambitioner. En ung borgerlig
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politiker blev efter ett avhopp invald i halso- och sjukvardsnamnden i Géavle.
Den unge politikern gick pa sitt forsta namndsammantrade full av entusiasm
och med ambitioner att sanka skatten. Efter motet blev partiets gruppledare
uppringd av en tjansteman pa kansliet som forfarad meddelade att de hade
fatt in en politiker i hélso- och sjukvardsnamnden (sic!). Partiets gruppledare
tog pa sig uppgiften att uppfostra den unge politikern, men det behoévdes inte
manga kontakter dem emellan. "Han vart snart namndspolitiker han ocksa”,
konstaterade gruppledaren.

Nya och beprévade idéer om hur verksamheten kan utvecklas

Landstinget kannetecknas aven av ett tillatande klimat. Decentraliseringen
som initierades 1986 innebar stora friheter for de anstallda. Befogenheterna
hos dem som utforde arbetet 6kade. Stora delar av den formella ordergangen
skulle ersdttas av decentraliserat ansvar. En av forhoppningarna var att
medarbetarna, och i viss man aven politikerna, ”dar ute” skulle fa ett okat
engagemang och ka&nna en storre delaktighet. Fortfarande tycks
utgangspunkten vara att tjansteman och anstéllda har stor frihet och att de
skall agera fritt under ansvar. En av de intervjuade uttryckte att det som inte
uttryckligen ar forbjudet ar tillatet. En annan holl med, men sade samtidigt att
det tar ett tag att lara sig vilka friheterna ar och vad de innebéar. Dessutom
innebar omséattning pa personer i ledande stallning en viss osdkerhet. Nar
personer pa viktiga poster byts ut tar det en tid innan man vet om friheterna
bestar.

For att idén med frihet och ansvar skall fungera har betydande satsningar
gjorts pa personalutveckling. Det finns en kultur att pengar avséatts for olika
former av utbildningar. Det &ar viktigt att ha dugliga chefer och kunnig
personal. Enligt en av de intervjuade har satsningarna medfort att ledarskapet
ar starkt och tydligt och att det darigenom blir normbildande. Dessutom har
man infort sa kallade tidsbegransade chefskap.

For att finna mojligheter att vidareutveckla verksamheten utan att det far
negativa ekonomiska konsekvenser pagar det flera samordningsprojekt inom
landstinget och instéallningen till samordning ar bland de intervjuade i stort
sett positiv. Det betraktas som en forutsattning for utveckling och som ett satt
att klara av den specialiserade varden. En uppfattning som foérs fram ar att
landstinget samordnar och samarbetar ”pa langden, tvarsen och bredden” och
att det har utvecklats under de senaste fem, sex aren. Mycket av det konkreta
samarbete som astadkommits pa senare tid anses emellertid ha tillkommit pa
verksamheternas egna initiativ och inte pa formella beslut om samordning

81



eller samverkan. Framstaende samarbete anses forekomma inom psykiatrin,
barnpsykiatrin, hudkliniken och folktandvarden. De forklaringar som ges till
att samarbetet fungerar pa vissa stéllen ar att det dar finns skickliga personer
som ar besjalade av att samarbeta. En avvikande anmarkning som gors av en
av de intervjuade ar att samarbete maste vara formaliserat. Annars blir det
oklart vem som har ansvaret.

Samverkan mellan landsting sker exempelvis inom ramen for "WaXkraft” och
“Fyrklovern” men det &r inte sarskilt manga som vid intervjuerna uppehaller
sig vid dessa samverkansprojekt. De kommer in pa amnet nar en direkt fraga
stalls. Detsamma galler samverkan med kommunerna. Vissa problematiserar
aven samordningen inom landstinget. De sammanslagningar av sjukhus som
genomforts har inte alltid lett till samarbete eller forbattrad samordning av
resurser. Ibland har det till och med medfort ett motsatt resultat. Sjukhusen
bygger upp murar omkring sig. En av de intervjuade politikerna tyckte
exempelvis att det var beklammande att ortopedklinikerna i landstinget inte
hade en gemensam ko. Det sag han som en effekt av att vissa lakare inte
klarade av att samarbeta.

Nagot om politiker och tjansteman

Kannetecknande for landstinget ar att den politiska ledningen dominerats av
socialdemokrater — enligt en av de intervjuade sedan 1920-talet. Under 1990-
talet har socialdemokraterna dock tvingats inga samverkan med
vansterpartiet. Det finns emellertid politiska partier som varit i opposition |
decennier. Oppositionspartierna gor ofta forsok att profilera sig genom att vid
styrelsesammantradena reservera sig. Eftersom fullmaktige sammantrader
sallan, forflyttas partipolitiken till styrelsen. En av de intervjuade menade att
det var olyckligt att styrelsen inte kunde uppvisa en lite mer enhetlig fasad
utat. Oenigheten medfor att personer ute i verksamheterna avvaktar med att
verkstalla forandringar som de inte tycker om. De hoppas pa att beslutet skall
rivas upp efter nasta val (trots att majoriteten i praktiken varit stabil i attio ar).

Den politiska stabiliteten har alltsd varit pataglig i landstinget. | mindre
utstrackning har gruppen av personer i ledande stallning inom de politiska
enheterna varit stabil. Omsattningen pa ledande politiker har varit hég pa
senare tid. Infor innevarande mandatperiod fornyades mer &an halva
landstingsstyrelsen och tre nya landstingsrad tillkom. Denna typ av
forandring har sammanfallit med verksamhetsrelaterade forandringar som
vissa av de intervjuade ansag var nodvandiga och positiva, medan andra
langtade efter lugn och ro.
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Tjanstemannen far generellt sett mycket berom av politikerna. De betraktas
som landstingets sakkunniga och anses ha hog kompetens. Professionella,
duktiga, engagerade, opartiska och lojala ar andra ord som anvands for att
beskriva tjansteméannen. Politikerna upplever att tjanstemannen pa
landstingskansliet stottar dem. Aven cheferna ute i verksamheterna,
sjukhusdirektorerna och verksamhetscheferna, beskrivs som kompetenta.
Inom gruppen finns dock speciella forhallningssatt. En av de intervjuade
pekade exempelvis pa att rangordningen mellan tjanstemannen ar tydlig. Det
visar sig genom att de vid sammantraden pratar och tittar pa varandra i en
viss ordning.

Den kritik som anda riktades mot tjanstemannen kom bade fran
tianstemannen sjalva och fran politikerna. En uppfattning som fordes fram
fran tjanstemannahall var att det bland tjanstemannen fanns mindre drivkraft
for narvarande jamfort med hur det hade varit tidigare. Man har inte pa
samma satt lyckats samla sig kring gemensamma fragor. En politiker var
oséker pa om kunskaperna pa landstingskansliet utnyttjades tillrackligt. Det
var tveksamt om de kom hela organisationen tillgodo. Det fordes ocksa fram
kritiska synpunkter pa att tjansteman som tidigare haft héga befattningar
inom kommunen blivit kvar. Dessa tjansteman ansags inte tillfora sarskilt
mycket. En av de intervjuade tjdnstemannen menade att det tidigare funnits en
mycket sark tjdnstemannastyrning. Tjansteman har haft egna uppfattningar
som de forsokt overfora pa politikerna. Om det kom nagon politiker med egna
idéer, forsokte tjanstemannen bevisa att politikern hade fel. Delvis ar det
forhallningssattet borta, men delvis finns det kvar aven idag, tyckte
tianstemannen. En politiker ansag pa liknande satt att det ofta ar
tjianstemannen som initierar och driver fragor och att politikerna hanger pa sa
gott de kan. Kanske ar det en forklaring till att det funnits ett ”dike” mellan
politiker och tjansteman, som en politiker uppfattade det. Men trots allt
forefaller relationen mellan politiker och tjansteman vara god och mindre
formell &n den varit tidigare.

Inom politikerkollektivet upptrader det stora skillnader mellan olika typer av
politiker. Vid intervjuerna hade respondenterna svart att se gemensamma
drag hos politikerna. Den dominerande uppfattningen ar att det ar skillnad
mellan politiker och politiker. En tydlig skiljelinje gar mellan heltidspolitiker
och fritidspolitiker. Heltidspolitikerna &ar insatta och kompetenta.
Fritidspolitikerna star ganska langt fran den politiska vardagsverkligheten. En
av de intervjuade var bekymrad 6ver att manga fritidspolitiker inte kdnner sig
delaktiga i den politiska diskussionen kring landstinget. Ett par av de andra
respondenterna var bekymrade 6ver att landstingspolitiken hade 1ag prioritet i
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de politiska partierna och att de personer som nominerades till landstinget
inte alltid var de mest erfarna och kunniga.

| vissa fragor gors tydlig atskillnad mellan rationalitet och politik. Det ar i
forsta hand tjanstemannen som gor denna uppdelning. Det handlar om att
rationella forandringar inte alltid genomfors eftersom politiska 6vervaganden
vager tyngre. Det kan handla om att ekonomer eller andra tjansteman lagger
fram beslutsunderlag som baseras pa rationella 6vervaganden och sa fattar
politikerna annorlunda beslut. Det far vissa tjansteman att konstatera att det
politiska systemet och rationalitet — sa som tjansteméannen definierar det — inte
gar hand i hand. Tjansteman kan investera kraft och prestige for att driva
igenom en frdga som politikerna stoppar for att det blev for besvarligt
politiskt. Sadan politik upplever vissa av de intervjuade som frustrerande.
Andra tycker att det finns god forstaelse for att det politiska systemet fungerar
pa det sattet.

Nar det galler den politiska ledningens inre arbete framtrader tva motstridiga
bilder. Den ena &r att de ledande politikerna i styrelsearbetet forsoker komma
fram till praktiska och pragmatiska l6sningar, att arbetet framskrider i
samforstand och att ambitionen ar att nd konsensus. Oppositionens mojlighet
till delaktighet sakerstédlls genom att majoriteten ser till att de far all
information. Den andra bilden &ar att styrelsearbetet kannetecknas av
polarisering. | vissa fragor "kor majoriteten bara pa” utan att informera
oppositionen. Samtidigt ar det inte ovanligt att oppositionen gor populistiska
utspel for att vinna roster. En politiker tyckte lite uppgivet att det alltfor
manga ganger handlar om taktik i det politiska arbetet och inte om sakfragan.
Avsaknaden av samarbete medforde, menade en av de intervjuade, att
styrelsearbetet inte var tillrackligt kraftfullt. Landstingsledningen reagerar
istallet for att agera.

Uppfattningar om landstingets anpassning

Det finns olika kommentarer kring fragan om huruvida landstinget klarat av
att anpassa sig till forandrade omstandigheter eller inte. En typ av uppfattning
ar att man inte klarat det tillrackligt val och att det finns trogheter inom
organisationen. Ett hinder for anpassning ar den tidigare namnda bypolitiken,
ett annat ar att anstallda inom landstinget motsatter sig de forandringar som
kravs for att landstinget skall anpassa sig till de givna forutsattningarna.
Forandringen blir ett hot som de varjer sig mot. En av de intervjuade medger
att landstinget har och alltid har haft ett hégt kostnadslage. Han tycker inte
heller att de satsningar som gjorts pa primarvard betalat sig genom lagre
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kostnader for specialiserad vard. Oformagan att anpassa kostnaderna till
intédkterna har varit pataglig.

En annan typ av uppfattning ar att de i Gavleborg i jamforelse med andra
landsting har anpassat sig ganska bra, men att det inte har réackt.
Kostnadsanpassningar har skett i relativt stor utstrdckning men hanteringen
av den ekonomiska situationen har aven kravt en skattehéjning.

Ytterligare en typ av uppfattning ar att anpassning inom vissa omraden sker
framgangsrikt. Anpassning till yttre forandringar som nya resurser, nya lagar
och nya bestammelser sker forhallandevis snabbt. Inom landstingets
verksamheter klarar man av att anpassa sig till ny apparatur, nya lakemedel
och nya behandlingsformer direkt. Det tar langre tid att anpassa sig till krav
pa lagre kostnadsniva.

Vad kommer efter detta?

En del ljusglimtar finns

| vissa avseenden ser framtiden Iljus ut foér landstinget Gavleborg.
Utvecklingsorienteringen skapar allt battre hélso- och sjukvard. Man kan gora
mer for patienterna hela tiden. En av de intervjuade menade att den
medicinsktekniska utvecklingen ar “otroligt positiv’ och en annan att det i
organisationen finns en entreprentrsanda som yttrar sig i stor kreativitet hos
de anstdllda. Den dominerande uppfattningen forefaller vara att halso- och
sjukvardspersonalen driver pa utvecklingen. En tjansteman tyckte att de
ekonomiska problemen i vissa avseenden kan ha bidragit till nytankande.
Krympande ekonomi skapar ifragasattande som innebéar att man aldrig slar sig
till ro, menade han.

Hoppfullt for landstinget ar aven att det fortfarande finns gott om ungdomar
som vill arbeta inom halso- och sjukvarden. Det rader ingen brist pa personer
som vill bli lakare eller sjukskoterska. Nagra av de intervjuade anade att det ar
den spannande utvecklingen som lockar ungdomarna till halso- och
sjukvardssektorn. Befintlig personal anses vara engagerad och kompetent. Det
finns manga hogutbildade inom organisationen. En av respondenterna
menade att personalen ar en av “de absolut ljusaste punkterna”. Den
kompetenta personalen gor att landstinget har mycket att bygga pa i
framtiden.
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Flera sag é&aven i en snar framtid forbattringar inom ledning och
administration. En sag framfor sig att bestallar-utforarmodellen nu far chansen
att fungera som det ar tankt, med i synnerhet demokratiska fordelar som
resultat. Hon menade dessutom att det ar dags att pa allvar prova hur
modellen fungerar. Ett system maste prévas och utvarderas innan man gar
over till nasta, tyckte hon. En annan forhoppning for framtiden var att den
oversyn som pagar av sjukvarden kommer att ge en handlingsplan fér de
kommande fem aren. Oversynen kan innebéara att landstingsledningen slipper
de aterkommande diskussionerna om och kontroverserna kring nedlaggning
av sjukhus.

Andra ljusglimtar som de intervjuade tyckte sig se var att kontinuiteten och
langsiktigheten i badde den politiska och den administrativa ledningen skulle
bli battre. Dessutom fanns forhoppningar om forstarkt ”vi-kansla” i
landstinget och att landstinget och kommunerna fatt storre forstaelse for
varandras dtuation vilket 6kade forutsattningarna for samverkan. En av de
intervjuade tjanstemannen hade forhoppningar om att de signaler som finns i
landstingets direkta omvarld om att halso- och sjukvardens andel av BNP bor
Oka skulle medfora 6kade intédkter. Han hade aven en férhoppning om att
forbattringen av statens ekonomi de senaste aren skulle medfora ckade
resurser till landstinget.

Morka moln pa landstingets himmel

| vissa avseenden ser landstingsledningen patagliga problem i framtiden. En
pataglig oro finns for att de fortsatta strukturforandringar som flertalet anser
ar nodvandiga inte skall komma till stdnd. Faran &ar, menar en av de
intervjuade, att strukturfragan inte kommer att hanteras professionellt och att
oversynen inte resulterar i den langsiktiga 16sning som landstinget behover.
Pa liknande satt menar en annan respondent att strukturfragan nu maste l6sas
sa att landstinget kan fa ”lugn och ro”. Hindren mot forandring forefaller i
forsta hand handla om de professionellas motstand. Foretradare for
landstingsledningen tycker att lakarna borde kunna tala sig samman om vad
som &r béast for medborgarna i Gavleborg. Flera talar om att det kommer att
behovas politiskt mod for att ledningen skall klara av att ”ra pad” den slutna
varden.

Ett annat morkt moln i framtiden &r kommande problem inom personal- och
kompetensforsorjningen. Det kommer att ske stora pensionsavgangar och det
ar idag oklart hur landstinget skall klara av att ersatta dem som forsvinner.
Respondenterna betonar att det ar véaldigt manga som skall ga i pension. En av
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de intervjuade politikerna befarade att personalforsérjningen kan bli ett sa
stort problem att landstinget om nagra ar har pengar éver men inga att betala
ut Ioner till. En tjansteman hyste farhagor for att kommande
strukturforandringar skulle forsvara nyrekrytering. Risken &r, menade han, att
forandringarna gor landstinget till en mindre attraktiv arbetsgivare.

Landstinget i Gavleborg lever dessutom med en ekonomisk osédkerhet. Aren
2000 och 2001 genererades Overskott i landstingskassan, men ekonomin tycks
vila pa bracklig grund. Fér narvarande ar ekonomin nagot battre an i flertalet
andra landsting men antalet dldre aldre okar och det ar fa som pa allvar tror
att tillgangliga resurser kommer att 6ka. | alla handelser kommer resurserna
inte att racka till allt som ar medicinskt mojligt att utféra i framtiden. Den
ekonomiska situationen framgent kommer att stdlla fortsatta krav pa
prioriteringar. Det forefaller finnas en viss angslan for att landstingsledningen
inte skall orka med att fatta sddana prioriteringsbeslut.

Mer sporadiskt uttryckta farhdgor for framtiden var att om de i
landstingsledningen inte klarade uppdraget sa skulle det komma nagon
utifran och ta dver. Det skulle ocksa kunna medféra skatterevolt och slutet for
en sjukvard pa lika villkor. Andra orosmoln var befolkningsminskning och
stigande lakemedelskostnader.

Att vara pa ett satt som man inte vill vara

P& samma satt som i Landstinget Dalarna ombads de intervjuade politikerna
och tjansteméannen rangordna tolv organisatoriska egenskaper utifran deras
beddmning av hur det ar i landstinget och hur de tycker att det bor vara. Den
sammantagna beddomningen redovisas i figur 5.2.
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Professionellt

Entreprentrs-

ideal E?I_HET Ideal
Kompetenta medarbetare ' Flexibel
Gott arbetsklimat Nyskapande
Utvecklingsorientering Bedutsamhet
INTERNT * ' EXTERNT
Godarutiner Maformulering
Klar ansvarsfordelning
God samordning Produktionsorientering
Byrakratiskt KONTROLL Planerings-
ideal " '
| Ar = = =Bor | Ideal

Figur 5.2. Jamforelse mellan hur det ar och hur det bor vara i Landstinget
Géavleborg.

Av den heldragna linjen framgar att landstinget i Gavleborg i forsta hand
utmarks av kompetenta medarbetare. Nio av de intervjuade gav egenskapen
en femma. Den tionde gav egenskapen en fyra. Det rader foljaktligen
konsensus om att kompetensen bland medarbetarna ar hoég i1 landstinget.
Andra egenskaper som ar utmarkande ar utvecklingsorientering och
produktionsorientering men har ar vardena lagre och standardavvikelsen
storre. Det tyder pa att samstammigheten inte &r lika stor om i hur hég grad
egenskaperna kannetecknar Gavleborg.

Egenskaper som i lagre grad ar utmarkande i landstinget &r god samordning
och formaga att formulera klara mal. Standardavvikelserna talar dock for att
intervjupersonerna inte var helt 6verens om beddémningen. Uppfattningen att
samordningen inte fungerar kan modjligtvis kopplas till svarigheten att
samordna narsjukvard och specialiserad sjukvard. Fran figuren kan aven
avlasas att flexibilitet inte tycks utmarka landstinget i nagon storre
utstrackning. Men inte heller dar var de svarande sarskilt 6verens. Pa en mer
generell niva framgar att det professionella idealet far hogst varden av
landstingsledningen. Ovriga ideal har ssmmantaget ungefar lika hoga varden.

Ett forsta intryck av den streckade linjen i figur 5.2 &ar att de intervjuade
eftersoker egenskaper som ligger inom det professionella idealet och
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planeringsidealet. Det ar viktigt att det finns kompetenta medarbetare, att
utvecklingsorientering rader och att det finns formaga att formulera klara mal.
Samstammigheten ar nagot hogre nar det galler utvecklingsorientering och
kompetenta medarbetare.  Standardavvikelsen ar storre avseende
malformulering. Av figuren framgar aven att det finns egenskaper som, i
konkurrensen med dvriga, inte tillmats lika stor betydelse. Allra lagst varden
far stabilitet, goda rutiner och flexibilitet. Att organisationen i férsta hand inte
behover vara stabil ar de intervjuade forhallandevis Overens om. Stérre
standardavvikelse ar det pa goda rutiner som ar den egenskap som far det
nast lagsta vardet. Nar det galler flexibilitet, som ju ocksa far laga varden, ar
standardavvikelsen mindre.

Om de bada profilerna for hur det &r och hur det bér vara jamfors askadliggors
vilken typ av forandring som landstingsledningen anser angeldgen. Dar
framgar att man i landstinget vill vara mindre produktionsorienterade, kan
tanka sig att ha mindre goda rutiner och garna & mindre stabila. Figuren
tyder pa att landstingsledningen hellre ser mer av formaga att formulera klara
mal och god samordning. | storst utstrackning tycks formagan att formulera
klara mal ligga langt ifran idealet. Pa en mer Overgripande niva kan
konstateras att landstingsledningen i lagre grad vill att organisationen skall
ligga inom det byrakratiska idealet och i hogre grad inom planeringsidealet.
Men i praktiken tycks det handla om justeringar inom byrakratin och av
planeringen. Framfor allt &r ledningens ideal att organisationen i ytterligare
nagon man skall narma sig det professionella idealet.

Forutsattningar for anpassning

Landstinget Gavleborg har genomgatt en utveckling som inte ar ovanlig inom
landstingssektorn. En expansiv period har atféljts av en period med turbulens
och svag ekonomi. En ekonomisk anpassning har skett under en period pa
drygt fem ar och sedan ar 2000 ar kostnaderna anpassade till intdkterna.

Anpassningsideologi

| Landstinget Gavleborg skall héalso- och sjukvarden bade tillhandahallas
decentralt (i narsjukvard) och centralt (pa sjukhus). Det talas emellertid mest
om forandring av organisationsstrukturen i riktning mot farre sjukhus.
Radande tanke ar att specialiserad sjukvard béattre och billigare kan
tillhandahallas pa fa sjukhus. Stordriftslosningar via battre samordning &r pa
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modet. For att sddana forandringar skall vara lattare i framtiden ar det viktigt,
menar de intervjuade, med helhetssyn och vi-anda i landstinget.

Ett annat satt att fa ut mer verksamhet for resurserna — eller kanske gora
befintlig verksamhet billigare — ar att satsa pa personalens deltagande och
inflytande samt ledarskapet. Sedan drygt tio ar har det varit en oskriven regel
i landstinget att anstallda och chefer skall ta ansvar och uppmuntras till egna
initiativ. Friheten forefaller vara stor och uttrycket att det som inte ar direkt
forbjudet ar tillatet, ar val funnet. Det tycks vara en effekt av
decentraliseringsidén, men &ven av att inflytelserika personer inom
landstinget  varit  intresserade av  personalutvecklingsfragor. Det
tidsbegransade chefskapet ar ett satt att hantera problemet med att det ar svart
att under lang tid administrera aterkommande besparingar. | sammanhanget
ar det emellertid viktigt att namna att vissa signaler finns pa att
personalutvecklingsfragorna stod mer i fokus i borjan av forra artiondet.

Mot bakgrund av de ekonomiska problemen, men aven att all genomférbar
halso- och sjukvard aldrig kommer att kunna finansieras patalas att
landstingsledningen maste lara sig att véalja bort verksamheter. Aven om
resurserna okar i framtiden kommer kraven pa prioriteringar att finnas kvar.
Det kan vara en forklaring till att tjanstemannen efterfragar klarare mal och
politikerna anser att de bor bli battre pa att formulera sddana. Samtidigt
framhalls betydelsen av langsiktig planering och att inte genomdriva
forandringar som stor verksamheterna fér mycket. Landstingsledningen har
sedan mitten av 1990-talet haft en langsiktig ekonomisk plan och har aven
ambitionen att finna en langsiktig 16sning for sjukhusstrukturen i framtiden.

Hinder mot anpassning

Ambitionerna att med helhetssyn genomfdra strukturférandringar inom
sjukhusvarden for att skapa en langsiktigt hallbar utveckling férsvaras av att
lokala hansyn maste tas. Bade politiker och tjansteméan talar om att bypolitiken
— bland bade medborgare och lokala politiker - forsvarar
anpassningsatgarderna. Tjanstemannen sager sig ha forstdelse for att den
politiska processen kraver kompromisser men ar tydliga med att det far
ekonomiska och verksamhetsmassiga konsekvenser. Politikerna menar att de

har misslyckats med att fora ut information om varfor férandringar ar
nodvandiga.

Det andra forhallandet som skapar anpassningssvarigheter ar pgrofessionens
inflytande. Om lakarkaren eller delar av lakarkaren motsatter sig en

90



forandring blir den mycket svar att genomféra. Till exempel leder
strukturforandringar ofta till meningsmotsattningar mellan landstingsledning
och profession som forefaller sakna fortroende for varandra. Men dver huvud
taget ar det svart att paverka verksamheten. Produktionsorienteringen ar
pataglig och bestdllarnamnderna har haft svart att utifran medborgarnas
behov och onskemal paverka den befintliga produktionsorganisationen.
Politikerna talar om att ledningen ar for svag medan tjanstemannen aven talar
om en styrmodell som inte fungerar. N&ar det géaller férandringen av
styrmodellen ar inte nagon forandring i sikte eftersom landstinget som regel
genomfor sadana forandringar i maktlig takt.

De professionellas inflytande i kombination med bypolitiken medfor att
ekonomisk anpassning forsvaras. Det blir svart att styra. Svarigheterna
forstarks, menar tjansteméannen, av att det inte rader enighet om hur
organisationen skall styras. Indikationer finns pa att landstingsstyrelsens
arbete kannetecknas av reservationer, avsaknad av samarbete och kraftfull
oppositionspolitik. Oenighet inom styrelsen tar personer ute i verksamheterna
som intakt for att forandringen inte behdver genomfdras. Man vantar och ser
om beslutet rivs upp.

Bristande samarbete kdnnetecknar aven vissa verksamheter. Det finns revir
inom landstinget och det skapar olika former av idékamp.
Meningsmotsattningar inom  gruppen av  professionella  medfor
samarbetsproblem och ondédigt dyr verksamhet. Avslutningsvis innebéar
rekryteringsproblemen ett hot mot verksamhetens kvalitet och tillganglighet,
men i forlangningen aven ett hot mot ekonomin.
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Kapitel 6. Berattelsen om Landstinget Vastmanland

Kort om Vastmanland

| Snorre Sturlassons 1200-talsvéarld beskrivs Vastmanland som “vastmannens
land” och som en del av sveafolkets omrade. Landskapet anses ha fatt sitt
namn genom laget vaster om svearikets karnbygd, Uppland. Vastmanland har
genom bergsbruket i de norra delarna av lanet, Bergslagen, haft stor betydelse
for Sveriges ekonomiska utveckling och lanet var under senmedeltiden och
1500-talet en central motesplats for viktiga politiska moten, till exempel
riksmotet i Arboga 1435 och reformationsriksdagen i Véasteras 1527.

Vastmanlands lan omfattar idag elva kommuner med sammanlagt cirka
257 000 invanare som ar fordelade pa omkring 6000 kvadratkilometer.
Centralort och residensstad i lanet ar Vasteras, som ar en av rikets storre
kommuner med sina cirka 125000 invanare. Néaringslivet i lanet har under
lang tid dominerats av tillverkningsindustri med kopplingar till det tidigare
bergsbruket. Strukturomvandling fran 1970-talet och framat har minskat
antalet arbetstillfallen inom industrin, men industrin ar fortfarande en av de
dominerande naringarna. Det finns idag en modern verkstadsindustri i lanet.
Stora arbetsgivare ar ABB och Volvo. Inom tjanstesektorn & kommunerna och
landstinget de storsta arbetsgivarna. Lanets lage vid Malaren ger tillgang till
flera djuphamnar. Europavdg 18 och Malardalsbanan med sin utbyggda
tagtrafik ger den sodra delen av lanet goda kommunikationer i ost-véstlig
riktning.

Landstinget Vastmanland bedriver en omfattande verksamhet som spanner
over flera omraden. Enligt landstingsplanen for aren 2000 till 2002 ar
landstingets verksamhetsidé att utifran ett demokratiskt synsatt baserat pa
politiska beslut bidra till varje lansinvanares livskvalitet genom att arbeta med
halso- och sjukvard, tandvard, utbildning, kultur och regionalt
utvecklingsarbete for ekonomisk tillvéxt. | landstinget arbetade ar 2001 cirka 6
700 personer och de externa kostnaderna uppgick enligt bokslutet ar 2000 till
cirka 4,3 miljarder kronor. Halso- och sjukvarden ar den helt dominerande
delen av verksamheten. Familjeldakarverksamheten, som svarar for
primarvarden, ar utbyggd i Bnet med narmare ett 40-tal enheter och néastan
alla invanare har valt familjelakare. Ungefar 40 procent av familjelakarna ar
privata, men far ersattning genom avtal med landstinget. Sjukhusvarden finns
pa fyra stallen; centrallasarettet i Vasterds, Kopings lasarett, Sala lasarett och
Bergslagssjukhuset i  Fagersta. | sjukhusvarden har betydande
omstruktureringar av verksamhet och organisation skett under 1990-talet.
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Landstinget &ar en politiskt styrd organisation. De 71 ledamodterna i
landstingsfullméaktige utses genom allmanna val. Landstingsstyrelsen leder
och samordnar verksamheten i landstinget. Darutover finns fem lokala halso-
och sjukvardsnamnder och tre verksamhetsstyrelser, sjukhusstyrelse, styrelsen
for familjelakarverksamheten, psykiatri och tandvard samt kultur- och
utbildningsnamnden. En 6versyn pagar av landstingets politiska organisation
infor 2002. Politiskt har socialdemokraterna varit det dominerande partiet i
landstinget. Partiet har under lang tid befunnit sig i “regeringsstallning”
genom egen majoritet och genom samverkan med andra partier.

Figur 6.1. Mandatfordelningen i Landstinget Vastmanland, 1999 till 2002.

En blick i backspegeln

Fran expansion till ekonomism

Landstinget pa 1970-talet beskrivs av de intervjuade som en centralstyrd och
sluten organisation. Manga beslut fattades hogt upp i organisationen. Det var
ett fatal personer som styrde verksamheten med sina beslut. Ett exempel var
landstingets yrkes- och fortbildningskommitté, som fanns langt in pa 1980-
talet, dar politiker varderade behov av fortbildning for enskilda personer ur
alla personalgrupper. | landstinget fanns en kraftfull kontroll av enskildheter
och detaljer. Samtidigt var det ordning och reda. Arenden handlades enligt
uppstallda regler. Det var latt att fa besked i en frdga om man bara fick
kontakt med de fatal personer som visste det mesta om landstingets
verksamhet. Det centrala kansliet praglades aven av ett planeringstankande.
Landstinget arbetade med femarsplaner, vilket var vanligt aven i andra
landsting. Femarsplaneringen fortsatte en god bit in pa 1980-talet med bland
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annat primarvardens utbyggnad. Det handlade i stor utstrackning om att
lokalisera och bygga vardcentraler och sjukhem, som sedan skulle bemannas.
Det fanns ocksa en byggnadsplan for Centrallasarettets utveckling. Enligt en
av de intervjuade handlade det om vilken utbyggnad man behévde och
darefter bestiamde man hur mycket skatt som skulle tas ut.

| mitten av 1980-talet borjade landstingets ledning diskutera om man kunde
fortsatta arbeta pa det vedertagna sattet. Det fanns anledning att se Gver
landstingets styrsystem och rollférdelningen mellan politiker och tjansteman.
Under andra halften av artiondet drogs ett stort utvecklingsarbete,
”Decentraliserat landsting”, igang. Mycket av det invanda ifragasattes; allt
fran rutiner till organisation. Men ar 1988 togs fortfarande manga detaljbeslut
centralt. Ett exempel &ar att forvaltningsutskottet i sin revidering av
personalbudgeten beslutade om tjanster ner till tva decimalers niva. En ny
politisk organisation infordes 1989 da halso- och sjukvardsnamnden delades
upp i fyra distriktsstyrelser med ansvar for halso- och sjukvarden i sin del av
landstinget. En av de centrala idéerna i utvecklingsarbetet var att sla samman
sjukhuskliniker till basenheter. Men lakarna pa Centrallasarettet protesterade
kraftigt mot idén. Klinikcheferna skickade en  skrivelse till
landstingsledningen, som ledde fram till att den davarande
landstingsdirektoren avgick 1991 och planerna pa basenheter skrinlades.

Landstinget har kannetecknats av en stabil politisk majoritet under lang tid.
Socialdemokraterna har haft egen majoritet fran 1926 fram till och med 1991.
Darefter samregerade de med centerpartiet fram till 1998 da en koalition
mellan socialdemokrater och vansterpartister uppstod. Socialdemokraternas
langvariga dominans har skapat kontinuitet i den politiska ledningen av
landstinget. Det har enligt nagra intervjuade underlattat tjanstemannens
arbete och verksamhetens utveckling. Situationen jamférs med ett
grannlandsting med svangande politiska majoriteter, dar det har varit valdigt
jobbigt for verksamheterna. Varje gang en ny politisk majoritet har tilltratt har
stora styrforandringar genomforts.

Under 1990-talet har de ekonomiska fragorna varit i fokus. Det kraftigt
forsamrade statsfinansiella laget under borjan av artiondet med bland annat
statliga besparingar pa kommuner och landsting som foljd innebar att
landstinget behdvde anpassa verksamheten till den radande ekonomiska
situationen. Tva stdrre omstruktureringar av sjukhusvarden genomfordes
under artiondet. Det beskrivs att det var sarskilt tungt att vara politiker vid
den forsta omstruktureringen 1993/1994. Manga politiker avsade sig sina
uppdrag. Fran 1995 skapades en gemensam styrelse och forvaltning for
sjukhusvarden i landstinget. Det blev ett sjukhus pa fyra ben: Véasteras, Sala,
Fagersta och KoOping. Priméarvarden blev en egen forvaltning.
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Distriktsstyrelserna blev fem lokala hélso- och sjukvardsnamnder med uppgift
att kartlagga behov och bestélla halso- och sjukvard. Fran ar 2000 6vertog
landstingsstyrelsen rollen som avtalsslutande part med sjukvarden.

En aterkommande fraga under de senaste artiondena har varit konkurrens och
konflikter mellan olika lansdelar. Det har handlat om att lansdelarna vill vara
sjalvstandiga och inte bli styrda fran Vasteras. Konflikterna harstammar fran
1860-talet nar landstinget bildades. Det &r sarskilt de samhdallen som har
sjukhus idag som upplever ett hot fran landstinget och Centrallasarettet.
Under 1990-talet har dessa konflikter varit tydliga vid omstruktureringarna av
sjukhusvarden. Ett exempel ar konflikten om sjukhuset i Fagersta som ledde
fram till att ett landstingsagt bolag, Bergslagssjukvarden AB, 6vertog driften
fran ar 2002.

En annan konflikt uppstod i samband med ADEL-reformen 1992 nar
kommunerna Overtog ansvaret for aldresjukvarden. Kommunerna och
landstinget kunde inte komma 6verens om skattevéaxlingen utan fragan fick
avgoras i skiljenamnd. Konflikten har paverkat relationerna mellan
landstinget och kommunerna under storre delen av 1990-talet, men under
slutet av artiondet har en ny anda av samverkan bérjat vaxa fram.

Inom landstinget har aterkommande konflikter funnits mellan administration
och profession. Administrationen har arbetat med att reformera
organisationsformerna kring halso- och sjukvarden, nagot som ofta inte
mottagits valvilligt av lakarna pa Centrallasarettet. De har i stéllet gatt vid
sidan av forvaltningsorganisationen och sokt direktkontakt med de ledande
politikerna for att paverka. Ett exempel pa denna typ av konflikt var striden
om basenheterna i borjan av 1990-talet. Under senare ar har konkurrensen
med omkringliggande landsting om personal till héalso- och sjukvarden blivit
tydligare. Akademiska sjukhuset i Uppsala och universitetssjukhuset i Orebro
beskrivs som tva starka magneter pa var sin sida om landstinget.
Konkurrensen om framférallt lakare och sjukskdterskor har medfért en
I6neglidning som innebéar att l16nerna for dessa personalkategorier numera
tillhor de hogsta i landet. Inom priméarvarden har familjelakarsystemet
medfort att det finns farre vakanser bland allméanlédkarna &n i
grannlandstingen.

Forst mindre, sedan stdrre

Enligt de intervjuade har flera viktiga handelser intraffat under de senaste
femton aren som har paverkat landstingets utveckling. Tidigare utmarktes
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landstinget enligt en av de intervjuade av att man inte gjorde sa mycket
forandringar, det handlade mest om att forvalta det som fanns. Sedan kom
forandringarna pa rad.

Som en startpunkt for férandringsarbetet beskrivs projektet ”Decentraliserat
landsting” da mycket av det gamla togs upp till diskussion och omproévning.
En central handelse enligt flera ar inférandet av familjeldkarsystemet som
bygger pa att invanarna sjalva véljer sin lakare i primarvarden. Landstinget
fattade beslut 1992 om systemet och en uppgiftsbeskrivning som definierade
uppgiften for familjeldkarna. FOor utvecklingen spelade Citypraktiken, en
privat driven vardcentral i Vasteras en viktig roll som fdregangare.
Landstingets beslut om familjeldkarsystemet Oppnade for alternativa
driftformer och inom nagra ar hade ungefar 40 procent av familjelakarna
entreprenadavtal med landstinget. Enligt flera av de intervjuade har
familjelakarsystemet varit en framgang, invanarna har blivit mer néjda med
primarvarden och medverkat till att skapa en positiv bild av landstinget
utanfor lanets granser.

En annan viktig handelse var landstingets strukturbeslut 1993, som bland
annat innebar att forlossningsvarden koncentrerades till Vasteras.
Forlossningen i Koping lades ner, vilket vallade protester. Antalet vardplatser
minskade inom sjukhusvarden och en betydande Overtalighet av personal
uppstod. Omstéallningsmdjligheter provades, men i slutet innebar
forandringarna att aven tillsvidareanstalld personal fick sédgas upp. Denna
handelse har paverkat landstingets anseende som arbetsgivare. Ytterligare en
viktig strukturforandring genomférdes mellan aren 1996 och 1998 da
akutkirurgin koncentrerades till Centrallasarettet. Sjukhusen i Sala, Fagersta
och Koping fick istallet planerad kirurgi och fler specialistmottagningar och en
forstairkning av  den medicinska akutvdrden. Aven i denna
omstallningsprocess uppstod oOvertalighet, men olika atgarder ledde till att
ingen av den berdrda personalen behévde sagas upp.

Den storsta handelsen eller férandringen i landstinget ar enligt en av de
intervjuade den forandrade politiska attityden till alternativa driftsformer
inom sjukvarden. Majoriteten i landstinget beskrivs ha slagit in pa en linje dar
driftsformen inte ar ett andamal utan ett medel. Nagra av de intervjuade
beskriver att politikerna har blivit mer pragmatiska i sitt satt att se pa
verksamheten och att finna I6sningar 6ver partigranserna. Som exempel anges
bland annat familjeldkarsystemet, valfrihetsavtalet med Uppsala och
Bergslagssjukvarden AB. Andra intervjupersoner anser att den storsta
forandringen - fran 1970-talet och fram till idag - é&r den okade
decentraliseringen och Oppenheten inom landstinget som fdrandrat den
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tidigare starkt centralstyrda organisationen.
forutsattningar for delaktighet idag.

Det finns betydligt battre
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Valda och anstallda som koms ihag

Alla intervjupersoner ger exempel pa personer som har haft betydelse for
landstingets utveckling. De oftast onnamnda personerna har haft rollen som
forvaltningsutskottets eller landstingsstyrelsens ordférande. En av de forsta
som namns ar Sten Soderberg, forvaltningsutskottets ordférande under
expansionsaren, som beskrivs som en politiker som styrde pa detaljniva, som
hade "totalkontroll”, ”han visste banne mig hur hatthyllorna sag ut éverallt”.
En anekdot som berattas om Sten Soderberg ar att de ringde fran
Landstingsforbundet till landstingsdirektéren och fragade hur vadret var i
Vasteras. Ett 6gonblick, svarade landstingsdirektoren, jag ska ga och fraga
Sten Soderberg. Han kom tillbaka och sade: Sten Soéderberg sager att det ar sol.
Alla visste pa den tiden att Sten Soderberg styrde landstinget.

Efterfoljande ordféranden i forvaltningsutskottet som Olle Persson, Sune
Israelsson och Glenn Andersson ndmns av flera intervjuade for olika insatser.
Olle Persson for att han forstod behovet av forandringar och var beredd att
stotta forandringar. Sune Israelsson for att han tidigt insdg de ekonomiska
problemen och gjorde nagot at dem. Glenn Andersson for att han medverkat
till att skapa ett battre samarbete inom landstinget och ge stod at fortsatta
forandringar. Nagot som namns ar ocksd hans vision om det moderna
landstinget. Nagra andra politiker som anses viktiga for utvecklingen ar
Solveig Berglund, sjukvardslandstingsrad pa 1980-talet, centerpartisten Jérgen
Johansson, som ledde koalitionen med socialdemokraterna mellan aren 1992
och 1998 samt Monika Wilander, gruppledare for Vansterpartiet och med
motsvarande roll under innevarande mandatperiod. Socialdemokraten Stig-
Erik Westmark beskrivs som en person med stora kunskaper om halso- och
sjukvard och med manga kontakter i verksamheten.

Bland tjanstemannen ar det framst landstingsdirektdrerna som beskrivs som
viktiga personer. Roland Nilsson ndmns for sitt forandringsengagemang och
sitt misslyckande med basenheterna. Aina Daléus for att hon tog initiativ till
att aterskapa en dialog mellan politiker och tjansteman. Jan Brithon for att ha
skapat ett battre klimat i organisationen och for att pa ett pedagogiskt satt
hanterat tankegangarna kring alternativa driftsformer. Andra tjansteman som
namns som betydelsefulla ar sjukvardsdirektdrerna Jan-Anders Bergqvist och
Lars Gunnarsson. Det finns aven tva personer, som inte tillnor landstingets
organisation, men som beskrivs som viktiga for utvecklingen och det &r Jonas
Sjogren och hans kollegor Peter Tilly och Per Ahman, som startade
Citypraktiken. De anses betydelsefulla for tillkomsten av familjelakarsystemet.
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Beskrivningen av viktiga personer tyder pa att vissa positioner, framst
landstingsstyrelsens ordforande och landstingsdirektdren, ar i blickpunkten.
De personer som har dessa positioner fokuseras i organisationen och det
skapas forvantningar pa dessa. En intervjuperson beskriver att “det ar
landstingsstyrelsens ordférande som blir nagon form av lagledare i
landstinget, som tar initiativ och som ser till att frdgorna fors fram”. En annan
av de intervjuade framhaller att det ar ett betydligt svarare uppdrag att vara
landstingsdirektér nu &n pa 1970-talet. | svarigheterna ligger att finnas mellan
politik och verksamhet och att f& méanniskor att samarbeta mot gemensamma
mal i en tid av stora forandringar och konkurrerande intressen.

Vastmanland idag

Nagra starkare sidor

En av de starka sidorna ar enligt flera av de intervjuade att landstinget har en
halso- och sjukvard av god kvalitet. Som exempel pd den goda kvaliteten
framhalls ambulanssjukvarden, forlossningsvarden och
familjelakarverksamheten. Nagot som ses en styrka ar att det finns en
mangfald av driftsformer i produktionen, bland annat entreprenader och
intraprenader inom familjeldkarsystemet. Enligt en av de intervjuade ar den
fortsatta utvecklingen beroende av personalens intresse. Nya idéer och
I6sningar kan inte beslutas fram uppifran utan initiativen maste komma fran
personalen, da frigors engagemang och kreativitet. Men det finns en
beredskap for att arbeta for 6kad mangfald i landstingsledningen. En annan
sak som ses som positiv ar att landstinget under senare ar alltmer har
koncentrerat sin verksamhet till halso- och sjukvard.

Verksamheten bygger pa att det finns kunnig personal. Halso- och sjukvarden
har en relativt bra bemanningssituation jamfort med flera andra landsting. Det
finns brist pa lakare och sjukskoterskor, men det gar férhallandevis latt att
rekrytera ny personal. Enligt en av de intervjuade fattas 15 till 20 lakare i
familjelakarsystemet, vilket medfor att de lakare som finns har for manga
patienter och att det fria valet av lakare darmed begransas i praktiken. Nagot
annat som framhalls &ar att landstinget under de senaste aren har utvecklat en
bra personalpolitik, som betraktas som genomtankt och langsiktig.

En annan styrka &r det goda samarbetsklimatet mellan politiker och

tjansteman och mellan majoritetspolitiker och oppositionspolitiker. Det finns
en benagenhet att lyssna pa varandra. Klimatet har blivit dppnare och det ar
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hogre i tak &an tidigare. Nagon uttalar att det finns en harmoni i
organisationen. Bland politikerna ar stdmningen hygglig. Det finns inget
riktigt tjabbel”. Dialogen mellan politiker och tjansteman fungerar val. Det
framhalls dven att landstinget har bra chefer. En forklaring som ges till den
goda stamningen &r att landstinget ar lagom stort. Det &ar latt att ha
personkdnnedom och att ta kontakt nar det behovs. Ytterligare en forklaring
som anges ar att flera personer har arbetat i landstinget under manga ar och
darmed lart kdnna varandra. En tredje forklaring, som framhalls, ar att det inte
skett ndgra omvalvande forandringar i landstinget sedan i bérjan av 1990-talet.
Det har skett kontinuerliga forandringar istallet.

En ytterligare positiv faktor ar att landstinget har en foérhallandevis god
ekonomi jamfort med andra landsting. Att landstinget inte har nagra lan ses
som en styrka (d&ven om det inte ar detsamma som att man inte har nagra
skulder). Ekonomistyrningsmodellen for familjeldkarverksamheten
underlattar kostnadskontroll.

Nagra svagare sidor

Det finns en myt om landstinget, menar en av de intervjuade, som nagonting
stort, otydligt, gratt och icke-styrbart. Manga tror pa denna myt eller kanske
kryper bakom den eftersom det kan vara lite bekvdmt att inte behdva vara
aktiv och kreativ. Denna myt hammar landstingets utveckling. En annan svag
sida ar koerna till sjukvarden. Barn och ungdomar som mar daligt kan inte tas
emot tillrackligt snabbt. Manga av landstingets anstallda vill arbeta hos andra
arbetsgivare framhaller en person, men processen mot fler alternativa
vardgivare gar trogt. En fjarde kritisk synpunkt ar att familjelakarsystemet
hammar patientens valfrinet. Om till exempel en patient vill valja en annan
sjukgymnast an den som finns pa familjelakarens vardcentral, sa far lakaren
ersatta denna sjukgymnast samtidigt som han har egen anstalld. Det vill
lakaren inte garna eftersom det medfor merkostnader. En femte kritik ar att
overskridanden av tilldelade anslag &ar vanliga och att det saknas
sanktionsmojligheter mot de verksamheter som 6verskrider sina ramar.

Samarbetsklimatet i landstingsledningen uppfattas som gott, men det har ett
pris i form av otydlighet och otydliga roller. Det galler bade i relationen
mellan politiker och tjansteman och mellan tjansteman. Politikerna har flera
roller och det finns en otydlighet om vem man ar i de olika rollerna, till
exempel befolkningsforetradare eller styrelseledamot utifran ett dgar- eller
arbetsgivarperspektiv. Samordningen av verksamheterna inom landstinget
skulle ocksa kunna fungera béattre. Det finns en forestéllning om att det ar
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vattentata skott mellan forvaltningarna. Nu kdr man sitt eget lopp, man ser
inte varandras problem och man stéttar inte varandra tillrackligt.

En annan sak som tas upp ar att det hos verksamheten i allmanhet och den
medicinska professionen i synnerhet, men aven hos medborgarna, finns ett
bristande fortroende for politikerna i landstinget. Medborgarna har fértroende
for verksamheten, men inte for politikerna som styr den. Att ledande politiker
gar in i verksamheten upplevs som ett problem av flera av de intervjuade. Om
man uppvaktar politikerna, da hander det nagonting, man kan fa mer
resurser, det upplevs belénande. Man upplever att man kan ga foérbi sina
chefer och ga direkt pa politikerna och fa respons. Det gynnar dem som &r
skickliga pa att ta sig fram och fa sina behov tillgodosedda utan en 6ppen
prioriteringsdiskussion. Beteendet skapar konflikter mellan chefer pa
mellannivd i organisationen och innebar en otydlig chefsroll for
forvaltningscheferna. Ett annat problem som patalas ar lakarnas stora makt,
som skapar oklarheter om vem som leder verksamheten. Lakarna paverkar
politikerna oerhort mycket. Alltsedan konflikten 1991 om basenheterna tror
lakarna att de bestammer - och i vissa fall gér de ocksa det. Varken politiker
eller tjansteman vill driva férandringsprojekt som inte ar forankrade i
lakarkaren.

Néagra av de intervjuade pekar ocksd pa de okade sjukskrivningarna bland
landstingets personal under de senaste aren som ett problem och sarskilt de
manga langtidssjukskrivningarna. Ett  ytterligare problem &ar att
landstingsledningen saknar kunskaper om vad medborgarna far for de tva och
en halv miljard kronor som satsas pa sjukhusvarden. | 6vrigt ar det fa av de
intervjuade som ar bekymrade for ekonomin. Snarare betraktas ekonomin som
god i jamforelse med sektorn i Ovrigt och flera framhaller att landstinget inte
har nagra lan.

Sa fungerar det i Vastmanland

Kopplat till den politiska och administrativa hierarkin har funnits en tung och
seg byrakrati, men man har arbetat aktivt inom landstinget med att forandra
den. Ansvar och befogenheter har cecentraliserats ut i forvaltningarna och
inom landstingets kansli arbetar man med ett processinriktat arbetssatt. Det
finns forhoppningar om att de tidigare hierarkierna ska férsvinna. Men bilden
av landstingets kansli som byrakratiskt, tungrott och formellt lever kvar ute i
verksamheten. Det raljeras i verksamheten om att man pa kansliet tar beslut
om saker och ting som man inte har tillrackliga kunskaper om. Det finns ett
avstandstagande och kansliet upplevs som lite utanfor. Ute i verksamheten
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finns dalig kunskap om vad man gor pa kansliet. Enligt en intervjuperson
skulle personalen pa kansliet tjana pa att komma ut mer i verksamheten.
Kunskapen skulle 6ka om kansliets uppgifter och man skulle fa mer respekt
for det som gors.

Ett annat utméarkande drag som beskrivs ar att landstinget ar svart att styra
genom politiska beslut. Det ar inte praktiskt mojligt att styra genom att tala
om for hogt utbildade akademiker vad de ska gora och inte géra. Enligt en av
de intervjuade finns det inga landstingsledningar som maktar med att kdra
over den medicinska professionen, utan forandringsarbete gar ut pa att fa
professionen med sig. En annan av de intervjuade menar att man kan fa lakare
att forsta att sjukvarden maste spara, men inte att besparingar kravs inom
deras specialitet. Det gar dock bra att fa verksamheten att 6ka produktionen
med prestationsersattning och den ungefar arslanga intraprenaden pa
ogonkliniken ges som exempel. Men den dominerade beskrivningen &r att
sjukvarden &r svar att forandra, att lakarna ges — eller tar sig — stor makt och
att det formella regelsystemet kring halso- och sjukvarden forhindrar kreativa
I6sningar. Gamla kvarlevor som rondsystemet, scheman som sdger att man
ska arbeta varannan helg och lédkarnas joursystem som generar ”stora
kompensationsberg” finns fortfarande kvar.

Politikerna i landstinget beskrivs som pragmatiska och resultatinriktade. De &ar
Oppna for alternativa driftsformer och tycker generellt sett att det ar viktigare
att halso- och sjukvarden finansieras med offentliga medel an att den utfors av
interna utférare. De kritiseras emellertid av sina tjansteman (och av sig sjalva)
for att de inte vill prioritera, att de ar for kansliga for protester och att de inte
vill ta konflikter och motgangar. Det skall i sammanhanget betonas att det
finns skillnader mellan politiker. Nagra har tydligare roller &n andra.
Foretradesvis ar det gruppledarna for respektive parti och framforallt
landstingsstyrelsens ordférande som ar i fokus.

Tjanstemannen i landstinget delar politikernas uppfattning att det kan vara
bra med alternativ till verksamhet i egen regi. Nar tjansteméannen beskriver sig
sjalva menar en av dem sjalvkritiskt att deras uthallighet brister. De hoppar
garna pa projekt och engagerar sig, men sedan rinner mycket av arbetet ut i
sanden. Intresse och engagemang uppratthalls inte till slutet av processen. En
av de intervjuade funderade pa om det beror pa brist pa uthallighet eller om
det ar brist pa visioner/mal som gor att vilsenhet uppstar. Kanske kan det
bero pa att landstinget har satsat for lite pa egen chefsutveckling, vilket en av
de intervjuade konstaterade.

Bland politikerna i landstinget fanns tidigare en regel som sade att har du inte
varit med en mandatperiod och lyssnat, da ska du akta dig for att yttra dig.
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Den regeln finns inte langre; alla politiker jobbar nu efter samma maonster. En
annan regel var att man som nyvald politiker skulle sitta efter vaggen. Ar man
ny idag s& kan man sitta vid bordet. Aven i sjukvardsverksamheten har det
funnits oskrivna regler. En sadan var att bitradespersonalen inte fick komma
ut i vardsalen nar det var rond. Pa den administrativa sidan har utvecklingen
varit likartad. Man kan pa ett annat satt patala saker och man kan begara
besked.

For personalen pa landstingets kansli finns en oskriven regel som sager att de
inte ska gd ut i verksamheten med fragor de arbetar med. Om inte
forvaltningscheferna ar informerade i forvag kanner de sig Overkérda. En
annan del &r artighetskulturen. Politiker, centrala tjansteman och
forvaltningschefer ar i alla sammanhang valdigt artiga mot varandra. Ett par
av de intervjuade upplevde att artighetskulturen hdmmar diskussionerna.
Risken &r, menade en av dem, att personer artigt héll med om allt pa métena
och darefter gick tillbaka till arbetsplatsen och gjorde som de ville.

Oceantanker eller inte?

Bland de intervjuade finns en samsyn om att landstinget praglas av stabilitet.
Det ar flera faktorer som bidrar till stabiliteten. Socialdemokraternas
langvariga majoritetsstallning, under lang tid pa egen hand och under 1990-
talet tillsammans med forst centerpartiet och sedan vansterpartiet, har skapat
politisk stabilitet. En av de intervjuade beskriver det som att till och med
oppositionen forutsatter att den nuvarande majoriteten kommer att vinna
nasta val — det ingar liksom i stabiliteten. En annan faktor som bidrar till
stabiliteten ar att manga personer, bade politiker, chefer och andra tjanstemén
har funnits med lange i1 landstinget. Organisationen har férandrats men
personerna har funnits kvar. Det ar forst under de senaste aren som det blivit
en viss omséattning. Att landstinget har en forhallandevis stabil ekonomi ar
ocksa en faktor som namns (dven om det ar svart att halla med). En av de
intervjuade liknar landstinget vid en oceantanker, som &r véldig svar att bade
bromsa och att &ndra kurs med. Det galler att ha framférhallning annars kan
det bli tvarare girar an man klarar av och da kanske man gar pa grund.

En av de intervjuade menade att ldkare och sjukskoterskor ar duktiga
revirbevakare och att det finns en for liten férandringsbendgenhet bland dessa.
Samma person anade att det kan bero pa att de ratta incitamenten saknas. Som
ett exempel namns intraprenaden pa 6gonkliniken som medforde att kon
forsvann och att 200 starroperationer nu kan utforas at landstinget i Uppland.
Det talar for att det gar att astadkomma férandring med hjalp av incitament.
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Den forandrade styrningen av dgonkliniken ar en av manga forandringar av
organisationsformerna som har genomforts sedan slutet av 1980-talet.
Strukturforandringarna inom halso- och sjukvarden &ar andra, och mer
omtalade, exempel. Ett annat exempel ar utvecklingen av driftformer, ett tiotal
olika former finns idag. Férutom den traditionella forvaltningsformen finns
bland annat resultatenheter, intraprenader, landstingsdagda bolag,
kommunalférbund och entreprenader.

Bland de intervjuade fanns d&dven ett ifragasattande av de manga
organisationsférandringarna. Denna typ av forandringar har genomforts aven
i situationer dar de inte lI6st de aktuella problemen. Diagnos och behandling
har inte hangt ihop. Det finns ett behov av stabilitet och varaktighet som
motvikt till alltfor manga forandringar. Exempelvis anses de stora
strukturforandringarna under 1990-talet ha skapat betydande foérluster i
energi, tid och pengar. En av de intervjuade ansag att de i ledningen maste
forsoka fa till stand forandringar utan att rora om for mycket i
verksamheterna. Enligt en annan ar det inte hallbart att driva personalen som
om aldrig nagot é&ar bra. Det finns behov av oOkad stabilitet.
Landstingsledningen har nyligen uttalats att de avser att verka for en stabil
halso- och sjukvard. En annan av de intervjuade anser att forandring skapar
stabilitet och pekar pa de férandringar som har gjorts fran 1993 och framat. De
har lett till en stabiliteti organisationen och ekonomin.

Nar det galler landstingets formaga till anpassning till nya forutsattningar
finns varierande uppfattningar. Det finns de som menar att landstinget har
visat en sadan formaga och andra som anser att en sadan férmaga saknas.
Inforande av nya driftformer anges som ett exempel pa denna férmaga,
medan skattevaxlingarna under 1990-talet ses tecken pa motsatsen. | samband
med skattevaxlingarna fanns ett motstand inom landstinget mot att skiljas fran
de aktuella verksamheterna. En vanlig uppfattning ar att landstinget har visat
prov pa bade anpassning och avsaknad av anpassning. Ambitionen och
formagan till verksamhetsforbattringar finns, men dessa begransas av
ekonomin. Det medfor ofta merkostnader att anpassa sig till nya
verksamhetsmassiga forutsattningar och pengarna racker inte alltid. En person
menade att man inte kan fasa ut det gamla innan man vet att det nya fungerar.
Det innebar att det under en 6vergangstid uppstar extra kostnader.
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Mot framtiden!

Bade morker och ljus i tunnelmynningen

De intervjuades bild av framtiden for landstinget innehaller bade moérka moln
och ljusglimtar. Ett stort morkt moln & Heby kommuns fortsatta
lanstillhdrighet. Om riksdagen beslutar att Heby skall ingad i Upplands lan
innebar det ett stort avbrack for landstinget bade befolkningsmassigt och
ekonomiskt. En 6vergang skulle innebéra en betydande omstéllningsprocess
for landstinget och att landstinget far svarare att uppréatthalla en god hélso-
och sjukvard i hela lanet.

Den framtida personalférsérjningen &ar ett annat orosmoln. Manga inom
personalen kommer att pensioneras framoéver och det finns problem med
manga langtidssjukskrivna samtidigt som det ar brist pa unga manniskor som
soker sig till varden. Det staller krav pa landstinget att bli en attraktivare
arbetsgivare och tédnka i nya banor nar det galler bade driftss och
anstallningsformer. Ekonomin ar ett standigt hot mot landstingets verksamhet
menar en person. Om befolkningsminskningen fortsatter i lanet s minskar
skattebasen och landstingets forutsattningar att bedriva verksamhet
undergravs. Det ar manniskor i produktiv alder som flyttar ut och kvar blir i
okad utstrackning personer med nagon form av  vardbehov.
Befolkningsminskningen har emellertid avstannat under de senaste aren.
Kostnadsutvecklingen i landstinget gar inte att hejda anser en av de
intervjuade. Den medicinsktekniska utvecklingen kder till 6kade kostnader,
vilket &ar ett langsiktigt problem som landstinget delar med andra
sjukvardshuvudman. Den ekonomiska utvecklingen i landstinget kan stélla
krav pa ytterligare strukturforandringar av verksamheten.

Det finns aven flera ljusglimtar. En ljusglimt ar att kommunikationerna i lanet
forbattras. Bade Mélarbanan och Svealandsbanan é&r klara och kan innebéra att
fler méanniskor lamnar det 6verhettade Stockholmsomradet och bosatter sig i
Vastmanland. En saddan utveckling kan aven underlatta rekryteringen av ny
personal till landstinget. En annan ljusglimt ar ett forslag att férandra den
politiska organisationen. Forslaget innebar att de politiska driftstyrelserna och
bestallarndmnderna avvecklas. Istallet fors en dialog direkt mellan
landstingsstyrelse och utférarenheterna. Férhoppningen ar att det kan leda till
ett vitalare fullméktige, 6kad 6ppenhet och att rekryteringen av politiker
underlattas.
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Det finns aven en tydlig vilja inom landstinget till utveckling, nagot som
uppfattas positivt. Landstingsledningen har hég ambitionsniva. De vill att
landstinget skall bli framgangsrikt och ligga langt framme i utvecklingen. Men
denna vilja stéller krav pa landstingets ekonomi och personalens férmaga att
genomfora forandringar. Det finns en oro for att kraven pa hogt
forandringstempo sliter pa chefer och personal sarskilt som manga
forandringar méter motstand och tar tid i landstingets stora organisation.
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Var landstinget &r och vart det vill

Pa samma satt som i Dalarna och Gavleborg ombads politiker och tjansteman
att beskriva landstingets organisation med hjalp av tolv givna egenskaper.
Aven i Vastmanland fick politikerna och tjansteméannen bade tala om hur det
ar i landstinget och hur det bor vara. Den samlade bedémningen som gjordes
av de intervjuade bildar de tva organisatoriska profiler som redovisas i figur
6.2 nedan.

Professionellt Entreprentrs-
ideal FRIHET ideal
K ompetenta medarbetare. | Flexibel

Gott arbetsklimat 0T Nyskapande

Utvecklingsorientering Bedlutsamhet

INTERNT * ' EXTERNT
Goda rutiner Mé&formulering
Stabil Klar ansvarsfordelning
God samordning 1 Produktionsorientering
KONTROLL
Byrakr atiskt _ Planerings-
ideal |— Ar - - -Bor| ideal

Figur 6.2. Jamférelse mellan hur det ar och hur det bor vara i Landstinget
Vastmanland.

Av ar-profilen framgar att de tre egenskaper som mest kannetecknar den
nuvarande organisationen &r stabilitet, kompetenta medarbetare och
utvecklingsorientering. Om detta finns en betydande O6verensstammelse
mellan de intervjuade. Férmagan att formulera klara mal, god samordning och
klar ansvarsfordelning ar de tre egenskaper som minst utmarker landstinget.
Har finns en nagot storre variation i de intervjuades bedomningar. Andra
egenskaper som far relativt laga varden ar egenskaperna flexibel, nyskapande
och beslutsamhet. Det innebar att landstingets nuvarande organisation mer
kédnnetecknas av ett professionellt ideal och mindre av ett planeringsideal och
entreprendrsideal.
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Profilen som visar vilka egenskaper som de intervjuade beddtmde att
organisationen boér ha kan pa Overgripande niva betraktas som radande
organisationsideal i landstingsledningen. Enligt de intervjuade kannetecknas
den ideala organisationen av kompetenta medarbetare, formaga att formulera
klara mal, utvecklingsorientering och klar ansvarsférdelning. Det finns en
betydande samstammighet om att dessa fyra egenskaper ar utmarkande for en
ideal landstingsorganisation. Egenskaper som anses mindre viktiga i den
ideala organisationen ar framférallt produktionsorientering, stabilitet och
goda rutiner. Det innebar att det byrakratiska idealet inte prioriteras sarskilt
hogt. Inte heller egenskaperna i entreprendrsidealet ges sarskilt hdoga varden.
Profilen for den ideala landstingsorganisationen har istéllet sin tyngdpunkt i
det professionella idealet och planeringsidealet.

Av figur 6.2 framgar att de bada profilerna visar bade tydliga likheter och
skillnader. Nar det galler likheter ar det tydligt att det professionella idealet
dominerar bade den nuvarande och ideala organisationen. Det finns en stor
overensstammelse mellan de bada profilerna nar det galler vardena for
kompetenta medarbetare, gott samarbete och utvecklingsorientering.
Samtidigt kan konstateras att det finns betydande skillnader mellan profilerna
nar det galler andra egenskaper. | den ideala organisationen vill de
intervjuade ha vasentligt mindre av stabilitet och produktionsorientering an
vad som utmarker den nuvarande organisationen. Istéllet prioriteras betydligt
mer av formaga till klar malformulering och klar ansvarsférdelning.

Forutsattningar for anpassning

Landstingets utveckling sedan 1970-talet har inneburit stora forandringar.
Verksamheten har byggts ut och servicen till medborgarna har forbattrats.
Satsningar pa primarvard och sjukhusvard har genomforts. | borjan av 1990-
talet forandrades fokus fran utbyggnad av verksamheten till att anpassa
verksamheten till de ekonomiska ramarna. Samtidigt kvarstar ambitionen att
halso- och sjukvarden skall vidareutvecklas. | det avslutande delavsnittet
sammanfattas intervjupersonernas uppfattningar om hur anpassningen bor ga
till och vilka hinder som finns fér anpassningen.

Anpassningsideologi

Det saknas inte idéer om hur anpassning kan modjliggoras.
Landstingsledningen menar att kostnadsutvecklingen inom den specialiserade
varden kan motverkas genom forandringar av organisationsstrukturen sa att
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farre sjukhus gor mer. Resurserna maste samordnas sa att verksamheten kan
bedrivas effektivt. Den interna samordningen bor kompletteras med
samverkan med andra landsting vilket minskar behovet av spetskompetens.
Landstingsledningen tror dessutom att samarbete — vilket kdnnetecknar deras
interna arbete — inom verksamheten mellan kliniker och mellan primarvard
och specialiserad sjukvard skulle medféra kostnadsminskningar och béttre
service for patienterna.

Politikerna i landstinget har understédda av tjanstemannen bdrjat acceptera
alternativ till de traditionella driftsformerna. Det finns en forestéllning om att
pragmatiska losningar ar nodvéandiga. Politikerna gar i riktning mot en
rollférandring déar de i forsta hand ta ansvar for finansiering och bestallning.
Driftsorganisationerna behover inte styras politiskt. Decentraliseringstanken
lever. Samtidigt innebar Overférandet av ansvaret for bestallningarna pa
landstingsstyrelsen forbattrade mojligheter till helhetssyn.

Beréattelsen om Landstinget Vastmanland ger dven andra indikationer pa hur
landstingsledningen beddmer att anpassning boér ske. Rekryteringsproblemen
och konkurrensen om arbetskraft staller krav pa en god personalpolitik och
inte minst jamforelsevis hoga l6ner. Det ar viktigt att vara en attraktiv
arbetsgivare. Profilen (figur 6.2) pavisar en forestallning om att klara mal
behovs och att ansvarsfordelningen maste vara klar. Dessutom inser bade
politiker och tjansteman att det kommer att krévas prioriteringar, vilket i
synnerhet stéller krav pa den politiska ledningen. Avslutningsvis finns
overtygelse om att det kravs langsiktighet och att nodvéandiga forandringar
helst skall stéra landstingsorganisationen sa lite som mgjligt.

Hinder mot anpassning

| intervjuerna framkommer att det finns hinder mot de anpassningsatgarder
som ledningen anser ar nédvandiga. Ett hinder ligger inom den politiska
sektorn. Bade de intervjuade politikerna och tjanstemannen ar éverens om att
politikerna ar kansliga for protester fran medborgarna, vilket exempelvis
medfort hinder mot ytterligare strukturférandringar och kompromisser i
tidigare. | botten ligger bypolitik och regionalpolitik i sjukvardsfragorna.
Tjanstemannen anser att politikerna inte vill prioritera och att de ar alltfér
forsiktiga i relationen med foretradare for verksamheterna. Politikerna menar
att verksamheten ar svarpaverkad och att deras mojlighet att paverka med
beslut ar begransad.
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Landstingsledningens problem att i praktiken paverka verksamheten ar ett
aterkommande tema. De saknar kunskaper om vad som egentligen
astadkomms inom den slutna varden. Varfér minskar exempelvis inte
kostnaderna pa sjukhusen néar satsningar gors pa primarvarden? En forklaring
som ges ar forekomsten av skarpa revir mellan sluten och 6ppen vard.
Samordningen fungerar inte. Ett tydligt hinder mot forandring som syftar till
ekonomisk anpassning ar lakarprofessionens stora inflytande och att det
saknas fortroende mellan landstingsledningen och professionen. Foretradare
for den medicinska professionen upplever att beslutsfattarna saknar
tillrackliga kunskaper for att kunna fatta beslut. Forestéliningen bland
politikerna ar att lakare inte gar att styra. Bland tjanstemannen &ar
forestallningen att lakarna avséatter tjansteman som férsoker patvinga dem
forandringar som de inte vill ha. Resultatet ar att ingen iscenséatter forandring
utan att ha den medicinska professionen bakom sig.

Den ekonomiska anpassningen forsvaras enligt tjanstemannen av brister inom
administrationen. Sjalvkritiskt menar de att de inte fullfoljer igangsatta
projekt, att artighetskulturen forhindrar ifragasattande och att det saknas
tydliga krav pa budgetdisciplin. De menar &ven att styrfragorna saknar
prioritet och att administrativa enheter i alltfor hog grad forséker finna egna
I6sningar pa gemensamma problem. Andra administrativa problem som
patalas ar att hierarkin inte alltid respekteras utan att chefer kan bli
forbigangna. Den verksamhetsmaéssiga anpassningen forsvaras av langa
sjukskrivningar och problem inom personalfdrsorjningen.
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Kapitel 7. Anpassningsideologier och
anpassningsrestriktioner

Kapitel 4, 5 och 6 ger inblickar i vilka idéer landstingsledningarna i de tre
landstingen har om hur anpassning bor ske i deras landsting. Det bendmns i
den héar rapporten anpassningsideologi. Av kapitlen framgar aven att det finns
betydande hinder mot anpassningen, vilket i rapporten Kkallas
anpassningsrestriktioner. Restriktionerna forklarar varfor utvecklingen ibland
kdnnetecknas av avsaknad av anpassning. Bade nar det galler
anpassningsideologi och anpassningsrestriktioner finns det likheter och
skillnader mellan de tre landstingen. | foreliggande kapitel lyfts dessa likheter
och skillnader fram och analyseras; bland annat med hjéalp av den teoretiska
modellen.

Anpassningsideologiska likheter

De likheter som framtrader mellan landstingen avseende
landstingsledningarnas bedomningar av hur anpassning bor ga till, handlar
bade om rationaliseringar och om prioriteringar. Det indikerar att
landstingsledningarna naturligtvis helst ser att verksamheten kan forbilligas
till i stort sett oférandrad kvalitet och kvantitet, men att man aven accepterar
ambitionsminskningar. Prioriteringar innebar att landstingsledningarna av
ekonomiska skal tolererar en lagre ambitionsniva. Anpassningsideologiskt kan
darmed ekonomisk anpassning 6verordnas verksamhetsmassig.

Rationaliseringsstravandena handlar i mangt och mycket om att organisera
om den specialiserade sjukhusvarden. Strukturforandringar inom
sjukhusorganisationen har genomforts i samtliga tre landsting och i
atminstone tva av dem planeras fler. Foljden &r att resurskravande
behandlingar tillhandahalls pa farre sjukhus inom landstingen.
Anpassningsideologiskt ar det foljaktligen economics of scale som galler (se
exempelvis Baumol och Blinder 1979/1991). Kostnaderna skall minskas
genom att skalférdelar - stordriftslésningar genom koncentration av
verksamheten - wuppstar. Ett annat satt att uttrycka saken ar att
samordningsvinster soks. Enligt Williamson (1991 och 1996) ar hierarkier mest
effektiva nar saddan samordning skall ske. Denna anpassningsideologi star i
skarp kontrast till den anpassningsideologi som radde i landstingssektorn
under slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet da rationalisering skulle ske
genom konkurrens mellan sjukhus med decentraliserat ansvar (se exempelvis
Anell och Claesson 1995 eller Hallin och Siverbo 2002).
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Landstingsledningarna menar att forutsattningarna for rationaliseringar
genom samordning ar att medborgare, fortroendeman och anstallda i nagon
man accepterar argumentationen bakom forandringarna. Men medborgare,
fortroendeman och anstéallda ser som regel férandringarna ur ett snavare
perspektiv  vilket skapar problem for landstingsledningen. Inom
landstingsledningen ar darfor ett ideal i samband med anpassningsprocesser
att fler personer betraktar landstinget ur ett helhetsperspektiv. Samordning
forutsatter helhetssyn.

Ytterligare en ambition som forenar de tre landstingen ar asikten att klara mal
behovs. | samtliga landsting forefaller man hittills ha misslyckats i denna
ambition, men forestéallningen att malstyrning ar ett framgangsrikt styrmedel
lever. Detta trots att malstyrning kan problematiseras och har ifragasatts (se
exempelvis Gorpe 1978 eller Rombach 1991).

Sammanfattningsvis konstateras att anpassningsideologiska likheter &r
prioritering, samordning och malstyrning.

Anpassningsideologiska skillnader

| skildringarna av de tre landstingen har det aven framkommit skillnader i
uppfattningarna om hur anpassning skall astadkommas. | sina anstrangningar
har man delvis sokt sig fram pa olika vagar. Det ar dock sallsynt att ett
landsting har provat anpassningsatgarder som de andra landstingen helt
avstatt ifran, men det finns skillnader i hur hég grad man har gatt in for
atgarden eller hur stor betydelse man tillmater kommande anstrangningar.

Dalarna forefaller vara det landsting som knyter storst forhoppningar till
samverkan. Det géaller bade samverkan med intilliggande landsting, med
kommunerna och med statliga instanser. | Dalarna hoppas man exempelvis att
samverkan inom ramen for Fyrklovern och WéaXkraft pa sikt skall medfora
rationaliseringar. Dalarna skiljer sig aven fran de bada andra landstingen i
jamforelsen med sin betoning av betydelsen av politisk beslutsamhet och sin
stravan efter storre utvecklingsorientering. Det handlar dock inte om
medicinskteknisk utvecklingsorientering — den ar det ingen som ar bekymrad
for — utan snarare om utvecklingen av organisationsformerna. Dessutom
forefaller det som att man i Dalarna knyter stora forhoppningar till att staten
till slut skall undséatta landstinget. Under tiden genomfdrs “lagom” ekonomisk
anpassning.
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| Gavleborg tillmats langsiktighet sarskilt stor betydelse. Det galler bade vad
som astadkommits hittills (av ekonomisk anpassning) och vad som skall
astadkommas i framtiden. Att landstinget har en ekonomi dar intédkterna ar
anpassade till kostnaderna forklaras garna med att en langsiktig ekonomisk
plan upprattades i mitten av 1990-talet (dven om en skattehdjning ocksa
hjalpte till). | framtiden skall bade verksamhetsrelaterad anpassning och
fortsatt ekonomisk anpassning underlattas av en langsiktig plan for den
specialiserade sjukhusvardens struktur. Sarskilt tydligt i Gavleborg ar aven
ambitionerna att skapa forutsattningar for en rationellt bedriven verksamhet
genom personalutveckling. Det forfaller omfatta bade chefer och anstallda. |
Gavleborg talas om ledarskapsinnovationer i form av tidsbegransat chefskap
och att det ar viktigt att chefer och anstallda upplever att de har frihet, har
inflytande och &r delaktiga. Duktiga chefer och motiverad personal okar
forutsattningarna att hantera landstingets utmaningar.

| Vastmanland utmarks landstingsledningens anpassningsideologi av
pragmatism, vilket exempelvis tagit sig uttryck i ett tillatande klimat for
alternativa driftsformer. Mgjligen foérklaras denna installning av att man anser
att familjelakarsystemet ar en framgang. Nar landstingsledningen skall vidta
atgarder i anpassningssyfte forefaller det vara det konkreta resultatet som ar
det viktiga. Landstingsledningen menar att landstinget inte behdver vara
huvudman for all driftverksamhet eller ens utdva sarskilt stort inflytande 6ver
den interna driftorganisationen. Men de haller hart pa att det ar landstinget
som skall sta for finansieringen. Den mer direkt verksamhetsmassiga
anpassningen  forsoker landstingsledningen hantera  genom en
bemanningsstrategi som innebéar att man betalar lite mer. Att erbjuda hoga l6ner
upplevs som en val fungerande metod for att bli en attraktiv arbetsgivare.

Forklaringar till likheter i anpassningsideologi

Mot bakgrund av att landstingen i flera avseenden uppvisar likheter med
avseende pa storlek, geografiskt lage, uppdrag, partipolitisk ledning,
naringslivsutveckling, med mera ar det inte sarskilt forvanande att
landstingsledningarna i flera avseenden aven har liknande uppfattningar om
hur anpassning bor ga till. Det finns dock anda skal att uppehalla sig vid
nagra mer konkreta forklaringar till de tre anpassningsideologiska likheterna:
samordning, malstyrning och prioritering.

113



Darfor ar det viktigt med samordning

Det har sannolikt alltid betraktas som viktigt att verksamheterna ar
samordnade pa ett bra satt i landsting (se Anell och Claesson 1995). Under en
period betonades emellertid som tidigare ndmnts snarare decentraliserat
ansvar och till och med konkurrens i stora delar av landstingssektorn.
Decentralisering och konkurrens var exempelvis tydliga inslag i bestallar-
utforarmodellerna (&tminstone inledningsvis). Atergangen till att fokusera pa
samordning kan pa Overgripande niva forklaras pa tva satt. Antingen
medforde det andra forhallningsséattet ineffektivitet eller sa har ny kunskap
visat att det nuvarande forhallningssattet ar effektivare (se exempelvis
Screpanti 1995). En rimlig bedémning &ar ocksa att en kombination ar mojlig,
vilket aven verkar ha varit fallet i de tre landstingen.

Den Okade betoningen pa samordning forefaller kunna forklaras med att den
langt drivna decentraliseringen ansags medfora effektivitetsforluster i form av
suboptimeringar. Suboptimeringarna — som var féljden av att bade politiska
och administrativa decentraliserade enheter optimerade sin verksamhet utan
att beakta vilka konsekvenser det fick for hela organisationen — var skélet till
att de decentraliserade enheterna i praktiken inte fick den frihet som var
avsikten fran borjan. Vissa av decentraliseringens ingredienser fick emellertid
betydelse och har det fortfarande. Ett exempel &r att det decentraliserade
ekonomiska ansvaret for de administrativa enheterna dkar den ekonomiska
medvetenheten (se exempelvis Anell 1991, Brorstrom 1995 eller Charpentier
och Samuelsson 2000). Men de decentraliserade politiska enheterna fick inget
storre inflytande dver hélso- och sjukvardens produktion. Anledningen var att
de centrala politiska instanserna sag sig tvingade att sakerstélla helhetssyn,
inte minst for att dampa de ekonomiska underskotten (se Hallin och Siverbo
2002).

Bortsett fran den positiva installningen till bestallar-utforarmodellen hos en
dominerande politiker i Gavleborg forefaller modellen numera betraktas med
viss skepsis. Ett exempel pa ineffektivitet som det decentraliserade ansvaret
och inflytandet for lokala bestédllare har medfort ar att det legitimerat
bypolitiken. Det som fortfarande betraktas som positivt med modellen &r de
demokratiska effekter som den anses kunna ge (men forskarna tvivlar, se
exempelvis Blomgren 2001 eller kunskapsoversikten i Hallin och Siverbo
2002). De problem som den bristande helhetssynen hos de lokala bestéllarna
medférde (bland annat som foljd av bypolitik), ar sannolikt forklaringen till att
landstingsledningarna verkat for att minska pa antalet bestéllare i de
studerade landstingen. Aven bestallningarna skall samordnas numera.
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Ytterligare ett omrade dar problem har identifierats ar forhallandet mellan
primarvard och slutenvard. De verksamma inom primarvarden och
slutenvarden har ofta haft svart att samarbeta med varandra och manga forsok
att fran landstingsledningarna att samordna dessa bada verksamheter har
misslyckats. Framfor allt har det varit svart att genom ¢kade satsningar pa
primarvarden minska kostnaderna for den slutna varden. Svarigheterna har
dock i detta fall inte medfort att landstingsledningen anser att sadan
samordning &r mindre angeléagen. Tvart om tycks landstingsledningarna anse
att i synnerhet den ekonomiska - men i forlangningen &ven den
verksamhetsmassiga — anpassningen kraver dkad samordning av den slutna
och den 6ppna varden.

Sammanfattningsvis kan konstateras att betoningen pa samordning bade
forklaras med att det skapar forutsattningar for rationalisering och att de
tidigare organisationsformerna betraktades som ineffektiva. Sedan det
konstaterats att de nya organisationsformerna medforde oonskade effekter har
en atergang till tidigare ideal skett. Pa sa satt ar fokuseringen bade ett resultat
av identifierad ineffektivitet och forestédllningar om att effektivare
organisationsformer finns. I sammanhanget ar det viktigt att betona att
overgangen inte behdver vara ett resultat av bevisad ineffektivitet i de tidigare
organisationsformerna eller klarlagd effektivitet i de nya. Det racker med att
forestaliningarna om vad som ar ineffektivt och vad som ar effektivt
forandras.

Darfor ar det viktigt med klara mal

Det ar svarare att finna forklaringar till varfor landstingsledningarna anser att
formagan att formulera klara mal ar en sa 6nskvard egenskap. Sannolikt har
det att gora med den mycket starka malstyrningsretorik som fanns inom och
kring kommuner och landsting med bdrjan i mitten av 1980-talet. Normativa
forfattare argumenterade kraftfullt for tekniken (bland andra Pihlgren 1985
och Pihlgren och Svensson 1989) och malstyrning skrevs till och med in i
kommunallagen som lamplig styrform (prop. 1990/91:117). En annan
forklaring kan vara att resonemang kring effektivitet borjade spridas, dar
effektivitet definierades som grad av maluppfyllelse (se Skoéldberg 1990).
Uppfattningen att bedomningar av effektivitet maste kopplas samman med
tydligt definierade mal kan ha drojt kvar i landstingen.

Ovanstaende forklaring utgar fran ett handelseférlopp som paverkat hela den

kommunala och landstingskommunala sektorn. Det ar svarare att finna
forklaringar som ar grundade direkt i de tre genomfdrda fallstudierna. Det ar
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dock tydligt att klara mal ar nagonting som landstingsledningen saknar. Man
upplever sig vara langt ifran en ideal situation. Kanske betraktas
formulerandet av klara mal som ett satt att uppvisa ett tydligt ledarskap och
som ett satt att astadkomma en tydlig rollfordelning mellan politiker och
verksamhetsansvariga. Mojligen uppfattas aven formulerandet av klara mal
som ett satt att prioritera. | alla handelser ar det besynnerligt att
landstingsledningen ar sa kritisk mot sig sjalv just nar det galler formagan att
formulera klara mal och darigenom tillméater malstyrning sa stor betydelse.
Ingen hanvisar till att malstyrning ar komplicerat i organisationer som har
konkurrerande malsattningar och som ar svara att utvardera med
resultatmatt.

Med utgangspunkt tagen i de teoretiska resonemang som forts i kapitel 2 om
likriktning inom institutionaliserade organisationer kan enigheten Kkring
malstyrningsidealet betraktas som mimetisk likriktning. Villkoret for att
mimetisk likriktning skall uppsta ar att det saknas mojlighet att med sakerhet
avgbra om styrprincipen ar andamalsenlig. Den oséakerhet som finns i
landstingsledningarna om vilka styrprinciper som i sjalva verket leder till ett
effektivt resultat, medfor att organisationerna harmar varandra. Malstyrning
som anpassningsideologi ar sannolikt ett resultat av sadan likriktning.

Darfor ar det viktigt med prioriteringar

Forestallningarna bland de intervjuade att prioritering ar ndgonting som man i
landstingen bor agna sig at kan tyckas nagot forvanande eftersom det i forsta
hand handlar om ekonomisk anpassning pa den verksamhetsmassigas
bekostnad. En vanlig foérestallning ar annars att det ar verksamheten som &r
hogst prioriterad.

Detta kan forklaras pa nagra olika satt. Ett ar att ekonomisk anpassning
faktiskt ar viktigare an verksamhetsmassig. Landstingsledningen tror inte att
rationaliseringar och inkomstforstarkningar ar tillrackligt. Prioriteringar blir
da en atgard av nodvandighet. Att ekonomi faktiskt betraktas som nagot
viktigt stammer med forskningsresultat fran kommunstudier (Brorstrom och
Siverbo 2001, Siverbo 2001) som visar att god ekonomi och kostnadseffektivitet
— bland mycket annat - tillméts stor betydelse i kommuner. Ett annat satt att
forklara installningen till prioriteringar ar att det som skall prioriteras bort ar
verksamhet som ar mindre angeldgen eller till och med onddig. Sadan
prioritering ar nastan att jamstalla med rationalisering, som ju i princip helt
saknar nackdelar. Ett tredje — och nagot elakare — satt att forklara instéallningen
ar att det handlar om vad som bor goras och inte vad som i praktiken gors.
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Det ar enkelt och legitimt att tala om prioriteringar och det innebar inte alltid
att sddana gors i praktiken.

Forklaringar till skillnader i anpassningsideologi

For att forklara de anpassningsideologiska skillnaderna som upptrader mellan
de tre landstingen ar det ndodvandigt att soka efter skillnader i historia och
andra institutionella forutsattningar som landstingen har. | det fdljande
avsnittet lyfts tva framtradande anpassningsidéer i respektive landsting fram.
Ambitionen ar att forklara varfor de idéerna ar framtradande i det enskilda
landstinget.

Dalarnas fokusering pa samverkan och lagom ekonomisk anpassning

| Dalarna ar det sarskilt framtradande att landstingsledningen ser mojligheter
till rationaliseringar om samverkan sker med andra organisationer. Delvis
resonerar landstingsledningen pa samma satt som nar det géaller forbattrad
samordning inom landstinget. Det handlar om att utnyttja gemensamma
resurser pa ett sa bra satt som mojligt. Det forklarar dock inte varfor
fokuseringen pa samverkan forefaller vara storre i Dalarna én i Gavleborg och
Vastmanland.

En tankbar forklaring till att fokuseringen pa samverkan ar storre i Dalarna ar
att man ser behovet av besparingar men att man ar noga med att undvika
verksamhetsforsdmringar. Genom att skapa forutsattningar for samverkan
med andra landsting kan exempelvis kostnaderna for hogspecialiserad vard
minskas utan att servicen blir samre. En annan forklaring ar att man i Dalarna
pa grund av sin geografiska storlek har mycket att vinna pa val fungerande
samverkan med kommunerna och att man tidigare upplevt sarskilt stora
problem som kopplas samman med avsaknad av sadan samverkan. Genom
samverkan soks smidigare losningar pa gemensamma problem, som
exempelvis gynnar personer som ar i granslandet mellan landstingets och
kommunernas ansvar. Det kan darigenom ocksa betraktas som en metod for
verksamhetsmassig anpassning. En tredje forklaring ar att landstinget ar hotat
av kommunerna. Kommunerna ar sa starka att de utmanar landstingets
overlevnad som organisation. Okad samverkan med kommunerna &r ett satt
att mildra kommunernas ifragasattande av landstinget.
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Forestallningen i Dalarna om att det racker med att anpassa sig lagom kan ha
att géra med forhoppningar om att staten skall 16sa problem som staten anses
ha orsakat. Det handlar &ven om en forestallning om att det inte ar rimligt att
landsting med snabb befolkningsminskning skall klara av den ekonomiska
anpassningen. Det &r dock ingen riktigt bra forklaring eftersom
befolkningsminskningen varit nastan lika snabb i Gavleborg och dar har
ekonomisk anpassning skett i storre utstrackning. Forestallningen att lagom
anpassning racker ar en indikation pa att statens ramstyrning av landstinget
har misslyckats. Landstinget anar att de ekonomiska ramar som de har for
verksamheten kan uttkas om staten verkligen inser landstingets situation. Det
skulle kunna vara en effekt av att staten ofta mildrar de ekonomiska krav som
i ett forsta skede stalls pa kommuner och landsting (se kapitel 1).

Gavleborgs fokusering pa personalutveckling och planering

| Gavleborg ar det sarskilt framtradande att anpassning knyts samman med
langsiktig planering och delvis med satsning pa personalutveckling. Denna
specifika installning kan forklaras med att det funnits — och fortfarande finns —
personer som varit sarskilt intresserade av dessa fragor.

Langsiktigheten i den ekonomiska planeringen kan bade forklaras med att
ekonomidirektoren fick gehdr for sina argument och att det kom en ny
landstingsdirektor som sag behovet av ekonomisk uppstramning. Det skedde
nar ekonomin var som samst vilket innebar att grogrunden for en langsiktig
ekonomisk plan var god. Ledande politiker och 6vriga tjansteméan insag
behovet av en okad fokusering pa ekonomi. Inforandet av en langsiktig
ekonomisk plan innebar bade att landstingsledningen tog tag i den
ekonomiska situationen och att det inte fick ndgra omedelbara negativa
konsekvenser for verksamheten. Langsiktigheten medférde att verksamhetens
kostnader gradvis anpassades till intdkterna —eller mojligen tvart om.

Fokuseringen pa personalutveckling var formodligen generell for de landsting
som satsade pa decentraliserad organisation. Anledningen till att denna
fokusering blev sarskilt framtradande i Gavleborg var sannolikt de insatser
som gjordes av davarande personaldirektéren och att han fick stod av ett
landstingsrad. Aven i det avseendet framtrader enskilda individers betydelse
(jAmfor Brorstrom och Siverbo 2001)
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Vastmanlands fokusering pa alternativa driftsformer och
bemanningsstrategi

| Landstinget Vastmanland forefaller det finnas en idé om att ekonomisk och i
synnerhet verksamhetsmaéssig anpassning underlattas av att alternativa
driftsformer tillats och att man satsar pa bemanningen. Den pragmatiska
installningen till organisationsformerna kan férklaras av att alternativ till
landstingsdriven vard provats tidigare och att det anses ha fallit ut val.
Systemet med familjelakare medforde att ett flertal lakare inom primarvarden
blev entreprendrer hos landstinget. Fdrestallningen om en lyckad
organisationsform har skapat forutsattningar for nya forsok med alternativa
driftsformer.

Satsningen pa bemanningen handlar i praktiken om att man i landstinget
betalar hogre loner till personalen for att fa dem att etablera sig i landstinget
eller stanna kvar. Aven har syns en pragmatisk installning. Problemet hanteras
pa ett satt som inte ar optimalt men som &r battre dn alternativet. Att man
driver upp Iénenivaerna i sektorn ar ett sekundéart bekymmer. Det ar svart att
avgora om det pa lang sikt ar gynnsamt eller ogynnsamt for landstingets
ekonomi. Det é&ar enklare att konstatera att det underlattar den
verksamhetsmassiga anpassningen.

Funna likheter i landstingens anpassningsrestriktioner

I materialet framtrader flera anpassningsrestriktioner som ar giltiga for de tre
studerade landstingen. De flesta av dem kan kopplas samman med den
overgripande observationen att landstingsledningarna har svart att paverka
produktionsorganisationen. Ledningarnas ambitioner att astadkomma
anpassning genom rationalisering moéter motstand fran flera hall. Viktiga
anpassningsrestriktioner ar bypolitik och den medicinska professionens
inflytande. Dessa restriktioner kan betraktas som institutionaliserade villkor
for beslut och genomfdrande i landstingen. Villkoren utgdér en ram som det ar
svart — men inte omojligt - att bryta sig ur. Dessutom framtrader en tydlig
restriktion mot den verksamhetsméassiga anpassningen, namligen
bemanningsproblematiken.

Bypolitik
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Strukturforandringar inom sjukhusorganisationen forsvaras av bypolitik. Den
helhetssyn som ar nédvandig bland medborgare, fértroendeméan och anstallda
for att smidigt forandra sjukhusstrukturen saknas. Nar forslag till
strukturforandringar laggs uppkommer protester fran berérda medborgare
och lokala fortroendeman. Dessa personer vill inte fa en samre service och de
ar dessutom radda om arbetstillfallena pa orten. Argumentationen baseras
aven pa krav om rattvisa (jamfér Brorstrom och Siverbo 2001 och Siverbo
2001). Protesterna tvingar som regel fram kompromisser vilket innebéar att
verkningsgraden i foradndringen Dblir lagre. Landstingsledningarnas
uppfattning ar att konsekvenserna av detta motstand ar att verksamheten blir
dyrare an den behoOver vara. De verksamhetsmassiga konsekvenser som
befaras ar att behandlingarna utfors av mindre erfaren personal. Kvaliteten pa
behandlingarna kan bli l1agre.

Fenomenet bypolitik kan analyseras utifran den i kapitel 1 redovisade
domanteorin. Forekomsten av bypolitik ar en tydlig indikation pa att den
politiska doménen ar heterogen — och att den ar det pa ett annorlunda séatt an
vad som forvantas. Det ar inte partipolitiska skillnader som i alla lagen ar mest
framtradande, utan geografiska. Inom den politiska doméanen framtrader
darfor en lokalpolitisk subdoméan och en centralpolitisk subdoméan. Den férra
hanvisar till behovet av lokalt perspektiv, lokaldemokrati, lokalt ansvar och
tydliga spelregler. Den senare hanvisar till behovet av samordning och
helhetssyn.

Den lokalpolitiska subdoméanen &ar en viktig organisatorisk enhet i den
informella organisationen och dess agerande i samband med forsok att
rationalisera genom strukturférandringar ar en viktig anpassningsrestriktion.
Strukturforandringar motverkas av inflytelserika personer inom den
lokalpolitiska subdomanen eftersom sadan anpassning inte ligger i deras
intresse. Personerna inom den politiska subdoméanen gynnas om de kan visa
att de agerat pa ett satt som medfort att de ursprungliga planerna férandrats.
Inflytelserika personer ar salunda en viktig forklaring till forekomsten av
bypolitik.

Argumentationen hos bypolitikerna bygger bland annat pa att
strukturforandringar skapar effekter inom andra omraden &n bara inom de
som avses. De komplexa beroendeforhallandena tar sig exempelvis uttryck i att
strukturforandringar inte enbart forsamrar ett lokalsamhalles service, utan
aven att befolkningsminskningen spas pa, arbetstillfallen forsvinner och hela
samhallet pa sikt hotas. Forestallningarna att hela landstinget skall leva
medfor att krav stélls pa bibehallen verksamhet i alla samhallen. Det skapar
forutsattningar for samhallena att bli populdra vilket 6kar inflyttning eller
mildrar utflyttning.
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| ssmmanhanget ar det viktigt att betona att det i rapporten inte sker nagon
vardering av huruvida bypolitik ar positivt eller negativt. FOoreteelsen kan
mycket val betraktas som nagonting positivt eftersom det indikerar att det
finns ett engagemang i samhaéllena fér hembygden, men den kan ocksa
problematiseras som en anpassningsrestriktion. Det galler dock endast under
forutsattning att bedbmningen om att strukturférandringar medfor
rationaliseringar ar korrekt. Det ar viktigt att betona att det inte finns nagon
evidensbaserad kunskap om huruvida strukturforandringar inom
sjukhusorganisationen verkligen ar effektiva.

Professionens inflytande

Ekonomisk och verksamhetsmassig anpassning forsvaras av den radande
produktionsorienteringen. Landstingsledningarna, och i forekommande fall
de lokala bestéllarna, har svart att utifran medborgarnas behov och
tillgangliga resurser fa de producerande enheterna att forandra sitt utbud av
halso- och sjukvard. Det handlar snarare om att skaffa fram resurser for att
tacka de kostnader som de producerande enheterna menar att de har.
Produktionsorienteringen &r ett resultat av den medicinska professionens
inflytande. Inom landstingsledningarna finns det respekt for detta
lakarinflytande och man fattar ogarna beslut som inte atminstone en
betydande del av den medicinska professionen stddjer. Denna installning kan
forklaras med det kunskapsoverlage som professionen har (jamfor Nilsson
1999). Den stora produktionsorienteringen ar en forklaring till att det varit
svart att samordna primarvard och sjukhusvard och att fora dver resurser fran
den senare till den tidigare.

Aven nar det galler den har anpassningsrestriktionen ar doméanteorin en bra
utgangspunkt for forklaring. Forekomsten av en stark profession inom en
organisation skapar en mycket inflytelserik servicedoman.
Produktionsorienteringen kan forklaras med att servicedomanen ar tillrackligt
inflytelserik for att motverka en del forandringar som foreslas fran
policydoménen och den administrativa domanen. Aterigen tycks den
informella organisationen i vissa avseenden vara starkare 4n den formella.

Fragan ar vad som ar forklaringen till att den politiska och den administrativa
doméanens anpassningsanstrangningar motverkas av de professionella. Tva
tankbara svar framtrader. Det forsta ar att personerna inom servicedomanen
agerar utifran andra normer, dar fokuseringen pa patienten och verksamheten
ar mer framtradande. Ekonomisk utveckling ar av underordnad betydelse.
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Detta forhallningssatt inom servicedoméanen ar — atminstone kortsiktigt —
gynnsam foér verksamhetsmaéssig anpassning men forsvarar ekonomisk.

Det andra svaret ar att det inom servicedomanen finns inflytelserika personer
som agerar utifran sina egna intressen. Strukturforandringar kan till exempel
motarbetas eftersom de anstillda av forklarliga skal inte vill att deras
arbetsplats skall flyttas nagon annanstans, eller till och med forsvinna.
Personer som &ager en dominerande stéllning pa en klinik ser att positionen
hotas om de tvingas samordna sin verksamhet med en annan klinik. Det ar
dock inte denna typ av argument som fors fram. Istallet hanvisar man till skal
som ar mer legitima (se Elster 1989).

Resultatet av servicedomanens agerande i kombination med deras inflytande
medfor att landstingsledningen inte far nagon hjalp med att finna eller
genomfora rationaliseringsatgarder. Det 6kar risken for att besparingsbesluten
blir ”felaktiga”. Besparingarna hamnar inte pa de verksamheter dar de blir
mest skonsamma.

Bemanningsproblematiken

Ett annat generellt bekymmer som skapar problem for de tre landstingen ar
bemanningsproblematiken. Dels handlar det om att finna l&kare,
sjukskdterskor och underskoéterskor for de 6kade behoven, dels handlar det
om att begrénsa sjukskrivningsproblematiken. Av forklarliga skal &ar det
svarare att anpassa sig till verksamhetsrelaterade krav som stélls pa
organisationen om det saknas personal. Vantetiderna for behandlingar blir
svarare att hantera. Bemanningen befaras bli ett av de allra storsta hindren for
verksamhetsanpassning i landstingen i framtiden. Samtidigt finns det ett
ekonomiskt hot i bristen pa personal genom att lag tillgAng och hog
efterfragan pressar upp lonekostnaderna.

Noterade skillnader i landstingens anpassningsrestriktioner

Det ar emellertid inte endast likartade anpassningsrestriktioner som
framtrader i de tre landstingen. Det finns ocksa skillnader mellan dem. Sadana
anpassningsrestriktioner betraktas har som specifika. De specifika
anpassningsrestriktionerna ar dock inte helt unika for enskilda landsting. Det
kan finnas liknande, men inte lika kraftfullt betonade,
anpassningsrestriktioner aven i ndgot av de andra landstingen.
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Dalarna

En specifik forklaring till avsaknaden av anpassning i Dalarna som lyfts fram
ar att det bland vissa fortroendeman forefaller finnas en férestalining om att
resurserna inte ar sa begransade som landstingsledningen anser att de ér.
Avsaknad av ekonomiskt krismedvetande i den lokalpolitiska subdoméanen
lyfts alltsa fram som en forklaring. Det finns antaganden som tas for givna nar
det géaller ekonomi och det ar att situationen inte ar sa allvarlig som den
framstalls eller att ekonomin helt enkelt &r av underordnad betydelse.

En annan forklaring &ar att de politiker som var med under
expansionsperioden fortfarande finns med i politiken och inte vill medverka
till att avveckla verksamheter som de har varit med om att bygga upp. Det
galler aven Dalamodellen som nu - enligt vissa — ar ett hinder mot nytankande
nar det galler organisationsformerna. Huruvida de organisationsformer som
finns i Dalarna ar bra eller daliga ar inget som tas upp i den hér rapporten. Det
finns dock en forestdlining inom organisationen om att man inom
landstingsledningen inte formatt forandra organisationsformerna trots att det
vore lampligt. Kanske ar det sokrutiner som saknas eftersom tydliga alternativ
till rddande modell forefaller saknas. Aven jantelagen medverkar till att
nytankande kring organisationsformerna forsvaras.

Moijligtvis ar det sa att modellen finns kvar pa grund av sjalvforstarkande
mekanismer. Modellen kan betraktas som en standard som antogs i bérjan av
1990-talet och som atminstone delvis funnits kvar sedan dess. Modellen kan
finnas kvar eftersom det &ar resurskrdvande att inféra en annan modell,
politiker och tjansteman kanner att de kan den modellen béattre &n nagon
annan modell och det underlattar samverkan med intilliggande landsting att
ha en liknande modell som de. Men da blir det svart att forklara varfor
modellen infordes nar ingen annan hade den. Att modellen finns kvar pa
grund av (eller tack vare) sjalvforstarkande mekanismer ar ingen évertygande
forklaring.

Specifika anpassningsrestriktioner i Dalarna ar:

- Avsaknad av krismedvetande

- Politisk ovilja att ifragasatta verksamheter och organisationsformer
- Jantelagen

Gavleborg
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Aven i Gavleborg talas om sarskilda hinder mot ekonomisk anpassning. En
bild som framtrader ar bristande samarbete inom den politiska ledningen
vilket hammar styrningen. Oenighet inom styrelsen tolkar foretradare for
verksamheterna som att besluten inte riktigt galler. De kan ju rivas upp efter
nasta val. Motsvarande effekt hade regeringens inblandning i beslutet om
strukturforandring 1988 som innebar att beslutet aldrig genomdrevs. Inom
verksamheten spreds en osdkerhet kring om det verkligen var nédvandigt att
verkstélla de politiska besluten. En anpassningsrestriktion i Gavleborg kan
darfor vara en forstdllning som lever kvar om att beslut inte behdver
genomforas. Besluten saknar trovardighet.

Denna anpassningsrestriktion i Gavleborg ar ett exempel pa att kontinuitet
och forandring inte balanserats. Forutsattning for framgangsrik forandring ar
inte bara att det finns idéer om ett framtida tillstand utan &aven att det finns
fortroende mellan de personer som fattar beslut om och driver igenom
forandringen. Sadant fortroende finns inte alltid i landstingsledningen i
Gavleborg, varfor forandringar inte alltid genomdrivs. Men svagt genomslag
for beslut kan dven forklaras som ett resultat av en icke fungerande hierarki,
vilket i sig kan vara ett resultat av en stark informell organisation. Aterigen
gor sig doméanteorin pamind.

Specifika hinder mot anpassning som kan konstateras i Gavleborg ar:
- Bristande politiskt samarbete
- Lag tilltro till beslut

Vastmanland

| Vastmanland betonas i storre utstrackning an i Dalarna och Gavleborg att det
brister i fortroendet mellan landstingsledning och medicinsk profession.
Bristande fortroende kan kopplas samman med avsaknad av samarbete och
aven relateras till bristande kontinuitet. Avstandet ar for langt mellan styrande
och styrda bade nar det galler dominerande normer och rent fysiskt. Resultatet
blir att styrningen forsvaras. Dessutom rader en artighetskultur inom
landstinget som mycket val kan tolkas som att man inte riktigt séger vad man
tycker. Artighetskulturen kan forstds som bristande Oppenhet och
protestbenagenhet (1agt i tak) vilket forsvarar forandring.

Bristande fortroende staller hogre krav pa att organisationsformerna
innehaller tydliga spelregler mellan interagerande parter (North 1990/1993).
Néagon sadan tydlighet tycks emellertid inte finnas. Det finns inte nagon stark
press pa verksamheterna att de skall halla budget. Det kan bero pa att
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ekonomiskt krismedvetande saknas. Att ekonomin &r god - atminstone
jamforelsevis — ar ett antagande som tas for givet och som underhalls genom
att ofta poangtera att landstinget inte har nagra lan. Styrfragor prioriteras inte
och uthalligheten i utvecklingsprojekt tycks vara lag. Pa liknande satt som i
Dalarna férefaller inte ledningen anpassa organisationsformerna — i det har
fallet avses styrprinciperna - till radande forutsattningar. Sokrutinerna
forefaller vara outvecklade.

Specifika hinder mot anpassning som kan konstateras i Vastmanland ar:
- Bristande fortroende mellan ledning och verksamhet

- Artighetskultur

- Forestallning om stabil finansiell situation

- Styrfragor oprioriterade

| kapitlet har radande anpassningsideologier och anpassningsrestriktioner i de
tre landstingen kartlagts med hjalp av den teoretiska modellen. | det
avslutande kapitlet anvands denna kartlaggning for att forklara anpassningen
i praktiken i Landstinget Dalarna, Landstinget Gavleborg och Landstinget
Vastmanland.

125




Kapitel 8. Forklaringar till anpassning i praktiken

Rapportens syfte ar att forklara utfallet av landstingens anpassning.
Forklaringarna baseras pa den genomforda kartlaggningen av de tre
landstingens anpassningsideologier och anpassningsrestriktioner. En
mangfald av forklaringar framtrader som i flera fall hanger samman med
varandra. For att det tydligt skall framga vad det ar som skall forklaras, inleds
kapitlet med en sammanfattning av anpassningen i praktiken i de tre
landstingen. Kapitlet avslutas med ett resonemang kring behovet av
sokrutiner och balans mellan kontinuitet och férandring.

Anpassning i praktiken — skillnader och likheter forklaras

Likheterna i landstingens anpassning &ar mest sldende men nagra
intressevackande skillnader upptrader mellan dem. En sadan ar att
nettokostnadsokningen fran mitten av 1990-talet ar lagre i Géavleborg an i
Dalarna och Vastmanland. Nettokostnaderna per invanare i slutet av perioden
ar dock fortfarande hogst i Gavleborg. En annan viktig skillnad &r att
landstingen ar olika nar det galler att vara ekonomiskt anpassade. Landstinget
Gavleborgs ekonomi var i balans ar 2000 och Vastmanlands ar 2001. Dalarna
redovisade formellt sett ett Overskott ar 2001 men i praktiken var det ett
underskott.

Det  finns gradskillnader mellan landstingen avseende den
verksamhetsmassiga anpassningen. Anpassningspraktiken i Dalarna forefaller
i jamforelse med de bada andra landstingen vara mer inriktad pa
verksamhetsmassig anpassning an ekonomisk. Kapaciteten ar jamforelsevis
hég och produktionsvolymerna uppréatthalls i storre utstrackning. Det finns
indikationer pa relativt sett korta véantetider for behandlingar. | Gavleborg
genomfors storst kapacitetsminskning medan produktionsminskningen ar
nagot storre i Vastmanland. | 6vrigt saknas data i den héar studien for att
beddma hur organisationen har anpassat sig till verksamhetsrelaterade krav.

Verksamhetsorientering i Dalarna

Utvecklingen i Dalarna tycks forklaras béattre av anpassningsideologin att
bedriva “lagom” ekonomisk anpassning &n att ha for avsikt att satsa pa
samverkan. Att lagom anpassning anses vara tillrackligt ar en installning som

126



stammer val med hur Dalarnas anpassning i praktiken har utfallit. Det innebar
att forklaringen till utvecklingen inte enbart star att finna i vilka restriktioner
som finns mot beslut och genomfdrande utan aven i vilken installning som

finns till forandring over huvud taget. | sjalva verket kan det vara
anpassningsideologin och inte anpassningsrestriktionerna som forklarar
varfor ekonomisk anpassning inte sker 1 storre utstrackning. Om

anpassningsideologin ar att anpassa sig lagom ar det i sig en forklaring till
anpassningen i praktiken - och darmed egentligen att betrakta som en
anpassningsrestriktion.

Men det finns fler iakttagelser kring Dalarna som kan forklara anpassningen i
praktiken. Det finns antaganden som tas for givha inom den lokalpolitiska
subdoméanen. Antagandena ar att den ekonomiska situationen inte ar sa
anstrangd som den framstélls. Ett ekonomiskt krismedvetande forefaller
saknas.

Den redovisade installningen till ekonomisk anpassning kan givetvis vara en
delforklaring till varfor den verksamhetsmaéssiga anpassningen ar nagot mer
prioriterad. En omvand forklaring ar ocksa tankbar. Hur som helst kan
observationen att vantetiderna ar kortare i Dalarna ses som en effekt av
mindre fokusering pa ekonomi i balans och en forhoppning om att staten skall
Oka statsbidragen till landstingen.

Agerandet i Dalarna ar ett exempel pa att organisationer inte enbart anpassar
sig till omgivningen utan aven forstker interagera med omgivningen. Det ar
for enkelt att gora en tydlig uppdelning mellan organisationer och omgivning
genom att framstalla det som att organisationer enbart kAmpar for att vara val
anpassade till omgivningen. Organisationer ingar i ett sammansatt system dar
omgivningens betingelser paverkas av de organisationer de bestar av.
Darigenom har organisationer mojlighet att paverka omgivningen. Att det
utgar ett extra statligt stod till landsting med befolkningsminskning kan vara
ett exempel pa att avfolkningslandstingen lyckats paverka sin omgivning.

Ytterligare ett konstaterande som kan goras kring anpassningen i praktiken i
Dalarna ar att sokrutinerna ar outvecklade. Det géller da inte sokrutinerna
inom servicedomanen utan de sokrutiner som kréavs for att vidareutveckla
organisationsformerna. Kanske ar det en effekt av att organisationsformerna
standardiserats och att inflytelserika personer vill vidmakthalla dem.
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Ekonomisk anpassning i Gavleborg

Den fraga som infinner sig, nar det géller den jamforelsevis framgangsrika
ekonomiska anpassningen i slutet av den studerade perioden i Landstinget
Gavleborg, ar om framgangen kan kopplas samman med den specifika
anpassningsideologin. Ar det den langsiktiga ekonomiska planeringen och
personalutvecklingen som éar forklaringen? Har nettokostnadsokningen hallits
tillbaka genom att ett beslut som fattades i mitten av 1990-talet har foljts och
att chefer och oOvriga anstallda utvecklats till att bli sarskilt kompetenta?
Fragorna kan inte slutgiltigt besvaras inom ramen fér den har rapporten, men
att den specifika anpassningsideologin underlattat den ekonomiska
anpassningen i Gavleborg kan utgora en hypotes fér kommande studier.

Forklaringar till den ekonomiska anpassningen kan aven sta att finna i att det
finns farre anpassningsrestriktioner i Gavleborg. De restriktioner som
framtrader ar att man inom landstinget inte formatt skapa tillracklig
kontinuitet. Gott samarbete, fortroende och 0©Omsesidighet ar bade en
forutsattning for och en effekt av kontinuitet. Darfér kan man problematisera
observationen i Gavleborg att den politiska ledningen ka&nnetecknas av
bristande samarbete och att verksamheterna har lag tilltro till fattade beslut.
Det ar emellertid restriktioner som inte forefaller vara avgorande fér den
ekonomiska anpassningen. Trovardigare forklaringar framtrader vid
jamforelse med Landstinget Dalarna. Formodligen har det haft betydelse att
antaganden som tas for givna i form av att resurstillgangen uppfattas som god,
varit mindre framtradande i Landstinget Gavleborg. Att sddana antaganden
inte visar sig pd samma satt inom den lokalpolitiska subdomanen och
servicedomanen kan vara en bidragande orsak till att den ekonomiska
planeringen fullfoljts. Det ar heller inte lika patagligt i Gavleborg som i
Dalarna att en begransad ekonomisk anpassning far vara tillrackligt och att
man forsoker paverka sin omgivning.

Det forefaller dock som att den ekonomiska anpassningen atminstone delvis
skett pa verksamhetsanpassningens bekostnad. Da skall man emellertid aven
komma ihag att Gavleborg lag hogt, bade kapacitets- och produktionsmassigt,
vid mitten av 1990-talet — alltsa fore det att den ekonomiska anpassningen
kom igang pa allvar. De hoga nivaerna kan i sig vara forklaringar till att den
ekonomiska anpassningen varit lattare att genomfora i Gavleborg.
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Vastmanland — landstinget mittemellan

| Landstinget Vastmanland ar man stolt 6ver sin mangfald av driftsformer,
vars embryo forefaller vara familjelakarsystemet inom primarvarden. Inom
landstinget tillampas dessutom en bemanningsstrategi med positiva
verksamhetsmaéssiga konsekvenser, men som har viss negativ inverkan pa
ekonomin. Bemanningsstrategin har dock inte medfort att antalet arsarbetare
okat mer an i Dalarna fran mitten av 1990-talet. Kanske har strategin anda
varit framgangsrik genom att den har mildrat de bemanningsproblem som
hade uppkommit om man inom landstinget inte férmatt konkurrera med de
attraktiva arbetsgivare som finns i sydvast och sydost.

De specifika anpassningsrestriktioner som framtrader i Vastmanland ar att
man i vissa avseenden inte formatt skapa kontinuitet och i vissa fall inte
astadkommit nodvandig forandring. Kontinuitetsproblemen handlar om
samarbetssvarigheter som forklaras med bristande fortroende mellan ledning
och profession. Forandringsproblemen kan férklaras med att det finns en
artighetskultur. Det ar inte tillrackligt hogt i tak inom ledningen for den
administrativa doméanen. Forandringsproblem kan aven kopplas samman till
bristande sokrutiner avseende organisationsformerna. Det saknas fungerande
styrprinciper som kan 6verbrygga de problem som det otillrackliga samarbetet
skapar.

Ytterligare en restriktion for ekonomisk anpassning ar att det finns liknande
antaganden som tas for givna som finns i Dalarna. Den finansiella situationen
betraktas som god och man framhaller att man inte har nagra lan. Det kan
vara en forklaring till att man i landstinget inte formatt begransa
nettokostnadsokningarna pa samma satt som i Gavleborg.

Nagot om likheterna

Det ar likheterna mellan de tre landstingen som ar mest patagliga. Den
generella utvecklingen ar att den finansiella stallningen forsvagats genom
obalans i ekonomin under 1990-talet. Under en period i mitten av 1990-talet
var situationen synnerligen besvarande. Vikande intédkter medférde att
landstingen ggnomforde nettokostnadsminskningar vissa ar, men dessa var
inte tillrackliga for att na balans i ekonomin. Under andra halvan av 1990-talet
fortsatte den finansiella forsvagningen trots att intédkterna o©kade igen.
Landstingsledningen formadde inte halla tillbaka nettokostnadsokningarna.
Ett konstaterande ar darfor att den ekonomiska anpassningen misslyckades pa
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1990-talet. De tva forsta aren pa 2000-talet ger dock hopp om positivare
utveckling. Aven den verksamhetsmassiga anpassningen i form av
verksamhetens kapacitet och produktion &r likartad i de tre landstingen.
Antalet vardplatser har minskat och antalet arsarbetare har forst minskat och
darefter okat igen. Antalet varddagar och vardtillfallen sjunker ocksa.
Vantetider pa behandlingar finns i alla de tre landstingen.

Landstingsledningarna framhaller och har péa senare ar framhallit prioritering,
samordning och malstyrning som lampliga satt att hantera situationen.
Atgarderna kan betraktas som rédande anpassningsideologier. Dessa
ideologier forefaller dock inte ha fatt genomslag fullt ut i praktiken.
Malstyrning ar ett sddant exempel. Men trots att malstyrningen inte fungerat i
landstingen tycks det fortfarande vara ett ideal for styrning. Anledningarna till
att malstyrning &r svart, har behandlats i andra rapporter och berors inte
vidare har. Istallet fokuseras pa varfér ambitionerna att prioritera och
samordna ar sa svara att verkstalla. En forklaring &ar att dessa moter
anpassningsrestriktioner inom landstinget. Restriktionerna medfor att det ar
svart att paverka produktionsorganisationen. | forsta hand &ar det den
administrativa doméanen och den centralpolitiska subdoméanen som uppfattar
att hinder finns inom servicedomanen och den lokalpolitiska subdoméanen
(men da skall man komma ihag att det endast ar personer fran de bada
forstnamnda doméanerna som kommit till tals).

De anpassningsrestriktioner som ar mest pafallande nar forandringar skall
genomdrivas inom produktionsorganisationen ar att inflytelserika personer
inom servicedomanen och den lokalpolitiska subdoméanen motsatter sig
forandringen. | synnerhet personer inom den lokalpolitiska subdoméanen
hamtar argument fran att det finns komplexa beroendeforhallanden att ta hansyn
till. Forandringarna som foreslas av den administrativa doménen och den
centralpolitiska subdomanen anses dysfunktionella eftersom de ger o6nskade
effekter. Dessa anpassningsrestriktioner kan i férlangningen aven betraktas
som restriktioner mot verksamhetsmassig anpassning. De utgor hinder mot
stordriftslosningar vilket medfor att farre behandlingar per insatt krona kan
genomforas. Restriktionerna kan ocksa sénka kvaliteten pa behandlingarna
eftersom mojligheterna till specialisering ar mindre.

Den bekymmersamma ekonomiska situationen vid 1990-talets mitt nar
kapaciteten och produktionen minskade i landstingen forsvarade givetvis den
verksamhetsmassiga anpassningen. Den ekonomiska anpassningen var i och
for sig inte direkt 6verordnad - ekonomiska underskott var vanliga — men
betydande anstrangningar gjordes foér att fa ner kostnaderna. Det fick
sannolikt verksamhetsmassiga konsekvenser d&ven om den medicinsktekniska
utvecklingen 6verbryggade en del problem. Utokningen av personalstyrkan
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fran mitten av 1990-talet kan forklaras med att visst ekonomiskt utrymme
fanns for Okad kapacitet och storre verksamhetsmassig anpassning. Men
eftersom bemanningsproblematiken framstalls som ett av de mer patagliga
hindren mot verksamhetsmassig anpassning idag foérfaller behovet av
personalékningar vara annu storre. Samtidigt skall det framhallas att
ekonomierna inte tal sarskilt stora kostnadsokningar. Den klassiska
balansakten mellan god ekonomi och god verksamhet fortsatter.

En gynnsam omstandighet for den verksamhetsmassiga anpassningen ar att
servicedomanen &r valférsedd med sokrutiner. Den medicinsktekniska
utvecklingen har mildrat de verksamhetsmassiga konsekvenserna av de
kapacitetsminskningar som genomférdes under 1990-talet. Men det kan
naturligtvis ocksa vara den medicinsktekniska utvecklingen som skapade
forutsattningar for kapacitetsminskningen. De kapacitetsminskningar (och
delvis aven produktionsminskningar) som redovisats kan i princip ha
hanterats tack vare den medicinsktekniska utvecklingen. Hur den
verksamhetsmaéssiga anpassningen i sjalva verket fungerat ar dock svart att
beddma.

Ater till landstingens anpassningsrestriktioner

Synsattet pa landsting som organismer som anpassar sig till omgivningen kan
pa grundval av den genomférda studien problematiseras. | och med att
landstingen Overlevde 1990-talets markanta finansiella forsvagning ar det
uppenbart att de kan klara sig utan att vara ekonomiskt anpassade. De har
aven overlevt utan att vara verksamhetsmassigt anpassade, men det ar ju inte
sa konstigt eftersom det ar en mycket hogt stalld — kanske till och med
orealistisk —malsattning. Landstingen har mojligen drabbats av ekonomiska,
legala och sociala sanktioner (i form av bland annat protester fran medborgare
och ny lagstiftning) men de har inte forlorat sin legitimitet. Staten, som ar en
viktig del av landstingens omgivning, har fortsatt fértroende for att
landstingen skall klara av sin uppgift. Inledningen pa 2000-talet ser ocksa
battre ut i finansiellt hanseende. Organismmetaforen har anda fatt sig en
knack. Organismer kan inte Overleva pa legitimitet, men det kan
organisationer.

Att s6ka nya organisationsformer
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Trots att landstingen lyckats behalla legitimitet ar det nddvéandigt att
landstingen soker efter effektivare satt att bedriva sin verksamhet. Det &ar
nodvandigt for att kunna tillhandahalla sa god vard som mojligt for
medborgarna. En viktig uppgift for organisationsledningen ar att finna och
infora effektiva organisationsformer. For det kravs sokrutiner. Om sadana
saknas ar det sannolikt att organisationerna inte utvecklar sin teknik och sina
organisationsformer. Resultatet kan da bli att organisationsledningen okritiskt
valjer att inféra teknik och organisationsformer som finns i liknande
organisationer. Resultatet blir likriktning snarare an utveckling.

Den genomforda studien kan ligga till grund for problematisering av
organisationsformerna. Det finns patagliga skillnader mellan hur landsting
formellt ar organiserade, med en politiskt styrd administrativ hierarki, och hur
de informellt &r organiserade. Landstingen har samtidigt organisk och
mekanistisk  organisationsstruktur. Organisationerna som helhet kan
karaktariseras som organiskt organiserade och servicedomanen och den
administrativa domanen som mekanistiskt organiserade.

Bedomningen att landsting som helhet ar organiskt organiserade baseras pa ar
det svart att 16sa uppkomna problem genom att fora det till en forutbestamd
organisatorisk enhet som far hantera problemet. Det ar viktigt att beakta vilket
resultat vidtagna atgarder far for hela organisationen. Atgarderna kan darfor
inte standardiseras utan maste anpassas kontinuerligt. Det sker genom lateral
kommunikation snarare an vertikal, och d& menas att kommunikation maste
ske dver domangranserna. | den informella organisationen &r det viktigt med
samrad mellan de tre domé&nerna. Landsting som helhet fungerar alltsa i
praktiken i begransad utstrackning som hierarkier. Eftersom samordning
underlattas av tydliga hierarkier forklarar denna begransning svarigheterna
med att samordna verksamheten inom halso- och sjukvarden.

Inom servicedoméanen och den administrativa domanen tycks det emellertid
fortfarande vara mekanistiska organisationsstrukturer som galler, &ven om
dessa ocksa bdrjat bli mindre formella pa senare tid. Den politiska domanen -
som i den héar rapporten delats upp i tva subdomaner — ar svaranalyserad. Vad
som anda kan konstateras ar att den ar heterogen pa flera satt — inte enbart i
form av att det finns olika partier.

De problem med styrning som finns inom landstingssektorn kan hanforas till
forekomsten av en stark informell organisation. Glappet mellan den formella
och den informella organisationen maste pa nagot satt hanteras, men med
radande organisationsformer forefaller landstingsledningarna inte vara
hjalpta. Organisationsformerna stodjer inte landstingsledningen i1 den
utstrackning som behdovs. Har kravs experiment och utvarderingar, eller kort
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sagt — sokrutiner. Men stkrutinerna kring organisation och styrning forefaller
vara outvecklade i landstingen. Inom servicedoménen &r sokrutinerna starka
vilket inte minst beror pad att de understods av universiteten. Det behdvs
utvecklade sokrutiner d@ven inom den administrativa doméanen. Den formella
organisationen kommer sannolikt alltid att kompletteras och till del upphévas
av den informella organisationen, men kanske kan glappet dem emellan
minskas om letandet efter battre alternativ fortgar.

Den oséakerhet som finns idag kring vilka effekter organisationsformerna ger
ar problematiska. Det o6ppnar for likriktning av organisationsformer och
anvandande av former som ar legitima men inte &ndamalsenliga. Landstingen
bor sluta soka legitimitet och borja soka effektivitet. Forskarna bor bli battre pa
att sakerstalla organisationsformernas effekter.

Framtradande anpassningsrestriktioner

Aven om den ringa forekomsten av sokrutiner kopplade till
organisationsformerna kan problematiseras sa ar det i huvudsak tre andra
anpassningsrestriktioner som framtratt i materialet. En av dessa restriktioner
ar att anpassning moter hinder i form av inflytelserika personer inom den
lokalpolitiska subdoménen och servicedoméanen. En annan &r att
anpassningsatgarderna moter hinder eftersom det finns komplexa
beroendeférhallanden. Ledningen paverkas sjalvt av detta men i synnerhet
hamtar den lokalpolitiska subdomanen sina argument fran detta faktum. Man
bor dock dven vaga in att man inom bade den lokalpolitiska subdomanen och
servicedomanen har intresse av att organisatoriska forandringar inte dger rum.
En tredje restriktion mot anpassning ar kvardrdjande uppfattningar om hur
tillstandet ar i landstinget. Sddana antaganden som tas for givna innebar att
anpassningsatgarder betraktas som overflodiga eller i alla fall mindre viktiga.
Verksamhetsmaéssigt ar bristen pa personal en pataglig restriktion.

Balans eller obalans mellan kontinuitet och férandring

Att klara av att balansera mellan kontinuitet och férandring ar nédvandigt for
att utvecklingen i landsting skall vara langsiktigt framgangsrik.
Landstingsledningen bor ha formaga att tillse att ndodvandig forandring
genomfors nar sa ar pakallat samtidigt som de sa langt som mojligt varnar
medarbetarnas behov av fasta rutiner och lugn och ro. | det ideala fallet formar
de personer som &ar verksamma inom organisationen att kontinuerligt prova
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den radande situationen och de forandringar som &ar nodvéandiga. Det
minimerar behovet av dramatiska fordndringar och skapar istéllet
forutsattningar for successiv anpassning.

Utifran de utférda studierna star det tamligen klart att nédvandig forandring
ur ekonomisk synvinkel inte agt rum. Det visar sig i den finansiella
forsvagningen och att dagens mer gynnsamma ekonomiska situation i hog
grad kan forklaras av 6kade intakter. En stor del av rapporten har handlat om
att forklara avsaknaden av anpassning och det har framgatt att olika
anpassningsrestriktioner motverkar forandring. Men det har ocksa framgatt
att det ur verksamhetssynvinkel kan ha varit for omfattande forandringar. De
dubbla kraven pa ekonomisk och verksamhetsmassig anpassning har inte
kunnat hanteras med rationaliseringar. Aven kontinuiteten kan
problematiseras. Pa grund av avsaknad av samarbete och fortroende
kannetecknas relationer mellan olika domaner av idékamp. Det galler bade
mellan landstingsledning och verksamhet och mellan foretradare for olika
verksamheter. Oenighet om vilket det 6verordnade malet med verksamheten
ar tycks inte finnas, men daremot i hur stor utstrackning olika former av
restriktioner —till exempel ekonomiska — skall tillmétas betydelse.

Avslutningsvis gors tva anmarkningar. Den foérsta handlar om méjligheterna
att rationalisera. Att det ar svart att rationalisera behdver inte enbart forklaras
av att det finns inomorganisatoriska hinder. Det ligger i sakens natur att det ar
svart att bedriva verksamhet billigare samtidigt som kvaliteten inte paverkas.
Finns det inga begransningar for hur langt rationaliseringar kan effektivisera
halso- och sjukvarden kan den ju i princip bli hur resurssnal som helst. Den
andra anmarkningen handlar om en av utgangspunkterna fran borjan - att det
bade handlar om ekonomisk och verksamhetsmassig anpassning. Kanske ar
den viktigaste forklaringen till problemen med att genomféra ekonomisk
anpassning att man samtidigt maste genomfora verksamhetsmassig. Och
kanske ar den viktigaste forklaringen till svarigheterna med
verksamhetsmassig anpassning att det foreligger en ekonomisk restriktion.
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