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Kapitel 1. Att forklara utveckling

Forskningsprogrammet

Vid  Kommunforskning i  Vastsverige  bedrivs  forskning  inom
forskningsprogrammet Kommunal utveckling - institution och aktér. Programmet
initierades bland annat som en reaktion pa att kommunernas utveckling i den
allménna debatten framstalldes som 6desbestdmd; utvecklingen var helt beroende
av omgivningsforhdlanden som utjamningssystem, befolkningsminskning och
réntor. Utgangspunkten i programmet & att det varken kan vara sa enkelt eller sa
dystert. Det finns inom organisationerna majligheter att paverka situationen!
Olika former av spelregler och intentionella handlingar inom organisatiorerna
paverkar utvecklingen.

De tva Gvergripande forskningsfrdgorna inom ramen for programmet & vad som
forklarar kommunal utveckling och vilka orsaker som finns till institutionell
forandring. Med kommuner avses bade priméarkommuner, landsting och regiorer.
Delfragor som behandlas inom forskningsprogrammet & varfér kommuner blir
framgangsrika, varfor de utvecklas olika, varfor de utvecklar betydande likheter
och varfor vissa & rika medan andra & fattiga.

En betydelsefull inspirator till forskningsprogrammet & Douglass North
(1990/1993) vars forskning pekar pa att utformningen av det ingtitutionella
arrangemanget, det vill sdga kombinationen av formella och informella spelregler
inom organisationer, & av avgbrande betydelse for utveckling. Han menar &ven
att organisationer bor dga formaga att bade vara allokativt och adaptivt effektiva.
Med det avses att organisationer bade bor ha formaga att omsétta resurser till
verksamhet (helst sa att fordelningen ar paretooptimal, det vill saga att resurserna
inte kan omfordelas utan att ndgon far det samre) och ha forméaga att anpassa
verksamheten utifran nya villkor och omsténdigheter.

Andra betydelsefulla inspiratorer till forskningsprogrammet aterfinns bland de
klassiska samhallsforskare som pekat pa forhdllarden som & sarskilt viktiga i
ingtitutionella arrangemang. Nagra exempel pa dessa forskare & Hayek (1937,
1944 och 1959/1983), Hirschman (1970), Rawls (1971/1996), Axelrod (1987)
och Ostrom (1990). Beskrivningar av forskarnas vetenskapliga bidrag aterfinns i
Brorstrom (1999), Siverbo (2001) samt Brorstrom och Siverbo (2001). Dar
skapas analysmodeller for forklaring av organisationers likheter och olikheter.
Hypoteser om att samarbete, fortroende, Omsesidighet, protestbendgenhet,
Oppenhet och fornyelse & viktiga komponenter 1 det institutionella
arrangemanget genereras. Det teoriomrade som berérs & foretradesvis
evolutiondr och ingtitutionell ekonomisk teori. Ursprunget till teoriomradet star
att finna i Veblens (1899/1994) idéer om foérutséttningarna for och hinder mot
samhallelig utveckling. Senare har sarskilt intressanta tillskott kommit fran
Alchian (1950) och Nelson och Winter (1982). For ndrvarande sker utvecklingen
inom teoriomradet i stor utstréckning med publiceringar i tidskriften Journal of
Economic Issues (se exempelvis Brorstrom 2002).



Genomférda studier (Brorstrom och Siverbo 2001) inom forskningsprogrammet
har visat att fem kommuner — som pa olika sétt ar eller varit framgangsrika —
utmarktes av att de var forndjsamma och forandringsobenégna. Ett annat sétt att
uttrycka tillstanden pa ar att den adaptiva effektiviteten var 1&g. Ambitionerna att
varna om kanverksamheten och att aven fortséttningsvis vara réttvisa och
kostnadseffektiva medforde att intresset for att medverka till fornyelse var 1agt.
En annan empirisk studie (Siverbo 2001) har visat att mgjligheten att genomfora
besparingar och reformer paverkas av sd kalade metaregler (starkt
ingtitutionaliserade informella regler) som stadgar att kommuner maste ha god
ekonomi, god verksamhet cch vara réttvisa. | en tredje studie (Brorstrém och
Siverbo 2002) har fattiga och rika kommuner jamforts. Studien visade att
samarbetet oftare fungerar bra i rika kommuner — i synnerhet inom och mellan
viktiga politiska enheter. Dessutom & protestbendgenheten mindre gynnsamt
utformad i de ekonomiskt svaga kommunerna, dminstone med avseende pa
ekonomi. Men nér det gédler fornyelse av intern struktur i form av férandrad
organisation och forandrat styrsystem &r skillnaderna sma

Foreliggande rapport

| foreliggande skrift presenteras resultatet av en fallstudie i Landstinget Dalarna.
Skriften skall betraktas som en delrapport inom ett storre forskningsprojekt dar
syftet & att finna forklaringar till varfor anpassning sker eler inte sker inom
landsting. Benégenhet eller formaga till anpassning kan vara en viktig forklaring
till utvecklingsforlopp i kommuner, landsting och regioner. | huvudrapporten
kommer aven fallstudier fran landstingen Gévleborg och Vastmanland att
redovisas.

| skriften presenteras typiska eller utmdarkande egenskaper for Landstinget
Ddarna. En fokusering sker pa vad som sitter i vaggarna, hur det har hamnat dér
samt vilken betydelse det har. Presentationen bygger pa intervjuer med tio
nyckelaktorer, det vill saga ledande politiker och fanstemén, och en finansiell
analys utifran arsredovisningsinformation.

Kapitel 2. Berattelsen om Dalarna
Kort om Dalarna

Daarna kan nog anses som en av landets mest "svenska’ bygder. Landskapet
forknippas med dalahéstar, midsommarstanger och folkdrékter. Nar Sverige skall
marknadsféras i internationella ssmmanhang far ofta dessa symboler representera
svenskhet. Dalarna som geografiskt omrade omfattar 29 086 kvadratkilometer
som stracker sig frén Norge i vaster till Gavlieborgs |an i 6ster och fran
Hérjedalen i norr till Véastmanland och Varmland i soder. | stort sett motsvaras
Dalarna av Kopparbergs lan.

En vanlig forestdlining & att befolkningen i Dalarna har ett stridbart lynne.
Atminstone har det varit s& historiskt sett. Dalafolket har gjort avgorarde insatser
i Sveriges historia under Engelbrekt och Gustav Vasa. Som framgér £nare i
rapporten tycks en del av stridbarheten bestétt till vara dagar. Namnet Daarna
antas komma frén Vasterdadven och Osterdaldlvens dalgngar men det &r



omdiskuterat. Befolkningen uppgdr till 276 980 personer & 2001. De
befolkningsrikaste kommunerna & Falun med dver 54 000 invanare och Borlange
med néra 47 000.

Dominerande néringar har varit bergsbruk, jordbruk och skogsbruk. For lénge
sedan var koppargruvan i Falun mycket betydelsefull for helariket. Det gjorde att
Faun var en viktig industriort. Dagens (1999) stora arbetsgivare inom
naringslivet & SSAB, Kvarnsveden, Avesta Sheffield och Scania CV. Stora
arbetsgivare & &ven kommunerna och landstinget. Inom Landstinget Dalarna
bedriver man hdso- och sukvard, regiona utveckling, utbildning, kultur-
verksamhet och kollektivtrafik. Sjukhus eller lasarett finns i Avesta, Borlénge,
Falun, Ludvika, Mora och Sater. Véardcentraer finns det fler av och de & spridda
Over hela Dalarna. Landstingets kandli &r forlagt till Falun.

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



Socialdemokraterna 33

Moderaterna 15
Véansterpartiet 11
Centerpartiet 8
Kristdemokraterna 8
Folkpartiet 4
MiljOpartiet 4

Summa 83

Ekonomisk utveckling

For att bilda sig en uppfattning om hur landstinget tidigare har anpassat sig till
givna ekonomiska forutsattningar och for att studera hur val landstinget star rustat
for att mota kommande utmaningar genomfors en kortfattad ekonomisk analys.
Den tidsrymd som studeras avgransas till perioden 1990 till 2000. Skattesatsen
for landstinget uppgdr 2001 till 10,09 skattekronor. Medlet i riket ar 9,87
skattekronor.

Resultatutvecklingen under perioden presenterasi figur 1. Landstingets resultat ar
ett matt pa hur va landstinget hushdllat med tillgangliga resurser under aret.
Negativa resultat innebar en belastning pa kommande ars verksamhet. Numera &r
det dessutom olagligt att redovisa underskott, men det har det bara varit sedan det
sa kallade balanskravet inférdes ar 2000.
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Figur 1. Resultat under perioden 1990 till 2000.

Av figuren framgér att en period av god ekonomi i borjan av 1990-talet ersatts av
en period med betydligt samre finanser. Fram till och med 1994 tycks inte
landstinget ha haft nagra storre ekonomiska bekymmer. Dérefter vidtog en period
med patagliga underskott. Mgjligheterna att gora jamforelser stors emellertid av
att pensionskostnader utdver arets pensionsutbetalningar inte belastade resultaten
fram till och med 1995. Fran och med 1996 borjade landstinget forain delar av
pensionskostnaden i resultatrakningen. Aren 1995 till 2000 & det sammanlagda
underskottet ndra en miljard kronor. Den ekoromiska situationen féranledde en
skattehdjning & 2000 med femtio dre. Ar 1998 & det enskilda & med allra storst
underskott. Det uppgick till 320 miljoner kronor.

En forklaring till den besvérliga ekonomiska situationen kan vara att kostrederna
Okar. | figur 2 visas hur nettokostnaderna har forandrats under perioden. |



nettokostnaderna ingdr inte avskrivningar eller pensionsskuldens forandring.
Déaremot ingar de sa kallade pensionsutbetal ningarna eftersom de inte var méjliga
att justera bort.
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Figur 2. Nettokostnadsutveckling under perioden 1990 till 2000, miljoner
kronor (I0pande penningvérde).

Mdjligheten att jamfora nettokostnaderna mellan aren $0rs av férandringen i
samband med Adelreformen. Det & sannolikt en del av forklaringen till de stora
nettokostnadsminskningarna i borjan av 1990-talet. Darutbver minskar
nettokostnaderna & 1995. Ovriga & sker kostnadsokningar pd mellan tre och &tta
procent. Under ar 2000 skedde de storsta kostnadsokningarna under perioden.

En forklaring bade till negativa resultat och till kostnadsokningar ar svag
budgetdisciplin. Av den anledningen redovisas i figur 3 hur va verksamheterna
har efterlevt de tilldelade resursramarna. Det métt som anvands & budgeterade
nettokostnader minus redovisade nettokostnader dividerat med budgeterade
nettokostnader. En viktig anmarkning &r att budgetar kan forandras under aret. |
den hér analysen har inte hansyn tagits till om det handlar om ursprungliga eller
reviderade budgetar.
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Figur 3. Budgetdisciplin under perioden 1990 till 2000.

Som framgar av figuren har budgetdisciplinen varit svag under perioden. Vid ett
tillfalle har verksamheterna forbrukat mindre resurser dn avsatt. Ovriga ar ligger
dverskridandena pa mellan en och nio procent av budgeterade nettokostnader.

Ett matt pa en organisations finansiella styrka pa lang sikt &r soliditet. Genom att
studera soliditetens utveckling over tid visar det sig om organisationen blivit
starkare eller svagare. Soliditet skall redovisas inklusive pensionsskuld men flera
organisationer véljer att exkludera denna post. Ett skl till det &r att soliditeten
annars blir negativ. | figur 4 visas soliditeten bade med och utan persionsskuld.
Eftersom soliditeten i det enafallet da ar negativ ser figuren nagot marklig ut.
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Figur 4. Soliditetens utveckling under perioden 1990 till 2000.

Daarnas motstandskraft i finansiellt hanseende har minskat under aren.
Soliditeten utan pensionsskuld okade fram till 1995, darefter paborjades en
betydande minskning. Fran ar 1995 till 2000 har soliditeten minskat fran 72 till
30. Soliditeten utan pensionsskuld var negativ redan i borjan av 1990-talet. Sedan
dess har ingen forbéttring skett.

Nutidshistoria

Utvecklingens generella drag

Utvecklingen i landstinget Dalarna pa 1970-talet paverkades av att ekonomin var
god. Tillvaxten var hdg i samhéllet i sin helhet och fokuseringen 1&g pa att bygga
ut halso- och gukvarden. En satsning p& primarvard planerades och ambitionen
var att det skulle vara minst en vardcentral i varje kommun. Den goda tillgangen
pa resurser innebar att tidsperioden uppfattades som stabil och forhallandevis



lugn — &ven om den egentligen inte var det eftersom expansionen var pataglig.
Det var ganska enkelt att forutsaga vad som skulle handa de narmaste aren
framover. Politikerna var néra verksamheten och forbeholl sig rétten att ha
synpunkter pa det mesta; dven 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 primérvarden i Dalarna
igdhg pa alvar. En mangd byggnationer av vardcentraler och &ven
folktandvardskliniker genomfordes. Satsningen medférde motsattningar mellan
sjikhus- och primérvardsidkare eftersom  primérvardsidkarnas  status och
handlingsutrymme 6kade. Ekonomin vande nerdt samtidigt som nya medicinska
ron stallde krav pa organisatoriska forandringar och 6kade ekonomiska resurser.
Resultatet blev att vissa verksamheter méste ifragasittas. | dutet av 1980-talet
kom nya impulser. Det blev dkad fokusering pa ekonomi och styrmodeller. Den
sa kallade Dalamodellen borjade diskuteras.

Pa 1990-talet uppkom pétagliga balansproblem i ekonomin. Produktions-
kapaciteten i landstinget var for stor i forhallande till tillgangliga resurser. Den
politiska debatten kretsade kring ekonomin och anstrangningarna som gjordes var
kopplade till att oka hdlso- och sjukvardens effektivitet. De ekonomiska
problemen i kombination med demokratiska ambitioner medverkade till att en ny
styrmodell, Dalamodellen, infordes. Dalamodellen innebar fortsatt satsning pa
priméarvarden men med en Overgang till decentraliserat beslutsfattande och
kop/sdlj. | véra intervjuer talas om en kulturrevolution. Samtidigt uppkom ett
behov av att forandra forhallningssétt till de personer som landstinget &r till for.
Medborgarnas och patienternas inflytande skulle 6ka.

Kraftiga rationaliseringar i kombination med strukturforandringar ©kade
produktiviteten i borjan av artiondet. Vardplatser forsvann, men inte bara som
resultat av besparingar utan d&ven som foljd av nya behandlingsformer. Under den
senare hdlften av artiondet kom starka idéer om samarbete. Olika former av
samarbete med intilliggande landsting, kommuner, arbetsformedlingar och
forsakringskassor utvecklas. Men ekonomin var som framgatt tidigare fortsatt
bekymmersam; inte minst pa grund av betydande befolkningsminskning.

Utvecklingstendenserna dver hela perioden & att gukhusen har vuxit, att
vardcentraerna har blivit fler och att sukvarden formar att gora betydligt mer.
Samtidigt har den ekonomiska situationen forsvarats. Centraliserat beduts-
fattande har ersatts av decentraliserat (avbrutet av vissa interveneringar fran
landstingsstyrelsen) och koncentration av den specialiserade varden paborjats.

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 sukvarden utformades utifran
medborgarnas behov. Geografiskt motsvarade styrelserna var sin kommun. Olika
politikerroller utvecklades; roller som finansiér, &gare, producent och
patientforetradare uppkom. Med Dalamodellen var man i landstinget aven tidiga
med att préva pa en sa kallad kop/sélj- modell.

Processen med att ta fram modellen och dess inledande gynnsamma effekter pa
bemanningssituationen upplevdes som mycket positiv. Manga |akare sokte sig till
Daana i samband med Daamodellens tillkomst. Forandringsarbetet
forknippades med nyskapande, entusiasm och forhoppningar. "Hela
organisationen tande liksom pa ala cylindrar.” | efterhand konstateras att vissa
forhoppningar som knéts till modellen — till exempel att den skulle 16sa de
ekonomiskaproblemen — var foér hogt stéllda.

En samstdmmig uppfattning bland de intervjuade var att problem med modellen
uppkom i stort sett omgdende. Det var mycket som man inte tankt pa infor
starten. Ett betydande problem var att decentraliseringen gick for langt. Det
lokala perspektivet blev altfor dominerande och helhetssynen pa
landstingsverksamheten forsvann. En av de intervjuade bendmnde tillstandet
"anarkistisk decentralisering”. Behovet av centra styrning men &ven
strukturférandringar medférde vid ett par tillféllen att bedut fattades om "time-
out” i Dalamodellen. Behovet av helhetssyn som delvis innebar en tergang till
centralisering medforde att politikerna i de lokaa styrelserna ansdg sig
kringskuna av centraa regleringar och ekonomiska restriktioner.
Sammanstétningar mellan centralt och lokalt var vanliga.

”Vi har pendlat mellan ytterlighetstillstanden utav den totala
decentraliseringen och att vara oerhdrt centralstyrda. Nu hoppas jag
att vi kan hitta tillbaks till Pigon slags 'steady state’ i det dar. Sa att
det finns lite béattre balans mellan centralt och decentralt.”

Problemen till trots & en dominerande uppfattning att Dalamodellen &aven
medférde positiva effekter. | synnerhet betonas att kostnadsmedvetandet i
organisationen 6kade.

Utifran intervjuerna & det oklart om Dalamodellen fortfarande finns kvar. Vissa
menar att den har avvecklats medan andra anser att den lever kvar, men i
modererad form. Ingen menar dock att Dalamodellen i sin ursprungliga form
tilldmpas. Vad som har blivit kvar & en bestéllar- utforarorganisation dar
politikernas foretradarroll tillméts betydelse och decentraliseringstanken lever.
De ursprungliga idéerna om kop/sélj forefaller ha dvergivits.

En annan betydelsefull handelse i Dalarna var Adelreformen, det vill siga den
reform som innebar att landstinget 1&mnade Over ansvaret for §ukhemmen till
kommunerna. Forandringen var inte oproblematisk eftersom det var svart for
landstinget att komma 6verens med kommunerna om de ekonomiska villkoren for
Overtagandet. Fragan fick avgoras i skiljenamnd. Egentligen ville inte landstinget
dé&ppa ifran sig verksamheten eftersom de inte forlitade sig pa att kommunerna



skulle klara av uppdraget. Forandringen i samband med Adelreformen var en
viktig signal eftersom det signalerade att landstingets uppdrag kunde férandras.

De handelser som paverkat medborgarna mest — eller i alla fall medfort storst
protester — ar de strukturforandringar som fattades beslut om pa 1990-talet. Syftet
med strukturforandringarna var att koncentrera den specialiserade sjukhusvarden
till farre gukhus. Falu lasarett har blivit det dominerande §ukhuset i landstinget.
Lasaretten i Ludvika och Avesta har fétt st tillbaka och & inte langre
akutgukhus. Generellt sett har strukturfordndringarna medfért att  antalet
vardplatser reducerats. Koncentrationen av den specialiserade sjukvarden har
kombinerats med utveckling av priméarvarden till en kraftfullare narsukvard. De
protester som forandringarna har medfort har koppling till att de har ¢ftt ut Gver
lokalaintressen. Det &ar ett tema som aterkommer i rapporten.

Ytterligare en handelse som tillméts betydelse & Waxkraft. WaXkraft & en
vision for 2010 som & framtagen tillsammans med landstinget Gavleborg.
Visionen baseras pa ett omfattande utredningsarbete dér cirka 300 personer var
inblandade. Utgangspunkten for arbetet var att de bada landstingen var lika i
manga avseenden och darfér gemensamt borde skapa en vision om utvecklingen
av hdso- och sukvarden i regionen. Tva viktiga begrepp i visionen & samarbete
och narsukvard. En av de intervjuade menade att ambitionerna med WaXKkraft
varit storre fran borjan. | princip handlade det om ett regionforsok tillsammans
med Gavleborg. Sedermera blev projektet en form av frivilligt samarbete mellan
de bada landstingen.

Viktiga personer

| intervjuerna efterfragades personer som varit viktiga for landstingets utveckling.
Utmérkande for Dalarna tycks vara att en handfull mén 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 nér det gdllde
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 landstingsdirektoren Toivo
Heinsoo. Han tillméts betydelse for att ha medverkat till utvecklingen av Daa-
modellen, satsat pa ledarskapsutveckling och stimulerat nytankande, men han har
aven fatt std som syndabock for impopuléra forandringar. Edvind Ekholm namns
av hélften av de intervjuade. Ekholm var ordfdrande i férvaltningsutskottet och
var en ledande politiker med ett tydligt ledarskap. Han satte hdlso- och guk-
varden i Dalarna pa kartan och bidrog till att uppbyggnadsarbetet skedde med god
ekonomi. Anders Zetterberg, som under 1990-talet var den samlade sukhus-
gruppens chef anses ocksa ha varit en betydelsefull och fargstark person. Han
gjorde viktiga insatser genom att verk stélla obekvama politiska strukturbes ut.



Forre ordféranden i forvaltningsutskottet Ture Berg och tidigare landstings-
direktoren Anna Hedborg ndmndes tre ganger var. Utbver dessa personer
namndes ytterligare 13 personer en eller tva ganger. Bland de personer som &r
verksamma i landstinget idag ansdgs exempelvis landstingsstyrel sens ordfdrande
Christer Wahlbéack, landstingsradet Lars-Ove Hagberg och landstingsdirektoren
Mats Bengtsson ha varit betydelsefulla. Vilket efterméle dessa personer kommer
att fa aterstar emellertid att se.



Situation
Bra och daligt

| intervjuerna fastdar flera av politikerna och tjansteménnen att héso- och
sukvérden i Dalarna & av god kvalitet. Hela organisationen agerar professionel It
men det finns sarskild spetskompetens. Exempelvis anses hjartsjukvarden vara av
hog standard — sarskilt med tanke pa att det handlar om lanssjukvard — och inom
barnmedicin & kompetensen hdg. En av de intervjuade pekar pa att patienterna
som omhandertas nastan altid & nojda och att de flesta anstdllda & mycket
lojala. Aven primarvérden — eller narsjukvarden — anses vara vé fungerande. De
satsningar som har gjorts pa "forsta linjens’ hdso- och sukvard ligger till gund
for det. Vad som inte fungerar lika val & bemanningen. Stora vakanser finns
bland allmanldkarna. §avkritiskt menar man inom landstingsledningen att man
misslyckats med att bli en attraktiv arbetsgivare. Samtidigt finns bekymmer med
hog sukfranvaro. Personaladministrationen har inte formétt att hantera
situationen. En person menar att de arbetar for traditionellt och formalistiskt. De
maste ténka nytt i personalrekryteringen.

Utvecklingsorienteringen har varit betydande och uppfattningarna & att cet ar
positivt att man i landstinget varit bendgna att préva nyaidéer. | forsta hand avses
arbetet med Daamodellen men &ven et forsok med sakkunniga |
tandvardsstyrelsen och att man satsat pa utveckling av de anstdllda
Utvecklingsinriktningen syns @ven néar det gdler IT-satningar inom sjukvarden.
Men det tycks &ven finnas sammanhang som kénnetecknas av brist pa
nytankande. Inom vissa omraden anses inte kreativitet och nytankandet sldppas
fram. | synnerhet géller det den verksamhet som & reglerad av hédlso- och
sjukvardslagen. Regelverket forsvarar aternativa sétt att bedriva verksamheten
pad. Det & naturligtvis ingenting som pa kort sikt kan forandras av politiker och
tjansteman i Dalarna. Men &ven sadant som man inom landstinget har storre
mojligheter att paverka undgdr forandring. En forklaring som ges & 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 ala, anser finns, &r att
Daamodellen fortfarande delvis finns kvar. De menar att styrmodellen inte
fungerar och att det endast &r traditionen som gor att den fortfarande existerar.
Foréndringarna som genomforts borde ha varit mer genomgripande, anser de. En
annan typ av synpunkter som ges & att utférarsidan har for liten frihet att
forandra. Till exempel anses landstingsledningen bromsa utvecklingen av
alternativa vardformer.

En uppfattning som kommer fram i intervjuerna & att den organisatoriska
decentraliseringen har skapat effektiviseringsvinster. Lokala bed utsfattare har fatt
ansvar for uppkomna problem och har haft frihet att |6sa 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 hdlso- och sukvarden har goda mojligheter att fungera
Dessutom medfér den decentraliserade organisationen att det & erklare att finna
samverkansparter pa loka niva, till exempel i kommunerna. Men avvikande
asikter finns. En av de intervjuade menade att den politiska ledningen bedriver en



altfor centralistisk politik, vilket medfor att personerna som & verksamma i
lokala styrelser far mindre initiativkraft. Synpunkter som ocksa kommer fram &r
att de demokratiska férdelar som erhdllitsi praktiken varit begrénsade.

Det uppfattas som positivt att nédvandiga omstruktureringar har genomforts. Det
skedde inte utan diskussioner och motstand men processen anses anda ha varit
smidigare i Dalarna &n 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 férankrades
och moéttes av forstaelse & att det inte bildades négot sjukvardsparti. Samtidigt
forefaller det som om strukturforéndringarna varit kompromisser. Asikten fanns
namligen att man lyckats behdlla den decentraliserade specialistorganisationen
genom att betydelsefulla verksamheter blivit kvar i Mora, Avesta och Ludvika.
Det forefaller som att strukturféréndringarna inte genomférdes helt enligt
planerna

Betoningen pa att det numera & samarbete som géller visar sig pa flera olika sétt
i intervjuerna. Samarbetet & gott eller under utveckling inom manga amraden
och i ett flertal relationer. Det tidigare ndmnda visionsarbetet WaXkraft har
forbattrat forutsdttningarna till 1ansdvergripande samarbete ytterligare, men det
finns besvikelse Over att samarbetet inte medfért mer konkreta resultat. Flera
menar att 6kad koncentration av den speciaiserade varden & nodvandig och att
det maste ske genom samarbete dver lansgranserna. Det & en forutséttning for att
halla nere kostnaderna for den specialiserade sjukvéarden, menar de. En forklaring
till aft samarbetet utvecklas langsamt & att ambitionen att koncentrera och
rationalisera star emot den politiska viljan att behalla arbetstillfalen inom lanet.
Samarbete inom landstinget underldttas av att hela producentorganisationen
numera stér under en politisk och en administrativ ledning. Dessutom merer flera
att det interna arbetet inom landstingsledningen sker | samarbetsanda
ForhdlIningsséttet mellan hogre tjansteman och landstingsraden &r informellt och
fortroendefullt. Atmosfaren pa ledningskontoret & god.

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

Kannetecknande for landstinget 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 handa snabbt
blir besvikna. Fran det att en tanke véckts eller ett initiativ tagits &r det langt till
genomfdrande. Allralangst tid tar det om idéerna kommer uppifran. Initiativ som



kommer nerifran kan vara enklare att genomféra. Sedan Dalamodellen infordes
menar vissa av de intervjuade att det har varit svart att fa till stand ett radikalt
nytankande kring organisation och styrning. Istéllet drivs utvecklingen i mindre
steg med utgangspunkt tagen i det befintliga systemet.

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

Utmarkande for landstinget & aven att det & svart for landstingsledningen att
styra verksamheten. En viktig forklaring till det & att professionens — l&karnas —
méjlighet att inte |&ta sig styras & betydande. Styrning som inte accepteras av de
professionella kan helt nonchaleras. Det medfor att forandringar som |&karkaren
& emot & sv&ra att genomdrivaa En av de intervjuade menar att
landstingsledningen skulle behdva radgivare med medicinsk kompetens sa att de
far mojlighet att ifrégasétta professionens agerande. En annan tycker att respekten
for |&karna & for stor. Resultatet & att makten inte altid finns dér den formellt
sett finns. Inom landstingdedningen forekommer en kanda av viss maktlGshet
och att det inom vissa omraden & svart att paverka. Pa det hela taget tycks det
vara svart — men inte oméjligt — att styra organisationen.

Som redan namnts i rapporten begrénsas handlingsutrymmet i Dalarna av
bypolitik. Det & daende att den lokala maktstrukturen &r stark. Det & vanligt att
personer bade & politiker i landstinget och i sin hemkommun och att de |ater
hemkommunens intressen paverka agerandet i landstinget. Beslut paverkas av
traditioner och kulturella monster som ar forknippade med geografisk tillhorighet.
Verksamheter 18ggs inte red trots att det & motiverat och trots att det ar nara till
liknande verksamhet. Landstinget mots av motstand fran kommunerna vid
forandringsarbete som innebér att landstingets verksamhet koncentrerar sig till

farre orter. Varje kommun kémpar for arbetstillféllen och god service i den egna
kommunen och vill darfor behalla s mycket som mojligt av §ukvarden pa orten.

Bypolitiken medfor att det ute i kommunerna finns missténksamhet mot
forandring. Det racker inte att en forandring & gynnsam for landstinget, det méaste
aven 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.

| ndgon utstrackning tycks politiken i Dalarna utmérkas av forestallningen att
resurserna ar obegransade. Manga personer lever, enligt de intervjuade, kvar i
tankessttet fran 1970- och 1980-talet. Ambitionsnivan nar det galer hdso- och
sukvarden & mycket hog — aminstone i relation till mojligheten att finansiera



den. En tjansteman tyckte att altfor manga av politikerna lever kvar i en
"expansionskultur”. Kanske & den kulturen vanligast bland politiker langre ut i
organisationen. | intervjuerna gjordes namligen &en beddmningen att
landstingsledningen idag mycket val insdg de ekonomiska begransningarna och
att de blivit skickliga pa att hantera situationen med begransade resurser.

Tjanstemannens bild av politikerna & att de & intresserade av detaljfragor.
Egentligen tycker nog tjanstemannen att politikerna &gnar sig for lite & politik
och for mycket & operativa frégor. Politikerna borde till exempel &gna sig mer a
prioriteringar. En annan uppfattning & att de fortroendevalda forsoker paverka
inom omraden dar det finns anstélld personal som har ansvar for fragorna. Vissa
fragor borde de helt overldta till de professionella att skéta, 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 pagdr ute i
verksamheten.

Tjanstemannen blir understundom &aven forvirrade av att politikerna inte agerar i
enlighet med de roller som de &r tilldelade i organisationen. Politikerna blandar
samman sina olikaroller. Exempelvis & det inte ovanligt att driftpolitikerna beter
sig som bestédllarpolitiker. Men politikerna tilldelas dven erkénnande fran sina
tjansteman, bland annat nar det gadller formagan att ndarma sig rollen som
befolkningsforetradare. Dessutom anses politikerna ha en Oppen attityd och
forsoka samarbeta med sina tjansteman.

Politikernas bild av tjanstemannen &r att de &r lojala med den politiska ledningen.
Tjanstemannen forsoker forse politikerna med ett sadant underlag att de kan fatta
sa bra bedut som mgjligt. Samtidigt har de formaga att "kanna av” vad som &
politiskt mgjligt och utforma fordagen i enlighet med det. En av de intervjuade
menade att tjanstemannen balanserade det politiska och professionella
inflytandet. Men det & viktigt for tjanstemannen att det inte framstar som att de
avsiktligt forsoker paverka politiken. D& reagerar politikerna.

De radande informella reglerna & mycket tydliga avseende hur personer i
ledande positioner skall bete sig. | synnerhet géller det nytilltrddda chefer.
Jantelagen stéller hoga krav pa édmjukhet och forsiktighet. Aven den s 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 sddana chefer inte blir langvariga.

| Dalarna accepteras inte angrepp pa politiker av hogre tjansteman. Det leder till
atgarder. Angrepp pa landstingsledningen  fran  professionen  eller
sjukhusforetradare uppskattas inte. Atgarderna blir emellertid inte lika skarpa
Sjukhuschefer kan fa avga men foretrédare for professionen har man som regel
inte r&d att gora sig av med. Pa senare & har det blivit mer tillatet att tainformella
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 tjansteman vander

sig till rétt person i ett &rende. Att ga "tjanstevagen” &r ett etablerat begrepp. Det
tycks finnas en del "6mmatar” utei tjanstemannaorganisationen.



Formaga till anpassning

Vid intervjuerna stélldes frégan om man i landstinget har formaga att anpassa sig
till nya omstéandigheter. En av de intervjuade menade att organisationen generellt
sett klarade av att anpassa sig. Vanligare var att politikerna och tjanstemannen
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 for landstinget utmérkande
trogheten vid foéréndring. En annan konstaterade enbart att ur ett ekonomiskt
perspektiv s hade anpassning inte skett. Ytterligare kommentarer var att
anstrangningar gjorts och att vissa framgangar nétts men att utmaningen varit for
stor. Av utférda nyckeltalsamforelser framgar att landstinget inte har régon dyr
hdlso- och sukvard och att mycket har gjorts. Problemet, menar ett par av de
intervjuade, ar att befolkningsminskningen fortgdr och att anpassningen dapar
efter.

Vid intervjuerna kom dven asik ten fram att man inte alltid bor anpassa sig fullt ut
till ekonomiska krav. | synnerhet om en del av problemen kan hanférastill statens
agerande. | sadana fall, menade en av de intervjuade, & det basta att bara gora de
anpassningar som &r absolut nédvandiga, men inte mer.

En av de intervjuade ansdg att landstinget hade anpassat sig till de ekonomiska
forutsattningarna forhallandevis val.

De intervjuade nyckelpersonernas beddmning av organisationens formaga att
anpassa sig till nya verksamhetsmassiga forutsditningar var inte entydig. En
grupp ansag att nédvandig anpassning skett. Inom det medicinska omradet ligger
landstinget v&8l framme, menade de. En annan grupp var mer bekymrade. D&r
fanns asikter om att det behdvdes mer flexibilitet i organisationen och att
otydligheter i ledningen medftrde att organi sationens anpassning forserades. Déar
framkom aven bedomningen att det ekonomiska laget forsvarade inférandet av
nargukvard. Ytterligare en synpunkt var att anpassningen till kunniga och
kravstallande patienter gér for sakta.

Forestallningar om hur det ar

Vid intervjuerna ombads de intervjuade politikerna och tjanstemannen fyllai ett
formul&r déar de graderade tolv organisatoriska egenskaper med avseende pa hur
val de stdamde in pa landstinget. De tolv organisatoriska egenskaperna
harstammar fran fyra kélor. Den viktigaste & 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 kéllan & Mintzberg (1983)
som identifierar olika organisationsideal. Den tredje kallan utgors av en empirisk



studie (Brorstrom 1990) dar innebtrden av effektivitet och effektiv organisation
definieras av ett antal politiker och tjansteman. Den fjérde kdlan & Butlers
(1991) resonemang om betydelsen av att forena konkurrerande vérden.

De tolv egenskaperna harrér i grupper om tre till ett bestdmt organisationsideal.
Till professionellt ideal hor egenskaperna kompetenta medarbetare, gott
samarbete och utvecklingsorientering, till entreprentrsideal hdr egenskaperna
flexibel, nyskapande och beslutsamhet, till planeringsideal hor karaktarsdragen
formadga att formulera klara madl, klar ansvarfordelning och
produktionsorientering och till byrakratiskt ideal hdr dragen 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 utstréckning de tyckte att respektive
egenskap stamde med forhdllandena i deras landsting. Den sammantagna
beddmningen av vilka organisatoriska egenskaper som finns i Dalarna redovisas i
figur 5.
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Figur 5. Hur det ar.

Av profilen framgar att landstinget i Ddarna utmarks av kompetenta
medarbetare, produktionsorientering och utvecklingsorientering. Egenskapen
kompetenta medarbetare har det hdgsta vérdet och den minsta standardavvikel sen
av de tolv egenskaperna. Det tyder pa att de intervjuade & eniga om
bedomningen. HoOga vérden tilldelas &aven produktionsorientering men
standardavvikelsen & i det fallet nagot storre. Nar  det  géler
utvecklingsorientering forefaler oenigheten vara an stérre om huruvida det & en
egenskgp som utmarker landstinget. Standardavvikelsen ar dér tamligen liten.

Fran figuren kan dven avlasas att formagan att formulera klara mal inte & sarskilt
god. Den egenskapen ges lagst varde. Samtidigt & standardavvikelsen 13g vilket
vittnar om samstammighet bland de intervjuade. | liten utstrackning tycks dven
flexibilitet och beslutsamhet vara négonting som kannetecknar Dalarna. | bada
fallen & dock standardavvikelsen ganska stor. Det finns alltsa personer som gor
annorlunda bedémningar.



Framtid
Ljusglimtar

Det & fa som namner att landstinget idag kannetecknas av bekymmersam
ekonomi. En tjansteman pekar pa att den ekonomiska situationen inte &r
tillfredsstéllande, men att ekonomin inte & ddlig utan anstrangd. Anda & en
forhoppning i framtiden att staten skall bidra till att den ekonomiska situationen
blir mindre anstrangd. Det finns signaler om att foretradare for staten har fatt en
okad forstéelse for avfolkningdanens situation. Den Okade forstaelsen i
kombination med det forbéttrade statsfinansiella 1&get ger framtidstro. Enligt en
av de intervjuade har dessutom landstingsledningen en o©kad insikt om
ekonomiska och verksamhetsmassiga villkor. Ledande politiker och tjansteman
har utvecklat en kompetens nar det géller att hantera of6renliga krav pa utvecklad
verksamhet och besparingar. Det har blivit en del av landstingsledningens vardag.

Flera av de intervjuade knyter stora forhoppningar till vad okad samverkan kan
medfora. En positiv utveckling som paborjats & att det & mindre
konkurenstankarde i forhdllande till andra landstings sjukhus. Forhoppningar
knyts aven till att den senaste organisationsféréndringen skall skapa béttre
mojligheter till samarbete inom landstinget. Fem bestdllarstyrelser istéllet for
femton kan medféra en storre helhetssyn. Overgangen till endast en
driftorganisation minskar forhoppningsvis avstandet mellan den specialiserade
sjukvarden och primarvarden. Detsamma gdller forhdlandet mellan landstingens
interna sjukhus. Pa endast ett par a har en gemensam problemuppfattning
utvecklats pa sjukhusen. Foretradarna for sukhusen & medvetna om landstingets
rediteter i form av befolkningsminskning och l&gre ekonomisk tillvéxt.
Uppkomsten av den tkade samsynen uppfattas som gynnsam for framtiden.

Morka moln

Vissa av de intervjuade politikerna befarade att de kommer att tvingas ta svara
bedut i framtiden. Anledningen & att kostnaderna for personal, |&kemedel och
behandlingar sannolikt blir allt hogre. Samma konsekvenser kommer ny teknik,
exempelvis datoriserade journaler och digital rontgen, att medféra. Generellt sett
kommer det att kosta mer att bedriva hdlso- och sukvérd i framtiden. Det stéller
krav pa omprovningar och prioriteringar.

Ett problem som redan & aktuellt men som kan forstérkas & den negativa
befolkningsutvecklingen. Aven om takten & lagre sa tappar fortfarande Daarna
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
ddre som blir kvar stéller hoga krav pa landstingets service. Det nuvarande
statsbidragssystemets utformning innebéar att befolkningsminskning & detsamma
som minskade intakter for landstinget. Det betyder formodligen att man i Dalarna



aven i framtiden maste hantera en Stuation dar intaktsminskningar kommer
samtidigt som kostnadsok ningar.

”Ekonomisk balans kraver fortsatta kostnadsminskningar samtidigt
som kostnadsokningarna ligger pa sex till atta procent per ar.”

Bemanningen kommer att vara bekymmersam aven framgent. Det ligger en stor
utmaning i att 16sa personalforsorjningen pa ett bra sétt de narmaste 10 aren. Det
finns &ven farhagor om att tillgangen pa kvalificerade sjukvardspolitiker kommer
att minska. Ledande politiker har aviserat sin avgang. Bekymrade tjansteméan
menar att kontinuiteten riskerar att ga forlorad och att det blir svart att finna
eftertradare. Men dven bland de ledande tjanstemannen och ledande |8kare vantar
pensionsavgangar. En stor del av landstingsledningen forvantas vara ubytt om tio
ar.

Den starka bypolitiken och kommunernas hoga ambitioner att knyta
tillhandahallande av service till den egna centralorten befaras skapa problem for
landstinget aven i framtiden. En farhdga var att kommunerna skulle bli sa starka
att de i praktiken tar Gver landstingets uppgifter. Det finns exempel pa foretradare
for starka kommuner som foresprékar en modell dar kommunerna far betydligt
storre inflytande 6ver halso- och sjukvarden. Mindre dramatiska framtidscenarion
& att bypolitiken kommer att forsvara madjligheten att skapa konk urrenskraftiga
verksamheter pa lansniva



Idéer om hur det bor vara

Efter att de intervjuade politikerna och tjanstemannen fyllt i det forsta formul&ret
dér de graderade organisationens utméarkande egenskaper ombads de att fylla i
ytterligare ett formulér. | det formuléret skulle de gradera samma egenskaper som
i det tidigare formularet, men den hér gangen med avseende pa vilka egenskaper
de tyckte att organisationen borde ha. Syftet med Ovningen var att finna det
rédande organisationsidealet bland nyckelpersonerna i landstinget Dalarna.
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Figur 6. Hur det boér vara.

Ett forstaintryck av figur 6 &r att utslagen & stora. Det finns klara asikter om hur
man vill ha det i landstinget. Att organisationen bor kannetecknas av
utvecklingsorientering & tydligt. Alla utom en person gav denna egenskap en
femma Det & dessutom viktigt att verksamheten hanteras av kompetenta
medarbetare. Aven har & vardet mycket hogt och standardavvikelsen mycket 18g
(faktiskt lagre an for utvecklingsorientering). Ytterligare en egenskap som
efterstrévas & formagan att formulera klaramal. Nér det géller den egenskapen ar
det dock storre spridning. Alla & inte lika dvertygade om att det & en egenskap
som &r viktigare an andra.

Egenskaper som inte & lika viktiga i Dalarnas organisationsideal &r stabilitet,
produktionsorientering och beslutsamhet. Att organisationen i férsta hand inte
behover vara stabil & de intervjuade Overens om. Standardavvikelsen &r |&g.
Betydligt hogre & den for produktionsorientering och beslutsamhet vilket innebér
att de intervjuade har olika uppfattningar om huruvida de egenskaperna ar viktiga
eler inte. Den sammantagna bilden visar dock att det & egenskaper som &r
mindre viktiga i landstinget.



Kapitel 3. FOrutsattningar for anpassning

En generell iakttagelse & att Landstinget Dalarna har 1dmnat en stabil och relativt
sett enkel tillvaro och istéllet hamnat i en Situation som kénnetecknas av snabb
medicinteknisk utveckling och bristande resurser. Tillvaxten och det stora
utrymmet for skattehjningar pd 1970-talet medférde god ekonomi och
majligheter att bygga ut verksamheten. Den ekonomiska stagnationen pa 1980-
talet medforde en oOkad fokusering pa ekonomi och styrmodeller och
decentraliseringstanken slog igenom pa adlvar. 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 stédlts i fokus och koncentration av den speciadliserade vérden
paborjats. Under senare halvan av artiondet har den finansiella stdlningen
forsvagats pafallande.

Utmérkande foér Landstinget Dalarna

Intrycken fraén intervjuerna & att politikerna och tjanstemannen i landstinget i stor
utstréckning ansag att inforandet av Dalamodellen var en betydelsefull handelse.
Det var den tveklost mest omtalade forandringen i landstingets historia
Dessutom formedlades en bild av den inre landstingsorganisationen som mycket
stabil. Landstinget i Dalarna férefaler kannetecknas av kontinuitet. Andra
utmérkande egenskaper for landstinget & heterogenitet, som exempelvis tar sig
uttryck i bypolitik och en stark profession, och en stark samarbetsretorik.

Dalamodellen

Inférandet av Dalamodellen som ny styrmodell i landstinget var uppenbarligen en
forandring som uppfattades som mycket positiv. Forandringen innebar
decentralisering och sort inflytande for lakarna inom  primérvéarden.
Nyfikenheten pa forandringen och det o©kade inflytandet medforde att
bemanningen pa vardcentralerna |6stes snabbt. Dessutom medférde den skapade
interna marknaden en okad kostnadsmedvetenhet i organisationen. Den speciella
process som inférandet av Dalamodellen innebar & sannolikt orsaken till att
modellen i sig kan betraktas som en utmérkande egenskap for landstinget
Ddarna

Det forefaller som att Dalamodellen har institutionaliserats i landstinget och att
den béde bidragit till att forstérka landstingets identitet och image. Det &
uppenbarligen svart att ifrdgasitta modellen trots att den enligt vissa knappast
finns kvar langre. Inom organisationen foreligger oenighet om huruvida det som
aterstar av modellen skall avvecklas dller utvecklas.



Kontinuitet

| flera avseenden forefaller Landstinget Dalarna utmérkas av kontinuitet. Det &
ett derkommande tema vid intervjuerna och det handlar om flera olika sker.
Exempelvis tycks det ta lang tid att genomdriva nya idéer. Fran det att en tanke
vécks tar det lang tid innan den realiseras. Organisation och styrning férandras,
som framgatt ovan, i sma steg med utgangspunkt taget i den befintliga
styrmodellen. Omsattningen & 1ag bland de ledande tjansteménnen och
politikerna vilket béde kan vara exempel pa kontinuitet och forklaring till det.
Personer som varit med i nyskapande processer kan vara obendgna att forandra
vad de varit med att bygga upp. Kontinuiteten forefaller &ven stérkas av att de
fétal personer som anda rekryteras maste leva efter de befintliga traditionerna.
Nya tjansteman som inte formar att kénna av de oskrivna regler som géller i
landstinget forsvinner. Man skulle kunna hévda att jantelagen & stark i
Landstinget Dalarna.

Ytterligare exempel pa kontinuitet & att det forefaller vara svart att ifragasitta
verksamheten — och vad den kostar. Kostnadsutvecklingen & kontinuerlig och
tycks svar att bryta. Den starka produktionsorienteringen innebér att hansyn tas
till vilka finansieringsbehov som finns for den befintliga utforarorganisationen.
Ett problem med produktionsorientering & att utférarnas behov och inte
patienternas och medborgarnas stélls i centrum. Ett annat & att det forsvéarar
mojligheterna att balansera ekonomin. Alltfor stor kontinuitet i verksamheten
bidrog till underskott i ekonomin under andra halvan av 1990-talet.

En forklaring till avsaknad av foradndring av organisation och styrning sedan
mitten pa 1990-talet kan inférandet av Dalamodellen vara. Organisationer som
genomfdr genomgripande forandringar vid en tidpunkt kan dérefter bli mindre
forandringsbendgna. Det kan bero pa att det inom landstinget finns en
forestallning om att man har forandrat klart. Det kan ocksa bero pa att de positiva
stamningarna fran forandringsarbetet finns kvar. Modellen férknippas, trots
identifierade brister, med den entusiasm och nybyggaranda som uppkom vid
implementeringen. En mindre tilltalande tolkning & att forandring inte kommer
till stand eftersom tron pa styrmodellers méjligheter att fungera 6ver huvud taget
har minskat. Styrmodeller har ingen avgorande betydelse och déarfor & det heller
inte noga att foréndra den befintliga.

Heterogenitet

Landstinget Daarna forefaler, som falet ofta & med stora offentliga
organisationer, kannetecknas av heterogenitet. Landstinget & inte en
disciplinerad hierarki som med hjdlp av omfattande informationsfléde och
instrumentellt agerande fattar  rationella bedut som  genomfdrs i
produktionsorganisationen. Snarare &r landstinget en organisation déar ledningen
forsoker  balansera  mellan  motstridiga  krav och  uppfattningar.
Landstingdedningen  forsoker i forandringsarbete, till  exempel nér
strukturforandringar & nodvandiga, hantera problemen med att det finns starka
lokala maktstrukturer i form av kommuner eller enskilda samhéllen. Bypolitiken



& pataglig i Dalarna. Det innebér att forandringar som ur ett helhetsperspektiv ar
rationella, i praktiken & svéra att genomdriva. Bypolitiken medfor att det
foreligger vaksamhet infor och misstanksamhet mot forandringar.

Heterogeniteten tar sig &ven uttryck i att det finns meningsmotsattningar mellan
landstingsledning och  professionella yrkesutévare. De professionella,
foretradesvis lakare, |dter sig inte altid styras och har goda majligheter att undga
styrning. Deras kunskapsoverlége, deras autonomi och deras l&karetik innebér att
de informellt, och delvis formellt, har stort inflytande (jdmfor Nilsson 1999).
Dennaform av heterogenitet medfor att landstinget blir svartstyrt.

Samarbetsretorik

Det finns en stark 6nskan om att utveckla formerna for samarbete i landstinget.
Samarbete tillméts stor betydelse for att landstinget i framtiden skall kunna
tillhandahdlla god hdso- och sukvard utan att urholka finanserna ytterligare. Ett
annat sitt att uttrycka saken & att samarbete & det nya instrumentet for
rationalisering.

Samarbete skall &ga rum pa manga nivaer. Ett landstingsovergripande samarbete
har initierats genom att ett gemensamt visionsarbete, det sa kallade WaXkraft,
genomforts tillsammans med Landstinget i Géavleborg. Internt i landstinget knyts
forhoppningar till att koncentration av verksamheter, det vill siga internt
samarbete, skall sanka kostnaderna och sikerstdla kvaliteten inom den
speciadiserade sukhusvarden. Denna form av samarbete har pagatt sedan mitten
av 1990-talet, men forsvarats av bypolitik. | dvrigt talas om samarbete med andra
organisationer sasom kommuner, arbetsformedling och forsakringskassa.

| flera intervjuer problematiseras vad som i praktiken har astadkommits nér det
gdller samarbete. Forutom vissa strukturforandringar tycks a@nnu sa lange
samarbetet utvecklas langsamt. Det forefaller darfér som att landstinget umérks
av en stark forandringsretorik. Samarbetet har annu sa lange inte kommit igang
pa alvar, men det knyts stora forhoppningar till att kommande samarbeten skall
medfora rationaliseringar.

Framtiden

Det finns tva dvergripande problemomraden som enligt de intervjuade kommer
att skapa problem for landstinget framgent. Det forsta &r att intéktsminskningar,
exempelvis pa grund av fortsatt befolkningsminskning, kommer att sasmmanfalla
med kostnadsokningar inom verksamheterna och for mediciner. Det andra &r att
landstinget &ven fortsdttningsvis kommer att ha problem med bemanningen.

De bada problemomradena stéller krav pa landstingsledningen att vidta olika
former av dtgérder. En form av dtgarder som betraktas som nodvandiga &r
omprovningar och prioriteringar. En annan &, som namnts ovan, Okade
anstrangningar for att forbéttra samarbetet. Ett led i denna strévan har varit att
modifiera bestdllarorganisationen s att antalet bestélare minskats fran femton



till fem. P& sa vis Okar forutsittningarna for helhetssyn. Men de flesta forefaller
inte tro att interna atgarder kommer att racka fullt ut. Forhoppningar knyts aven
till att finansiellt stod skall komma fran staten.

Ytterligare indikationer pa hur landstinget kan forandras for dt skapa béttre
forutsattningar for att hantera problemomrédena aerfinns i figur 7.
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Figur 7. Jamforelse mellan hur det & och hur det bor vara.

Av figuren framgdr att man i landstinget vill vara mindre produktionsorienterade,
mindre gabila och kan téanka sig att ha mindre goda rutiner. Istéllet strvar man
efter okad utvecklingsorientering, béttre formaga att formulera klara ma och
Okad flexibilitet. Ett annat Sétt att uttrycka saken &r att landstinget vill vara
mindre byrdkratiskt for att istallet bli dnu mer professionellt och mer
entreprendrsorienterat. Sadana forandringar kan tolkas som ytterligare sétt att
hantera landstingets problemomraden. Den kontinuitet som identifierats &ven pa
andra sétt i studien tycks alltsa uppfattas som en hamsko for utvecklingen. Fragan
ar i vilken utstréckning landstinget formar att iscensatta dessa forandringar.

For att pa alvar kunna uttala sig om ingtitutionell forandring kravs longitudinella
studier. Det finns alltsa skdl att aterkomma till Landstinget Daarna for att
upprepa studien. Om utvecklingen har gétt i riktning mot bor-profilen har énskad
institutionell forandring &gt rum eller paborjats. Om sadan utveckling inte kan
identifieras foreligger institutionaliserade trogheter inom organisationen. En
viktig forskningsuppgift blir da att identifiera dessa trogheter. Fragan som maste
besvaras & vilka institutionaliserade hinder det finns fér gynnsam organisatorisk
utveckling.



Avdlutningsvis

| foreliggande skrift har en uppséitning utmérkande egenskaper i Landstinget
Dalarna presenterats. De utmérkande egenskaperna kan betraktas som
komponenter i landstingets institutionella arrangemang. | det hér skedet av
forskningsprocessen & det emellertid svart att uttala sig om huruvida
egenskaperna, €eler ingtitutionerna, & unika for landstinget Dalarna eller
generéla i landstingssektorn. Harom kommer klarheten att 6ka nér jamforel ser
genomfors med andra landsting. Vid jamforelserna & det aven ténkbart att
ytterligare egenskaper i Daarna blir framtradande. Ett viktigt syfte med
jamférelser ar att det okar forskarens mojligheter att uppméarksamma avvikelser
och intressanta fenomen. Det & sdledes mgjligt att nya komponenter i Dalarnas
institutionella arrangemang framtréder i det kommande analysarbetet. Om sa &r
fallet kommer det att lyftas fram i huvudrapporten.
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