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Kapitel 1. Att forklara utveckling

Forskningsprogrammet

Vid Kommunforskning i  Vastsverige bedrivs forskning inom
forskningsprogrammet Kommunal utveckling - institution och aktor.
Programmet initierades bland annat som en reaktion pa att kommunernas
utveckling i den allmdnna debatten framstilldes som 6desbestamd,;
utvecklingen var helt beroende av omgivningsforhallanden som
utjamningssystem, befolkningsminskning och rantor. Utgangspunkten i
programmet ar att det varken kan vara sa enkelt eller sa dystert. Det finns
inom organisationerna mojligheter att paverka situationen! Olika former av

spelregler och intentionella handlingar inom organisationerna paverkar
utvecklingen.

De tva overgripande forskningsfragorna inom ramen for programmet ar vad
som forklarar kommunal utveckling och vilka orsaker som finns till
institutionell forandring. Med kommuner avses bade primarkommuner,
landsting och regioner. Delfragor som behandlas inom forskningsprogrammet
ar varfor kommuner blir framgangsrika, varfor de utvecklas olika, varfor de
utvecklar betydande likheter och varfor vissa ar rika medan andra ar fattiga.

En betydelsefull inspirator till forskningsprogrammet &ar Douglass North
(1990/1993) vars forskning pekar pa att utformningen av det institutionella
arrangemanget, det vill sdga kombinationen av formella och informella
spelregler inom organisationer, ar av avgérande betydelse for utveckling. Han
menar dven att organisationer bor aga férmaga att bade vara allokativt och
adaptivt effektiva. Med det avses att organisationer bade bor ha formaga att
omsatta resurser till verksamhet (helst sa att férdelningen ar paretooptimal,
det vill sdga att resurserna inte kan omfdérdelas utan att nagon far det samre)
och ha formaga att anpassa verksamheten utifrdn nya villkor och
omstandigheter.

Andra betydelsefulla inspiratorer till forskningsprogrammet aterfinns bland
de klassiska samhallsforskare som pekat pa forhallanden som éar sarskilt vikti-
ga i institutionella arrangemang. Nagra exempel pa dessa forskare ar 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 olik-
heter. Hypoteser om att samarbete, fortroende, 6msesidighet, protestbenagen-
het, 6ppenhet och fornyelse ar viktiga komponenter i det institutionella arran-



gemanget genereras. Det teoriomrade som berors ar foretradesvis evolutionéar
och institutionell ekonomisk teori. Ursprunget till teoriomradet star att finna i
Veblens (1899/1994) idéer om forutsattningarna for och hinder mot samhélle-
lig utveckling. Senare har sarskilt intressanta tillskott kommit fran Alchian
(1950) och Nelson och Winter (1982). For narvarande sker utvecklingen inom
teoriomradet i stor utstrackning med publiceringar i tidskriften Journal of
Economic Issues (se exempelvis Brorstrém 2002).

Genomfdrda 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 foérnéjsamma och

forandringsobenagna. Ett annat satt att uttrycka tillstdnden pa ar att den
adaptiva effektiviteten var lag. Ambitionerna att varna om karnverksamheten
och att &ven fortsattningsvis vara rattvisa och kostnadseffektiva medforde att
intresset for att medverka till fornyelse var lagt. En annan empirisk studie
(Siverbo 2001) har visat att mojligheten att genomféra besparingar och
reformer paverkas av sa kallade metaregler (starkt institutionaliserade
informella regler) som stadgar att kommuner maste ha god ekonomi, god
verksamhet och vara rattvisa. | en tredje studie (Brorstrom 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 ar protestbendgenheten mindre gynnsamt utformad i de
ekonomiskt svaga kommunerna, atminstone med avseende pa ekonomi. Men
nar det galler férnyelse av intern struktur i form av foérandrad organisation
och forandrat styrsystem ar skillnaderna sma.

Foreliggande rapport

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

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



Kapitel 2. Berattelsen om Gavleborg

Kort om Gavleborg

Landstinget Gavleborg motsvaras i stort sett av Gavleborgs lan och omfattar
drygt 18 000 kvadratkilometer. Det motsvarar ungefar fyra procent av hela
Sveriges yta. Géavleborg rymmer inom sina granser tva landskap dar
prinsessan Madeleine &ar hertiginna; Gastrikland och Halsingland. Det
geografiska omradet ligger i den sodra halvan av landet men tillhér dnda
Norrland.

Landstinget har drygt 278 000 invanare men dessa ar ojamnt fordelade. | de tre
sydligaste kommunerna bor hélften av lanets invanare. Totalt finns det tio
kommuner inom det geografiska omradet. Storst ar Gavle kommun med 91
000 invanare. Tvaa kommer Hudiksvall med 37 000 och trea kommer
Sandviken med 36 000. Minst &r Ockelbo med cirka 6 000 invanare. Gavle ar
den dominerande staden. Det ar Norrlands &ldsta stad med anor fran 1400-
talet.

Tillverkningsindustrin inom omradet domineras av energikravande och
konjunkturkéanslig tra-, massa och pappersindustri. Over femhundra foretag ar
exporterande och sexton av dem exporterar varor for ett varde som 6verstiger
hundra miljoner kronor. Strukturrationaliseringar har under senare ar medfort
personalminskningar och sysselsattningsproblem. De senaste femton aren har
antalet sysselsatta minskat med femton procent. Mest har andelen
forvarvsarbetande kvinnor minskat, men aven for ungdomarna ar det svart att
fa arbete. | jamforelse med riket ar det l1ag andel av befolkningen som arbetar
inom IT-sektorn.

Den politiska organisationen i Landstinget Gavleborg bestar - forutom av
landstingsfullméktige och landstingsstyrelse — av fyra halso- och sjukvards-
namnder, kultur- och utbildningsndmnd, patientndmnd och féretagshalso-
vardsnamnd. Forvaltningsorganisationen bestar bland annat av lednings-
kontor, primarvarden i Halsingland, primarvarden i Gastrikland, Lans-
sjukhuset Gavle-Sandviken, Halsinglands sjukhus och kanslier fér halso- och
sjukvardsnamnderna. Den 31 december 2000 hade landstinget 7 553 anstallda.
Under samma ar omsatte verksamheterna nara fem miljarder kronor.

Politiskt har landstinget under lang period styrts av socialdemokrater; ibland
av socialdemokrater tillsammans med vansterpartister. Mandatfordelningen i
Gavleborg under perioden 1999 till 2002 ser ut som foljer:



Socialdemokraterna 31

Moderaterna 10
Vansterpartiet 12
Centerpartiet 7
Kristdemokraterna 7
Folkpartiet 4
Miljopartiet 4
Summa 75

Ekonomisk utveckling

Genom att studera den ekonomiska utvecklingen over tid skapas
forutsattningar for att bilda sig en uppfattning om hur landstinget tidigare har
anpassat sig till givna ekonomiska forutsattningar. Sadana studier skapar aven
forutsattningar for att bedoma hur vél landstinget star rustat for att méta
kommande utmaningar. Den tidsrymd som studeras avgransas till perioden
1990 till 2000. Skattesatsen for landstinget uppgar 2001 till 10,35 skattekronor.
Medelutdebiteringen i riket samma ar ar 9,87 skattekronor.

I figur 1 presenteras resultatutvecklingen i1 Gavleborg under perioden.
Resultatet ar ett matt pa hur val landstinget lyckats fa tillgangliga resurser att
racka till kostnaderna. Negativa resultat innebar en belastning for landstingets
finansiella styrka och pa sikt innebér det dven ett hot mot den verksamhet som
bedrivs. Sedan balanskravet infordes ar det dessutom olagligt att redovisa
underskott.
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Figur 1. Resultat under perioden 1990 till 2000, miljoner kronor.

1990-talet var uppenbarligen ett besvarligt artionde ur ekonomisk synvinkel. |
synnerhet var de tva forsta aren bekymmersamma. Néra attahundra miljoner



kronor var det samlade underskottet fér de bada aren. Darefter kom en tva-
arsperiod med béttre hushallning. Artiondet avslutades dock med sex forlust-
ar i rad. Vad som talar till landstingets fordel ar att resultatet kontinuerligt bli-
vit battre sedan 1996 och att landstinget lyckas redovisa ett 6verskott ar 2000.
Namnda ar hojdes dock skatten med en femtiodring. | sammanhanget ar det
viktigt att nAmna att landstinget redovisat fulla pensionskostnader under hela
perioden.

En delforklaring till varfor ekonomin utvecklas ogynnsamt kan vara att
kostnaderna okar. | figur 2 visas hur nettokostnaderna har férandrats under
perioden. | nettokostnaderna ingar inte avskrivningar eller pensionsskuldens
forandring. Daremot ingar de sa kallade pensionsutbetalningarna.
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Figur 2. Nettokostnadsutveckling under perioden 1990 till 2000, miljoner
kronor (I6pande penningvarde).

P& grund av forandringen i samband med Adelreformen &r det svart att gora
jamforelser 6ver hela perioden. Adelreformen genomférdes 1992 och &ar en
forklaring till nettokostnadsminskningarna i borjan av 1990-talet. Ar 1994
okade kostnaderna for att ater minska under 1995. Darefter har
nettokostnaderna okat tamligen konstant. Ar 2000 ar nettokostnaderna néstan
tillbaka pa samma niva som de var ar 1990.

En anledning till att ekonomiska underskott uppkommer kan aven vara att de
budgetar som tilldelats verksamheterna inte foljs. Budgetdisciplinen kan vara
dalig. Av den anledningen redovisas budgetdisciplinen i figur 3. | landstingets
arsredovisning var det vissa ar svart att finna tydliga uppgifter om
budgeterade nettokostnader. 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.
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Figur 3. Budgetdisciplin under perioden 1990 till 2000.

Figuren visar att verksamheternas formaga att anpassa kostnaderna till
budgeten varit begriansad under perioden. Ar 1996 6verskreds budgeten med
mer an fem procent. Aren 1994 och 2000 var avvikelserna éver tva procent.
Ovriga ar har 6verskridandena legat mellan en halv procent och knappa tva
procent. Ingen gang under tiodrsperioden har avvikelsen i forhallande till
budgeten varit positiv.

Soliditet ar ett nyckeltal som brukar anvandas som indikation pa en
organisations finansiella styrka pa lang sikt. Om soliditeten sjunker over tid
forsamras organisationens motstandskraft mot ekonomiska pafrestningar.
Soliditetens utveckling i landstinget Gavleborg, bade med och utan
pensionsskuld, redovisas i figur 4.
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Figur 4. Soliditetens utveckling under perioden 1990 till 2000.

Om inte pensionsskuldens inverkan pa soliditeten beaktas forefaller den fi-
nansiella styrkan i landstinget ha paverkats mattligt under perioden. Nivan ar
2000 &ar ungeféar tio procentenheter lagre an ar 1990. Om man daremot véager in
pensionsskulden ser utvecklingen vasentligt mer problematisk ut. Soliditeten
visar sig da ha blivit negativ redan 1991 och forsamrats ytterligare under sena-



re delen av 1990-talet. Ur den synvinkeln har landstingets motstandskraft i
finansiellt hdnseende minskat vasentligt.

Nutidshistoria

Utvecklingens generella drag

Utvecklingen i landstinget Gavleborg foljer i princip utvecklingen i den
offentliga sektorn i stort. 1970- och 1980-talet kAnnetecknades 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 primarvarden 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 kédnnetecknas 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 valrdrelsen 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. De forandringar som under
senare delen av 1980-talet genomfdrdes i riktning mot storre decentralisering
skapade aven de nya betingelser for de verksamma i landstinget. .

Ett generellt drag i landstingets utveckling under 1990-talet ar de fortsatta for-
soken att 6verga fran centralstyrning till decentralisering. Ett exempel pé att
det tidigare varit hog grad av central kontroll ar att landstingsraden skrev pa
ansokningar om tjanstledighet. Ett annat ar att det fanns en handbok for hur
saker skulle skotas. Overgdngen innebar att inflytande dverfordes till direktio-
ner och férvaltningar. Ett ytterligare steg i decentraliseringsstravandena togs
nar en bestéllar-utforarmodell inférdes 1994. Ambitionen var da aven att 6ka
befolknings- eller kundorienteringen. Pa grund av att nyckelpersoner lamnade



landstinget forlorade modellen dock nastan omgaende sina foresprakare. Den
nya ordféranden i landstingsstyrelsen, som likt sin foretrddare var socialde-
mokrat, forknippade bestallar-utférarmodellen med borgerlig politik. Trots
det blev modellen kvar, men den “vardades” inte, menade en av de intervjua-
de.

Ett annat generellt drag under 1990-talet ar satsningen pa delaktighet och
inflytande. Aven den satsningen hade tydliga foresprékare och till skillnad
fran hur det var med bestéllar-utférarmodellen blev de personerna kvar langre
i organisationen. Resultatet blev att inflytandekampanjer drogs igang och
forhoppningen var att personalen skulle kanna storre delaktighet. Man
betonade 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 sammanfoll 1 tiden med decentraliseringen och
bestallar-utférarmodellen, forknippades de forandringarna med problemen.
De besparingar som blev nddvandiga att genomdriva fick enheterna med det
decentraliserade ansvaret effektuera. Under en period skulle dessutom
enheterna konkurrera med varandra. Fran mitten av decenniet har trenden
dock snarare varit att rationalisera genom Okat samarbete och battre
samordning mellan tidigare fristaende enheter.

Den ekonomiska situationen har som framgatt tidigare i princip varit
bekymmersam under hela 1990-talet men flera av de intervjuade menade att
de i alla fall sedan mitten av artiondet har haft en langsiktig ekonomisk plan.
Det har inte, menar de, inneburit att landstinget natt ekonomi i balans men
daremot har det skapat en forbattrad prognossdkerhet. De ekonomiska
underskotten har inte langre kommit som 6verraskningar.

Ekonomiska problem i kombination med 6¢kade medicinska krav inom hélso-
och sjukvarden har legat till grund for nya beslut om strukturférandringar -
som genomforts. Sjukhus har slagits samman bade i Gastrikland och i Halsing-
land. Ambitionen har varit att den specialiserade varden skall koncentreras.
Samtidigt har en annan utveckling gatt at motsatt hall. Satsningar har genom-
forts for att utveckla en narsjukvard. Under 1990-talet har saledes decentralise-
ring och centralisering skett pd samma gang. Strukturférandringarna inom
den specialiserade halso- och sjukvarden har dock medfort att bypolitiken for-
starkts. Medborgarna har agerat for att fa behalla “sitt” sjukhus. Det finns
aven exempel pa att anstallda motverkar strukturférandringar. | nagra fall dar
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sammanslagningar agt rum har det varit svart att fa de tidigare fristaende
verksamheterna att fungera ihop.

| bérjan av 2000-talet tycks en ny fas intrada. Det ekonomiska resultatet for ar
2000 blev positivt 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 ordfdranden i landstingsstyrelsen och ambitionen &ar att modellen
skall "restaureras”. 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 sa
mycket mer idag an for ndgra ar sedan.

Viktiga handelser

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 kring strukturforandring forefaller
nedlaggningen av Sodderhamns sjukhus 1988 vara — aven 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
strukturforandringarna och uppkomna samarbetssvarigheter har i nagot fall
medfort atergang till hur det var tidigare. Sammanslagningen av Bollnés och
Hudiksvalls sjukhus misslyckades, enligt en av politikerna, kapitalt. Ett par av
de intervjuade fragade sig om forandringarna verkligen borde ha genomforts
eftersom sa mycket kraft gick at till att obstruera mot sammanslagningen. De
ansag att effektivitetss och energiforlusterna varit betydande.
Strukturforandringarna blev heller inte riktigt sd rationella som vissa
tjansteman skulle vilja ha dem eftersom det kravdes politiska kompromisser
for att de skulle vara mojliga att genomfora.

En annan viktig handelse ar 6vergangen till en decentraliserad organisation.
Denna héandelse & dock mindre omtalad vid intervjuerna &n
strukturrationaliseringarna. Vad som omtalas ar inforandet 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 det att modellen infordes.
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En tredje viktig handelse ar rekryteringen av en ny personaldirektor. Den nya
direktorens idéer Kkring personalutveckling, ledarskap, deltagande och
inflytande fick stort genomslag i landstinget och kan aven anses passa val in i
idéerna kring decentralisering. Handelsen medforde att personalpolitiken fick
en framtradande roll i landstinget. Sedan personaldirektdren slutat tappade
landtinget en del av fokuseringen pa personalfrdgorna, men absolut inte helt
och hallet.

Viktiga personer

Intervjupersonerna var tdmligen forsiktiga med att framhdva personer som
varit betydelsefulla for landstingets utveckling. De tva personer som framholls
I storst utstrackning var en tidigare ordfdrande i landstingsstyrelsen och en
numera pensionerad personaldirektdr. Ordféranden tillméattes betydelse for
forandringarna inom styrorganisationen och for att han var en drivande,
kunnig och rutinerad politiker som visste hur det politiska systemet
fungerade. Personaldirektéren 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 tillmats betydelse ar ett tidigare landstingsrad som var
ansvarig for personalfragor. Omdomet om henne ar att hon var viktig for
personalpolitikens utveckling, inte minst genom att hon backade upp
davarande personaldirektoren och gav personalfragorna politisk legitimitet.
Viktig for personalfragornas utveckling ansags aven forre
landstingsdirektoren ha varit. En tidigare halso- och sjukvardsdirektér ges
erkdannande for projektarbetet som foregick bestéallar-utférarmodellen.
Slutligen anses nuvarande ekonomidirektdren genom sin tydlighet ha bidragit
till att ekonomin numera pekar at ratt hall. | ovrigt namns ytterligare sju
personer.

Situation

Bra och daligt

Den dominerande uppfattningen &r att halso- och sjukvarden fungerar val i
landstinget och att utbudet av sjukhustjanster ar stort. Den specialiserade var-
den ar av god kvalitet. Nagon framhaller att det ar resultat av att vissa verk-
samheter koncentrerats. Hur som helst far patienterna ett gott omhanderta-
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gande av kompetent personal. De anstallda har hog ambitionsniva. Dessutom
ges flera exempel pa verksamheter som fungerar bra. Europas modernaste
rontgenavdelning finns i landstinget och hjartsjukvarden &ar framstaende.
Aven tandvéarden anses vara véalutvecklad och skicklig pa att anpassa sig till
nya forutsattningar. Priméarvarden ar valutbyggd vilket ger en ”hyfsad” nar-
het 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 inte var forandringsobendget men att man garna vantade med att
genomfora forandringar. Vi férandrar oss i lagom takt (...) och absolut inte
forst”, sade en av de intervjuade. Fler framholl att personalen hade stora
friheter 1 sitt agerande. Kanske gallde det i forsta hand administrativ personal
men sjukvardspersonalen har exempelvis mojligheter 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 onodigt komplicerat genom att i alla lagen ga
tjanstevagen.

De intervjuade politikerna och tjanstemannens beskrivningar av vad som &r
daligt i landstinget uppvisar forhallandevis stor variation. Flera av dem tar
dock upp problematiken med att nd ut till medborgare och anstallda med
forklaringar om varfér man fattar beslut om fdrandringar. De menar
sjalvkritiskt att de inte ar tillrackligt bra pa att ge information om
anledningarna till férdndringarna — aven om de verkligen forsoker. 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 &ven vara svart att styra professionen i landstinget Gavleborg.
En forklaring som lyfts fram &ar 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 ar 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 6ver 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 férandringar. Problemen
med att styra de professionella kan givetvis vara en forklaring till den svaga
ekonomin. Samtidigt ar det intressant att notera att endast en person pa fragan
vad som ar daligt i landstinget svarar “ekonomi”.
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| intervjuerna framkommer att bypolitik paverkar mojligheterna att
genomdriva forandringar. Invanarna i de olika samhéllena anser att det ar
viktigt att ha kvar sa stor del av landstingets service som mdgjligt i sin egen
narhet. Samma instéllning finns ofta bland de fértroendevalda. En av de
intervjuade nenade att det tycks vara viktigare fér medborgarna och vissa
politiker att ha ett sjukhus i narheten an att halso- och sjukvard av god kvalitet
kan erbjudas. Aven bland de anstéllda 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 resursfordelningen
mellan Halsingland och Gastrikland.

Det tycks aven finnas olika former av administrativa problem. En av de
intervjuade pekade pa att styrmodellen inte fungerat sa har langt, en annan
tyckte att de i landstinget hade “dalig koll” pa vad olika tjanster kostade. De
intervjuade pekade aven 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 ansag att styrelsearbetet inte var
bra eftersom det ar svart att fa enighet kring viktiga fragor. En tredje menade
att de i ledningen var for tillditande och inte tillrackligt tydliga nar
verksamheterna forsoker driva egna fragor. Hon menade att foretradare for
verksamheter forséker 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.

Kannetecknande for landstinget Gavleborg

Landstinget i Gavleborg ar en stor organisation. Det &r 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 féljer 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 kringgéardas av revir.
Det ar revir mellan forvaltningar, mellan sluten och 6ppen vard, mellan olika
specialiteter och mellan kliniker. Det finns som regel darfér alltid motstandare
mot forandringar. Det forekommer att verksamhetsansvariga tar sig friheter
utifran “nagon slags medicinsk legitimitet”. Ibland ar verksamheterna radda
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for att lamna ifran sig information. Det géller i synnerhet néar de befarar att in-
formationen skall anvandas for att fatta beslut om nedlaggningar.

En annan egenskap som kannetecknar 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 é&r till exempel svart for
landstingsstyrelsen att kontrollerna de fyra sjukvardnamnderna som har
ansvar for att bestalla hélso- och sjukvard. Ett dilemma ar att politiker som vill
ta ansvar for helheten blir ”skinnade pa hemmaplan”. Landstinget kan alltsa i
praktiken knappast uppfattas som en sammanhdngande 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 &n 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 stéalls mot helhets-, langsiktighets- och
effektivitetsperspektivet. Bypolitiken framtrader sd snart forandringar av
utbud pa sjukhus diskuteras. Pa sa vis forsvarar bypolitiken mojligheterna till
forandring. En av respondenterna konstaterade att bypolitiken medfér att de i
landstinget har en dyrare sjukvard &n de behdver ha.

| en av intervjuerna gavs en belysande beskrivning av att bypolitiken ar
partiovergripande och att man som ledamot i en bestallarnamnd snart blir
bypolitiker aven om man fran borjan hade andra ambitioner. En ung borgerlig
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 behdvdes inte
manga kontakter dem emellan. ”Han vart snart namndspolitiker han ocksa”,
konstaterade gruppledaren.

Landstinget kannetecknas aven av ett tillatande klimat. Decentraliseringen
som initierades 1986 innebar stora friheter for de anstéallda. Befogenheterna
hos dem som utforde arbetet 6kade. Stora delar av den formella ordergangen
skulle ersattas av decentraliserat ansvar. En av forhoppningarna var att me-
darbetarna, och i viss man aven politikerna, ”dar ute” skulle fa ett 6kat enga-
gemang och kanna en storre delaktighet. Fortfarande tycks utgangspunkten
vara att tjansteman och anstallda har stor frihet och att de skall agera fritt un-
der ansvar. En av de intervjuade uttryckte att det som inte uttryckligen ar for-
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bjudet ar tillatet. En annan holl med om det men sade samtidigt att det tar ett
tag att lara sig vilka friheterna ar och vad de innebar. Dessutom innebar om-
sattning pa personer i ledande stallning en viss osakerhet. 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.

Det pagar flera samarbetsprojekt inom landstinget och installningen till
samarbete 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 samarbetar och
samverkar ”pa langden, tvéarsen och bredden” och en annan att samarbetet har
utvecklats under de senaste fem, sex aren. Samarbete pagar inom landstinget
och samverkan sker mellan landstinget och kommunerna och mellan
landstinget och andra landsting. Det ar dock oftast da en direkt fraga stélls
som politikerna och tjansteméannen borjar tala om samarbete och samverkan.
Fa kommer in pa amnet spontant.

Mycket av det samarbete som har utvecklats inom landstinget har tillkommit
pa verksamheternas egna initiativ och inte pa direktiv. Framstdende samarbete
anses forekomma inom psykiatrin, barnpsykiatrin, hudkliniken och
folktandvarden. De forklaringar som ges till att samarbetet fungerar pa vissa
stallen &ar att det dar finns skickliga personer som &r besjalade av att
samarbeta. En avvikande anméarkning 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 "WéaXkraft” och
“Fyrklovern” men det ar inte sarskilt manga som vid intervjuerna uppehaller
sig vid dessa samverkansprojekt. Samverkan med kommunerna, daremot, ar
det fler som har asikter om och asikterna gar isar i viss utstrackning. Nagra
menar att landstinget ar bra pa att samverka med kommunerna och att rela-
tionen till kommunerna har forbattrats under den senaste mandatperioden. De
menar att samverkan med kommunerna inte ar enkelt men att arbetet gar
framat. Andra menar att det finns en “vallgrav” mellan landsting och kom-
muner och att det &ar svart att i praktiken fa till ett bra samarbete. Vissa pro-
blematiserar aven det inre samarbetet inom landstinget. De sammanslagningar
av sjukhus som genomforts har inte lett till samarbete eller férbattrad samord-
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ning av resurser. Ibland har det till och med medfért ett motsatt resultat. Sjuk-
husen 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 kla-
rade av att samarbeta.

Kéannetecknande 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 i
decennier. Oppositionspartierna gor ofta forsok att profilera sig genom att vid
styrelsesammantrddena 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 medfér 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 alltsa varit pataglig i landstinget. 1 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 férnyades mer &n halva
landstingsstyrelsen och tre nya landstingsrad tillkom. Denna typ av
forandring har sammanfallit med verksamhetsrelaterade forandringar som
vissa av de intervjuade ansag var nddvandiga och positiva medan andra
langtar efter lugn och ro.

Tjanstemannen far generellt sett mycket berém av politikerna. De betraktas
som landstingets sakkunniga och anses ha hdg kompetens. Professionella,
duktiga, engagerade, opartiska och lojala ar andra ord som anvands for att
beskriva tjanstemannen. 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 pd att rangordningen mellan tjanstemannen var 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 tjansteman-
nen sjalva och fran politikerna. En uppfattning som fordes fram fran tjanste-
mannahall var att det bland tjansteméannen fanns mindre drivkraft for narva-
rande jamfort med hur det hade varit tidigare. Man har inte pd samma satt
lyckats samla sig kring gemensamma fragor. En politiker var osaker pa om
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kunskaperna pa landstingskansliet utnyttjades tillrackligt. Det var tveksamt
om de kom hela organisationen tillgodo. Det fordes ocksa fram kritiska syn-
punkter pa att tjansteman som tidigare haft hoga befattningar inom kommu-
nen blivit kvar. Dessa tjansteméan ansags inte tillfora sarskilt mycket. En av de
intervjuade tjanstemannen menade att det tidigare funnits en mycket stark
tjanstemannastyrning. Tjansteman har haft egna uppfattningar som de forsokt
overfora pa politikerna. Om det kom nagon politiker med egna idéer, forsokte
tjianstemannen bevisa att politikern hade fel. Delvis ar det forhallningsséttet
borta idag, men delvis finns det kvar dven idag, tyckte tjanstemannen sig kun-
na se. En politiker ansag pa liknande satt att det ofta ar tjanstemannen 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 tjanste-
man, som en politiker uppfattade det. Men trots allt forefaller relationen mel-
lan 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 &r insatta och kompetenta.
Fritidspolitikerna star ganska langt fran den politiska vardagsverkligheten. En
av de intervjuade var bekymrad Over att manga fritidspolitiker inte kanner sig
delaktiga i den politiska diskussionen kring landstinget. Ett par av de andra
respondenterna var bekymrade over att landstingspolitiken hade lag prioritet i
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 évervaganden
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 fraga 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 ar att de ledande politikerna i styrelsearbetet férsoker komma
fram till praktiska och pragmatiska lésningar, att arbetet framskrider i samfor-
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stand och att ambitionen ar att na konsensus. Oppositionens mojlighet till del-
aktighet sakerstélls 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 med-
forde, menade en av de intervjuade, att styrelsearbetet inte var tillrackligt
kraftfullt. Landstingsledningen reagerar istéllet for att agera.

Formaga till 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 klarat det for daligt och att det finns trogheter inom organisationen.
Ett hinder for anpassning ar den tidigare ndAmnda bypolitiken, ett annat ar att
anstallda inom landstinget motsatter sig de forandringar som kravs for att
landstinget skall anpassa sig till de givna forutsattningarna. Férandringen blir
ett hot som de varjer sig mot. En av de intervjuade medger att landstinget har
och alltid har haft ett hogt kostnadslage. Han tycker inte heller att de
satsningar som gjorts pa priméarvard betalat sig genom lagre kostnader for
specialiserad vard. Oformagan att anpassa kostnaderna till intakterna 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 rackt.
Kostnadsanpassningar har skett i relativt stor utstrackning 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 teknik, ny medicin och nya
metoder direkt. Det tar langre tid att anpassa sig till krav pa lagre
kostnadsniva.

Forestéllningar om hur det ar

Vid intervjuerna ombads de intervjuade politikerna och tjanstemannen fylla i
ett formular dar de graderade tolv organisatoriska egenskaper med avseende
pa hur véal de stamde in pa landstinget. De tolv organisatoriska egenskaperna
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harstammar fran fyra kéllor. Den viktigaste ar en modell for beskrivning av
organisatoriska egenskaper (hamtad ur Quinn och Rohrbaugh 1981). Ut-
gangspunkten for modellen &r att vissa organisatoriska egenskaper sinsemel-
lan ar konkurrerande. Modellen byggs upp genom att konkurrerande egen-
skaper placeras pa motsatta sidor i ett schema. Den andra kéllan ar Mintzberg
(1983) som identifierar olika managementideal. Den tredje kallan utgors av en
empirisk studie (Brorstrom 1990) dar innebdrden av effektivitet och effektiv
organisation definieras av ett antal politiker och tjansteman. Den fjarde kéallan
ar Butlers (1991) resonemang om betydelsen av att forena konkurrerande var-
den.

De tolv egenskaperna harrér i grupper om tre till ett bestamt
organisationsideal. Till professionellt ideal hor egenskaperna kompetenta
medarbetare, gott samarbete och utvecklingsorientering, till entreprenérsideal hér
egenskaperna flexibel, nyskapande och beslutsamhet, till planeringsideal hor
karaktarsdragen formaga att formulera klara mal, klar ansvarférdelning och
produktionsorientering och till byrakratiskt ideal hor 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 utstrackning de tyckte att respektive
egenskap stamde med férhallandena i deras landsting. Den sammantagna
beddmningen av vilka organisatoriska egenskaper som finns i Gavleborg
redovisas i figur 5.

Entreprentrs-
Professionellt ideal ideal

FRIHET
50 T

Gott samarbete. i Nyskapande

Utvecklingsorientering Bedutsamhet

INTERNT * ' EXTERNT

Goda rutiner Maformulering

Stabil Klar ansvarsférdelning

God samordning Produktionsorientering

Byrakratiskt ideal KONTROLL Planerings-
ideal

Figur 5. Hur det ar.
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Av profilen framgar att landstinget i Gavleborg i forsta hand utmaérks av
kompetenta medarbetare. Nio av de intervjuade gav egenskapen en femma.
Den tionde gav egenskapen en fyra. Det rader foljaktligen konsensus om att
kompetensen ar hog i landstinget. Andra egenskaper som ar utmarkande ar
utvecklingsorientering och produktionsorientering men har ar vardena hogre
och standardavvikelsen storre. Det tyder pa att samstammigheten inte ar lika
stor om i hur hog grad egenskaperna kdnnetecknar Gavleborg.

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

Framtid
Ljusglimtar

| 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
medicintekniska 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 innebér 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 &r
den spannande utvecklingen som lockar ungdomarna till hélso- och sjuk-
vardssektorn. Befintlig personal anses vara engagerad och kompetent. Det
finns manga hogutbildade inom organisationen. En av respondenterna mena-
de 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&ven i en snar framtid forbattringar inom ledning och
administration. En sag framfor sig att bestallar-utforarmodellen far nu chansen
att fungera som det ar tankt, med i synnerhet demokratiska férdelar 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 fér framtiden var att den
oversyn som pagar av sjukvarden kommer att ge en handlingsplan for de
kommande fem aren. Oversynen kan innebéra 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 bade 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 0kade 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 intékter. Han hade aven en férhoppning om att
forbattringen av statens ekonomi de senaste aren skulle medféra okade
resurser till landstinget.

Morka moln

| vissa avseenden ser landstingsledningen patagliga problem i framtiden. En
pataglig oro finns for att de fortsatta strukturférandringar 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 1 framtiden &r personalrekryteringen. De intervjuade
talade mycket om kommande problem inom personal- och kompetens-
forsorjningen. Det kommer att ske stora pensionsavgangar och det ar idag
oklart hur landstinget skall klara av att ersidtta dem som forsvinner. Respon-
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denterna betonar att det ar valdigt manga som skall ga i pension. En av de in-
tervjuade politikerna befarade att personalforsorjningen kan bli ett sa stort
problem att landstinget om nagra ar har pengar 6ver men inga att betala ut
I6ner till. En tjansteman hyste farhagor for att kommande strukturférandring-
ar skulle forsvara nyrekrytering. Risken ar, menade han, att forandringarna
gor landstinget till en mindre attraktiv arbetsgivare.

Landstinget i Gavleborg lever dessutom med en ekonomisk osakerhet. Ar 2000
genererades ett Overskott i landstingskassan, men ekonomin tycks vila pa
bracklig grund. Fér narvarande ar ekonomin nagot battre an i flertalet andra
landsting men antalet aldre aldre 6kar och det ar fa som pa allvar tror att de
tillgangliga resurserna kommer att 6ka. | alla handelser kommer resurserna
inte att racka till allt som ar medicinskt magjligt att utféra i framtiden. Den
ekonomiska situationen framgent kommer att stéalla fortsatta krav pa
prioriteringar. Det forefaller finnas en viss angslan for att de i landstinget inte
skall orka med att fatta sadana prioriteringsbeslut.

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

Idéer om hur det bor vara

Efter att de intervjuade politikerna och tjanstemannen fyllt i det forsta
formularet dar de graderade organisationens utmarkande egenskaper ombads
de att fylla i ytterligare ett formuléar. | det formularet skulle de gradera samma
egenskaper som i det tidigare formularet, men den har gangen med avseende
pa vilka egenskaper de tyckte att organisationen borde ha. Syftet med
ovningen var att finna det radande organisationsidealet bland
nyckelpersonerna i landstinget Gavleborg.

i Entreprentrs-
Professionellt FRIHET €p
50 1

ideal ideal

K ompetenta medarbetar

Gott samarbete 1 Nyskapande

Utvecklingsorientering Bedutsamhet

INTERNT * " EXTERNT

Goda rutiner Malformulering

Stabil Klar ansvarsfordelning 2 3

Byrakr atiskt God samordning ] Produktionsorientering Planerings-



Figur 6. Hur det bor vara.

Ett forsta intryck av figur 6 &ar att de intervjuade eftersoker egenskaper som
ligger inom det professionella idealet och planeringsidealet. Det ar viktigt att
det finns kompetenta medarbetare, att utvecklingsorientering rader och att det
finns formaga att formulera klara mal. Samstammigheten ar nagot hégre néar
det galler utvecklingsorientering och  kompetenta  medarbetare.
Standardavvikelsen ar storre avseende malformulering.

Av figuren framgar aven att det finns egenskaper som, i konkurrensen med
ovriga, inte tillmats lika stor betydelse. Allra lagst varden far stabilitet, goda
rutiner och flexibilitet. Att organisationen i forsta hand inte behéver vara stabil
ar de intervjuade forhallandevis 6verens om. Storre 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.
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Kapitel 3. Forutsattningar for anpassning

Landstinget Gavleborg har genomgatt en utveckling som inte ar ovanlig inom
landstingssektorn. En expansiv period har atfoljts av en period med turbulens
och svag ekonomi. Den finansiella styrkan har forsamrats. P4 sin vag att
hantera problemen &r det framst decentraliserat ansvar, satsningar pa
personalutveckling och strukturférandringar som provats. Visst fokus finns
numera aven pa andra samarbets-, samverkans- och samordningsldsningar.
En ekonomisk anpassning har skett under en period pa drygt fem ar och
sedan ar 2000 ar kostnaderna anpassade till intdkterna.

Utmarkande for Landstinget Gavleborg

Den genomforda fallstudien pekar pa att utvecklingen i landstinget paverkats
av tre utméarkande egenskaper. Egenskaperna har bade medverkat till och
motverkat anpassning. Den tydligaste egenskapen ar heterogenitet. | flera
avseenden ar det tydligt att organisationen inte &r homogen vilket skapar
problem ur styrsynvinkel. En annan egenskap ar frihet och delaktighet. Det ar
en oskriven regel i landstinget att anstallda och chefer skall ta ansvar och
uppmuntras till egna initiativ. Det tredje utmarkande draget for landstinget ar
bade forandring och kontinuitet — men inom olika omraden. Inom vissa
omraden hander det saker och forandringarna kan bade tolkas som positiva
och negativa. Samtidigt finns det exempel pa trogheter inom organisationen.

Heterogenitet

Landstinget i Gavleborg ar ingen homogen organisation. Landstinget fungerar
inte som den idealiserade bilden av en byrakrati eller hierarkisk organisation.
Fallstudien visar att landstinget ar stort och komplext. Det férefaller som att
ingen riktigt kan ha en o6verblick dver allt som hander. Problemet ur ett
ledningsperspektiv ar att stora och komplexa organisationer ar svara att styra.
Om det dessutom inte rader enighet om hur organisationen skall styras okar
problemen. Tva forhallanden skapar svarigheter att styra. Det ena ér
bypolitiken. Ambitionerna att med helhetssyn forandra landstinget for att
skapa en langsiktigt hallbar utveckling forsvaras av att lokala hansyn maste
tas. Genom bestéallarnamnderna har bypolitiken formaliserats och i viss man
legitimerats.

Det andra férhallandet som skapar svarigheter att styra ar professionens infly-
tande. Om lakarkaren eller delar av lakarkaren motsatter sig en forandring blir
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den mycket svar att genomfora. Strukturforandringar leder ofta till menings-
motsattningar mellan landstingsledning och profession men aven inom grup-
pen av professionella. Det finns revir inom landstinget och det skapar olika
former av idékamp. De professionellas inflytande i kombination med bypoliti-
ken medfor att ekonomisk anpassning forsvaras.

En bild av landstingsstyrelsens arbete som formedlas i intervjuerna ar att det
kédnnetecknas av reservationer, avsaknad av samarbete och kraftfull
oppositionspolitik. Om den bilden stammer &r det ytterligare ett férhallande
som kan forsvara forandring. Oenighet inom styrelsen kan personer ute i
verksamheterna ta som intékt for att forandringen inte behdver genomforas.

Frihet och delaktighet

Det talas mycket om att det rader frihet och ett tillatande klimat inom
landstinget Gavleborg. Det tycks vara en effekt av decentraliseringsidén, men
aven av att personer inom landstinget varit intresserade av
personalutvecklingsfragor. Det betraktas som viktigt att personalen kanner
delaktighet. For att uvecklingen skall fortga och for att svara fragor skall
kunna l6sas utan allt for stora konflikter anses det vara viktigt att de som
omfattas av problemen &r delaktiga i l6sningen av dem.

Det forefaller ha funnits och fortfarande finnas en dvertygelse om att friheten
och delaktigheten kraver véalutbildade medarbetare. Av den anledningen har
betydande utbildningssatsningar genomférts. Det finns alltid resurser for
personalutveckling. Landstinget skall berikas av ansvarsfulla, initiativrika och
véalutbildade chefer och anstallda. Dessa har genom decentraliseringen
formellt sett fatt ansvar, men aven informellt ar det accepterat att agera pa
egen hand. Uttrycket att det som inte ar direkt forbjudet ar tillatet, ar val
funnet. | sammanhanget ar det emellertid viktigt att namna att vissa signaler
finns pa att personalutvecklingsfragorna stod mer i fokus i borjan av férra
artiondet.

Friheten kan emellertid daven ha en baksida. Det kan vara svart att styra
medarbetarna nar det ar nédvandigt. Decentralisering och mycket sjalvstandig
personal kan bidra till en dkad fragmentisering av organisationen. En redan
heterogen organisation blir &nnu mer heterogen.
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Forandring och kontinuitet

Det hander mycket i landstinget. Fallstudien tyder pa att forandring ar ett
normaltillstand. I synnerhet galler det for verksamheterna som allt som oftast
méaste hantera medicinteknisk utveckling och strukturférandringar. Aven
landstingsledningen har forandrats mycket under det senaste decenniet. Fa av
de dominerande tjanstemannen i borjan av artiondet finns kvar och inom den
politiska ledningen var omsattningen stor infér innevarande mandatperiod.

Men det finns dven exempel pa kontinuitet. Inte minst forsvarar
heterogeniteten strukturférandringar. Men det tar sig aven uttryck i att det ar
svart att forandra kostnadsbilden inom verksamheten. Over huvud taget &r
det svart att paverka verksamheten. Produktionsorientering ar pataglig och
bestallarnamnderna har haft svart att utifrain medborgarnas behov och
onskemal paverka den befintliga produktionsorganisationen. Ett annat
exempel ar att det sedan inférandet av bestallar-utforarmodellen skett fa
forandringar av organisation och styrning. Detta trots att bestallar-
utférarmodellen aldrig egentligen ansetts fungera. Ytterligare ett exempel pa
kontinuitet ar den politiska. Majoriteten har varit stabil ”i vansterfaran” under
en mycket lang period. Det innebar att det sannolikt inte blir tal om
forsaljningar av sjukhus eller dylikt.

Framtiden

Data fran fallstudien pekar pa att Gavleborg i dven i framtiden kommer att
vara utvecklingsorienterat. Av fallstudien framgar att landstingsledningens
forsok att genomdriva strukturforandringar kommer att fortsatta. Fragan ar
dock om landstingsledningen har tillrackligt med kraft for att std emot
bypolitiken och professionen. Framgent kommer bestallar-utférarmodellen att
provas och i det avseendet foreligger knappast nagra hinder i form av
bypolitik. Decentraliseringsinslaget i bestallar-utférarmodellen formaliserar
faktiskt bypolitiken i viss utstrackning och ger den legitimitet.

Framtida problem kommer sannolikt att uppkomma inom bemanningen, i
synnerhet i samband med de stora pensionsavgangarna. En vanlig
forestallning ar att dagens rekryteringsproblem inte ar lika stora som de
kommande. Samtidigt finns det hopp om att problemen inte skall bli sa
omfattande. Ungdomar vill fortfarande utbilda sig till lakare och
sjukskaoterskor.
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De problem som man i landstingsledningen tror kommer att kvarsta ar de
ekonomiska. Det senaste decenniet har kannetecknats av ekonomiska pro-
blem. Det finns indikationer pa att det kommer att forandras, men i alla han-
delser kommer det alltid finnas mer behov av halso- och sjukvard an resurser
att finansiera den med. Aven om resurserna 6kar i framtiden kommer kraven
pa prioriteringar att finnas kvar.

Indikationer pa hur landstinget kan utvecklas i framtiden erhalls om de bada
profilerna om hur det ar och hur det bér vara jamfors. En sadan jamforelse
presenteras i figur 7.

Professionellt FRIHET Entreprendrs-
ideal 50 1 ideal
Kompetenta medarbetare

Gott samarbete al Nyskapande

Utvecklingsorientering Bedlutsamhet

INTERNT * ! EXTERNT ____g:)r
Goda rutiner Malformulering
Stahil Klar ansvarsfordelning
Byr&kratiskt God samordning | Produktionsorientering Planerings
ideal KONTROLL ideal
Figur 7. Jamfdrelse mellan hur det ar och hur det bor vara.
Av figuren framgar att man i landstinget vill vara mindre

produktionsorienterade, kan tdnka sig att ha mindre goda rutiner och garna ar
mindre stabila. Figuren tyder pa att landstingsledningen hellre ser mer av
formaga att formulera klara mal, god samordning och gott samarbete. | storst
utstrackning tycks formagan att formulera klara mal ligga langt ifran idealet.
En hypotes kan darfor vara att forandringar kring malstyrningen kommer i
framtiden. Glappet mellan ideal och verklighet avseende god samordning é&r,
som tidigare namnts, sannolikt ett resultat av att satsningarna pa primarvard
inte resulterat i kostnadsminskningar inom den specialiserade sjukhusvarden.
Samordningen har inte fungerat.

P& en mer 6vergripande niva kan konstateras att landstingsledningen i lagre
grad vill att organisationen skall ligga inom det byrakratiska idealet och i hog-
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re grad inom planeringsidealet. Ledningens ideal ar dessutom att organisatio-
nen i ytterligare nadgon man skall narma sig det professionella idealet.

Avslutningsvis

Den dominerande bilden av landstinget Gavleborg i finansiellt avseende &r att
utvecklingen varit bekymmersam. Den finansiella analysen visar att
verksamheterna inte formar anpassa sig till givna ramar och att
kostnadsokningar fran ett ar till ett annat ar regelméssiga. Heterogeniteten
med de atfoljande problemen att styra organisationen &r pafallande. De
begransade mojligheterna att spara medfor att utvecklingen pé intaktssidan
blir viktig. Det var ocksa en 6kning av intakterna, via en skatteh6jning, som
medférde att landstinget hamnade i ekonomisk balans ar 2000.

Samtidigt forefaller verksamheten fungera vél. Landstingsledningen anser att
halso- och sjukvarden ar av god kvalitet. Att med nagra slags objektiva matt
avgora om ledningens bedémning ar rimlig ligger utanfor den har rapportens
ambition, men man kan konstatera att inte heller foretrddare for oppositionen
patalar vardkoer eller andra brister.

Till landstingets styrkor hor att personalen ar valutbildad och har frihet att
under ansvar ta egna initiativ. Landstingsledningen vill att personalen skall
vara delaktig i beslutsfattande och verksamhetsutveckling. Frihet och
delaktighet skapar forutsattningar for att satten att angripa uppkomna
problem blir fler. Det finns utrymme for kreativitet.

Delrapporten avslutas med tva fragor som tas med till den avslutande
huvudrapporten. Fragorna harstammar fran intressanta empirirska
observationer. Den forsta fragans ursprung ar ett svarforklarligt fenomen.
Fragan ar varfor bestallar-utférarmodellen Overlevde — atminstone formellt
sett — den period pa flera ar da den helt forefaller ha saknat foresprakare i
landstingsledningen. Overlevde den just for att den inte anvandes? Den andra
fragan ar av bade teoretiskt och praktiskt intresse. Fragan ar om landstinget
kannetecknas av hierarki och formella regler eller inte. Inom den
professionella doménen som domineras av Ekare ar de hierarkiska inslagen
patagliga och det ar viktigt att félja de regler som finns. | professionens
relation med den politiska och administrativa doméanen &r emellertid
formagan till hierarkisk styrning kraftigt reducerad. Landstinget i Gavleborg
ar darigenom multihierarkiskt med delvis svaga kopplingar mellan
hierarkierna.
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| foreliggande skrift har en uppsattning utméarkande egenskaper i Landstinget
Gavleborg presenterats. Presentationen kan betraktas som ett forsta steg i att
kartlagga landstingets institutionella arrangemang. Kommande jamforelser
med andra landsting kommer att visa huruvida egenskaperna ar unika for
Gavleborg eller generella i landstingssektorn. Jamforelserna dkar dessutom
forutsattningarna for att finna forklaringar till mer och mindre framgangsrikt
anpassningsarbete inom landsting.
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