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Anpassning eller sparbundenhet?

Av SVEN SIVERBO

The article deals with County Councils’ problems of operational and financial adap-
tation. The focus lies in the difficulties facing County Councillors in their attempt at
reducing patients’ waiting times and improving finances. It is currently normal for
adaptation measures to include improving co-ordination. But this means that the
number of specialist healthcare units falls. An explanation is given as to why such co-
ordination is difficult to put into practice using three case studies. The explanations
are based on a contingency theory, a neo-institutional organisation theory, plus
evolutionary and institutional economic theories. The article states that development
within healthcare organisations is characterised by path dependency rather than adap-
tation. The aim of co-ordination meets inactivity in the form of inter-organisational

standard operation procedures.

Landstingssektorns utmaning att férena
god ekonomi med hogre behovstéck-
ning i verksamheten stéller krav pa an-
passning. Vanliga anpassningsatgérder
som talas om, beslutas om och ibland
genomfors handlar om att forbattra
samordningen av hilso- och sjukvard
inom landstingen. Exempelvis avses da
att reducera antalet utbudspunkter, for
att bedriva specialiserad vard resurs-

snalare. I den hér artikeln forklaras var-
for sadan samordning &r svar att for-
verkliga i praktiken. Flera orsaker till
varfor utvecklingen snarare kidnneteck-
nas av sparbundenhet 4n rationalisering
lyfts fram. Forklaringarna baseras pa
contingency-teori, neoinstitutionell or-
ganisationsteori samt evolutiondr och
institutionell ekonomisk teori.
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Krav pd anpassning
stdller krav pa
rationalisering

Behovet av anpassning hdrstammar fran
landstingssektorns tvd huvudsakliga
utmaningar. Den ena &r att det ekono-
miska ldget i flera landsting &r bekym-
mersamt och att det har varit sa under
ett flertal ar. Den andra dr att ofdrden i
samhdllet breder ut sig, vilket konsta-
teradesi det sa kallade vilfardsbokslutet
over 1990-talet (SOU 2001:79). Eftersom
landstingssektorns ansvarsomrade i
vilfirdsstaten dr ansenligt, &r oférdens
utbredning i hog grad en angeldgenhet
for landstingen. De tva utmaningarna
innebér att landstingen bdde maste an-
passa sig till krav pa bittre ekonomi och
pa forbattrad verksamhet.

Kraven som stélls pa ekonomisk och
verksamhetsmissig anpassning dr emel-
lertid inte helt jimftrbara. Vad giller
ekonomisk anpassning innebér det eko-
nomiska balanskravet att det finns ett
forhallandevis tydligt och formellt krav
pa att landstingen ska vara ekonomiskt
anpassade. Kraven pa verksamhets-
missig anpassning dr inte lika tydliga
(dven om sddana forekommer i hélso-
och sjukvardslagen och i Socialstyrelsens
rekommendationer). Det kommer all-
tid att finnas verksamhetsméissiga krav
kvar att tillgodose inom hilso- och sjuk-
varden. Inte minst beror det pa att ef-
terfragan pa hilso- och sjukvérd &r o-
elastisk och att efterfrigan av socialpo-
litiska skél inte halls nere med pris-
mekanismen. Dérfor dr det svart att
stélla krav pa att hilso- och sjukvards-
organisationer fullt ut skall vara verk-

samhetsmassigt anpassade. Det hand-
lar snarare om att sddana organisatio-
ner i hogre grad bor anpassa sig till kra-
ven pé verksamhet.

For landsting som ténker hantera de
motstridiga kraven pa verksamhets-
miéssig och ekonomisk anpassning finns
det i princip tre mojligheter. Den forsta
ar att 6ka intdkterna i sa hog grad att de
bade récker till att forb4ttra verksam-
heten och att ticka tidigare underskott.
Denna mdojlighet medfor tveklsst offent-
lig expansion, och har varit begrinsad
under stora delar av 1990-talet (se ex-
empelvis Bengtsson 1999). Den andra
mojligheten &r att forbéttra verksam-
heten samtidigt som kostnaderna mins-
kas och intdkterna halls oférdndrade.
Det stiller krav pa rationaliseringar.
Med rationalisering menas féréndring
av verksamheten som innebir att i stort
sett ofordndrad kvalitet och kvantitet
tillhandahalls till en ligre kostnad (jam-
f6r Rombach 1986). Den tredje tdnkbara
mdjligheten dr en kombination av de
ovan beskrivna. Organisationen bade
expanderar och rationaliserar. Om man
bortser fran mojligheten att tka intdk-
terna kréver alltsd anpassning i lands-
tingen rationaliseringar.

I landstingssektorn i stort har sam-
verkan och samordning ersatt konkur-
rens och affdrsmassighet som rationali-
seringsinstrument (Hallin och Siverbo
2002). Samverkan handlar om att ratio-
nalisera genom mellanorganisatoriska
arrangemang (6ver landstingsgrinser-
na) och samordning om att forbéttra
den inomorganisatoriska resursan-
vindningen (inom landstingen). De re-
gionbildningar som &gt rum pé senare
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tid kan mycket vil betraktas som for-
sok att rationalisera hilso- och sjukvar-
den genom béttre samordning (se ex-
empelvis Falkman och Siverbo 1999).
Exempelvis finns det ambitioner att ra-
tionalisera genom att koncentrera verk-
sambhet till firre sjukhus. Nar det giller
akutsjukvard dr dessa idéer knappast
nya. Inom landstingssektorn har det
sedan 1960-talet, till och fran, funnits en
forestidllning om att stora akutsjukhus
dr effektivare. Inte minst eftersom sma
sjukhus férknippas med ldgre kvalitet
pa behandlingar och hogre kostnader
for jourlinjer (Anell och Claesson 1995).

Men trots att det finns goda skal till
forandring, finns gott om exempel pa
hur sddan samordning inte har realise-
rats. Istillet har utvecklingen kénneteck-
nats av sparbundenhet. Nodvindig
samordning har inte verkstillts. I den
hir artikeln dr det samordning genom
att minska antalet utbudspunkter som
star i fokus. Syftet med artikeln dr att
forklara varfor det varit svart att an-
passa sig i landsting genom att rationa-
lisera verksamheten genom samord-
ning. Fragan dr varfor utvecklingen
istéllet kinnetecknas av sparbundenhet.

Syftet uppfylls genom fallstudieritre
landsting ddr anpassningsproblemen
varit tydliga under delar av 1990-talet
och dér ambitioner funnits under en
langre tid att rationalisera genom sam-
ordning. De tre landstingen &r beldgna i
mellersta Sverige och har en befolkning
pa mellan 260 000 och 280 000 personer.
Ytmissigt skiljer de sig at genom att det
storsta landstinget dr fem génger storre
4n det minsta. I samtliga landsting har
det politiska styret under lang tid domi-

nerats av socialdemokrater. En metod-
massig avgransning &r att det var lands-
tingsledningarnas uppfattningar och
bedémningar som kartlades. 1 varje
landsting intervjuades fem ledande po-
litiker och fem ledande tjinstemén.
Sammanlagt intervjuades alltsd trettio
personer. Fragor stilldes pa ett sadant
sétt att landstingsledningarnas idéer om
hur deras landsting skulle klara av an-
passningen framgick. Fragor stilldes
ocksa kring varfor de anstrédngningar
som gjorts inte fatt avsedda effekter.

Resten av artikeln &r strukturerad
enligt foljande. Forst redovisas teore-
tiska forklaringar till sparbundenhet i
organisationers utveckling. Darefter f61-
jer ett empiriskt avsnitt dér - baserat pa
intervjuutsagorna - olika hinder mot
samordning beskrivs. Sedan diskuteras
hinder mot samordning i ljuset av den
presenterade teorin. Avslutningsvis dras
slutsatser kring sparbundenhet i lands-
ting.

Dérfor blir
utvecklingen
sparbunden

Om anpassning skall ske kravs forand-
ring. Nér férdndring av olika skl hin-
dras i organisationer blir anpassning
komplicerat. Det finns flera forklaringar
till varfor sddana trogheter upptrader i
organisationer. Hir presenteras de for-
klaringar som redovisas i inflytelserika
forskningsrapporter inom contingency-
teori, neoinstitutionell organisationsteori
samt evolution&r och institutionell eko-
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nomisk teori. Det senare teoriomradet
anvénds eftersom det har stora kvalite-
ter nér det giller att férklara avsaknad
av fordndring. Fran detta teoriomrade
hamtas dven begreppet spadrbundenhet,
vilket i den hér artikeln betecknar mot-
satsen till anpassning. Innan de teore-
tiska forklaringarna till sparbundenhet
redovisas, presenteras contingency-teo-
rin och neoinstitutionell organisations-
teori med avseende pa synen pa anpass-
ning.

Contingency-teoretiker menar att
férmaga till anpassning leder till effekti-
vitet som i sin tur ger forutsittningar
- for 6verlevnad. Neoinstitutionella orga-
nisationsteoretiker menar att anpass-
ning ger organisationer legitimitet och
att legitimitet 4r en férutsédttning for att
overleva. Enligt neoinstitutionella orga-
nisationsteoretiker 4r det i nigon me-
ning enklare att vara legitim &n att vara
effektiv. Det beror bland annat pa att
legitimitet inte krdver att anpassning
genomfors i praktisk handling. Det kan
récka med att prata och fatta beslut for
att organisationen skall framsta som le-
gitim.

Empiriska studier visar att neo-
institutionell organisationsteori har
deskriptiva kvaliteter, men det innebér
inte att teorin dr en lamplig normativ
utgangspunkt for organisationer. I det
avseendet har contingency-teorin hogre
potential. Medborgare och brukare &r
mer betjdnta av offentliga organisatio-
ner som stidndigt soker effektiva 16s-
ningar och i praktiken férsoker anpassa
sig till svarforenliga krav, &n av organi-
sationer dir sddana atgérder ersétts av
prat och beslut och sparbunden utveck-

ling. Langvarig oférrﬁéga att i praktisk
handling anpassa kostnader till intikter
medfor att konsumtion forflyttas fran
framtid till samtid och att kommande
generationer belastas. Bristande verk-
samhetsméssig anpassning medfor att
hilso- och sjukvarden inte tillhandahal-
ler vard som &r majlig att tillhandahélla.
Angelidgna behov tillgodoses inte.

En vanlig uppfattning inom
contingency-teori dr att organisationer
vars arbete struktureras med dndamaéls-
enliga organisationsformer dger storre
mdojligheter att bedriva en effektiv verk-
samhet. (Organisationsformer &r sam-
lingsbeteckning f6r organisationsstruk-
tur, styrprinciper och informationssys-
tem.) Anpassning underl4ttas om orga-
nisationsformerna &r funktionella och
det dr ledningens uppgift att géra om-
virldsanalyser och utifran dessa ut-
forma organisationsformerna. En for-
klaring till sparbundenhet 4r d& att led-
ningen inte lyckats infora tillréckligt bra
organisationsformer (Burns och Stalker
1961, Woodward 1965 och Mintzberg
1983). En annan forklaring dr att led-
ningens anstrdngningar att fordndra
organisationsformerna misslyckas efter-
som de utmanat organisationens makt-
forhéllanden och statussystem (Burns
och Stalker 1961). Forklaringar till spér-
bundenhet &r sdlunda att ledningen inte
gor vad den ska eller att ledningens

idéer hotar maktforhallanden och sta- -

tussystem och dérfor motverkas av and-
ra aktorer i landstingen.

Men enligt neoinstitutionell organi-
sationsteori dr det oklart om organisa-
tioner i sin helhet anpassar sig, &ven om
ledningen lyckas inféra &ndamalsenliga
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organisationsformer. Det beror pa att
verksamheterna inom landstingen kan
bortse frén den formella fordndringen
och fortsitta att arbeta som de gjort ti-
digare. Det sker en 16skoppling mellan
de organisatoriska enheterna (Meyer
och Rowan 1977). Foretrddesvis hand-
lar det om att produktionsnéra verksam-
heter loskopplas fran ledningen. Efter-
som ledningens bedémningar om vad
som #r dndamalsenliga organisations-
former inte alltid &r vil avvagda kan 16s-
kopplingen vara gynnsam f6r verksam-
heten (Brunsson 1989). Men l6skopp-
lingen kan &ven vara ett sétt for organi-
satoriska enheter att undanréja hot mot
de egna intressena. Loskoppling bor
alltsd bade tolkas som verksamheternas
forsvar mot ofdrnuftiga forédndringar
och som ett sitt for verksamheten att
undga styrning.

Loskoppling inom landsting kan for-
klaras av att de dr heterogena organisa-
tioner och att det vid sidan av den for-
mella organisationsstrukturen finns en
péafallande stark informell organisation,
bestdende av doméner (Kouzes och Mico
1979). Organisationsmedlemmarna
samlas i politiska, administrativa och
servicegivande doméner. I sddana or-
ganisationer kan loskoppling férklaras
av att det finns olika uppfattningar om
vad som &r prioriterade omraden och
vilka organisationens framgangskrite-
rier &r. Sarskilt utmérkande for sddana
organisationer &r att personer i service-
doménen anser att de bor ha ett bety-
dande inflytande 6ver serviceproduk-
tionen (ibid). Diskrepansen mellan orga-
nisationsformer och den praktiska verk-
samheten forklaras alltsd av att organi-

sationer &r heterogena. Ytterligare for-
Klaringar till 16skoppling &r att det tar
tid att ga frén beslut till handling och att
det finns oklara kunskaper om vilka
effekter organisationsformerna ger
(Siverbo 2001).

Annu en omstindighet som kan for-
hindra foéréndring &r att organisations-
ledningen - medvetet eller omedvetet -
forsoker trygga organisationens fortlev-
nad genom att sékerstilla dess legitimi-
tet. Eftersom landsting dr institutiona-

liserade organisationer (organisationer

med svarutvirderade framgéngskrite-
rier) dr det svart att fa legitimitet ge-
nom att bevisa att verksamheten &r ef-
fektiv. Legitimitet soks da genom att ut-
forma organisationsformer i enlighet
med omgivningens krav (DiMaggio och
Powell 1983/1991). For landsting hand-
lar det om att i hog utstrackning folja
statliga rekommendationer och krav, att
hdrma framgangsrika organisationer
och att f6lja professionella normer
(DiMaggio och Powell 1983/1991, se
dven Dietrich 1997). Sparbundenhet kan
darigenom forklaras med att organisa-
tionsledningen mer &r inriktad pa att
skapa legitimitet &n att optimera organi-
sationsformerna.

Resonemangen inom contingency-
teori och neoinstitutionell organisations-
teori kretsar i forsta hand kring orga-
nisationsformernas betydelse eller av-
saknad av betydelse. Med hjélp av be-
grepp som utvecklats inom evolutionér
och institutionell ekonomisk teori kan
resonemangen foras langre. Enligt dessa
bada teorier &r det visentligt att dven
beakta vilka tekniker som anvénds i
organisationen - f6r hilso- och sjuk-
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véardsorganisationer avses medicinska
tekniker sdsom likemedel, behandlings-
former och apparatur - och vilken be-
tydelse informella regler (védrderingar,
normer och konventioner) har.
Organisationsformer, medicinsk tek-
nik och informella regler betraktas en-
ligt detta vidare synsitt som en sorts
organisatoriska rutiner som bendmns
standardprocedurer (Nelson och Winter
1982, Nelson 1994). Nar handling sker
inom landstingen sker det i enlighet med
standardprocedurerna och nér férdnd-
ring dr nodvindig krdvs férdndrade
standardprocedurer. Avgérande f6r om
standardprocedurerna kan fordndras -
vilket &r en forutsittning for anpassning
- dr att landstingen innehar sdkrutiner.
Vilutvecklade sokrutiner skapar forut-
sittningar for ifragasittande av en or-
ganisations standardprocedurer (Nelson
och Winter 1982, Nelson 1994). S6k-
rutinerna medfor att ny kunskap tillfors
organisationen och att gammal ifrdga-
sitts. Sparbundenhet kan i enlighet med

synsittet forklaras med att sokrutiner-

na &r outvecklade.

Det 4r dock ganska opreciserat vad
- som egentligen menas med stkrutiner.
Allmint uttryckt tycks det handla om
sdrskilda organisatoriska egenskaper
som skapar forutséttning for forandring.
I senare forskningsrapporter har de or-
ganisatoriska egenskaperna dppenhet
(benigenhet att 1ata sig granskas och att
ta in intryck utifran), protest (tillitande
klimat for avvikande asikter) och expe-
riment (bendgenhet att préva nya sa-
ker) betraktats som gynnsamma for
fordandring (Brorstrom och Siverbo
2001). Sddana egenskaper kan dérige-

nom betraktas som ett slags sokrutiner.
I vissa kommuner och landsting har
dessa egenskaper varit alltfor lite fram-
tradande, vilket inneburit fordndrings-
obenigenhet och forndjsamhet (ibid) -
alltsa sparbundenhet.

Vidare kan sparbundenhet férklaras
av att organisatoriska standardproce-
durer blivit standardiserade. Sddan stan-
dardisering kan vara medveten eller
omedveten. Medveten standardisering
motiveras av att det dr viktigare att re-
ducera osidkerhet och skapa stordrifts-
fordelar &n att vara flexibel. Det kan
handla om gédngdimension pa bult och
motesregler pa konferenser. Omedve-
ten standardisering handlar om att
standardprocedurer blir inlésta, genom
forekomsten av s& kallade sjdlvfor-
stirkande mekanismer. Sddana meka-
nismer &r till exempel att det dr dyrt att
byta procedurer, att procedurer bli allt
béttre ju mer de anvénds och att allt fler
forvéntar sig att proceduren skall tilldm-
pas. Mekanismerna medfor att en stan-
dardprocedur - sa snart den &r inférd -
kommer att bli allt svarare att vilja bort.
Forekomsten av sjilvforstarkande me-
kanismer forklarar bdde varfor forle-
gade tekniker anvinds (Arthur 1988a
och 1988b, David 1985) samt varfor icke
dndamalsenliga organisationsformer
och informella regler blir varaktiga
(North 1990/1993). Féréandring av stan-
dardprocedurer som é&r inlasta krdver
som regel gemensamma aktioner av
dem som anvénder standardprocedu-
rerna (David 2001, Garrouste och Ioannides
2001) eller maktutdévning, till exempel
av staten.

En sorts standardisering kan férkla-
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ras med rationella argument. Anled-
ningen till att standardprocedurerna
vidmakthalls &r att de ingar i ett system
dir enskilda foréndringar rubbar balan-
sen. Den anpassning som dr nodvéndig
forsvaras av att de procedurer som for-
dndras vid anpassningen hinger sam-
man med andra procedurer. Anpass-
ning dér inte hénsyn tas till vilken pa-
verkan fordndringen har pa standard-
procedurerna i sin helhet kan betraktas
som maximalt storande, medan anpass-
ning dir sddan hénsyn tas kan betrak-
tas som minimalt storande (Bush 1987).
Mojligheterna till anpassning paverkas
alltsd av komplexa beroendeférhallan-
den mellan olika standardprocedurer
(Powell 1991). De komplexa beroende-
forhdllandena kan skapa sparbunden-
het eftersom anpassningen vid sidan av
de onskade effekterna d&ven medfor
odnskade.

Det finns &ven standardisering som
inte kan forklaras av rationella skal. Icke-
optimala standardprocédurer kan vid-
makthallas &ven nér de saknar instru-
mentell funktionalitet. Standardproce-
durerna blir ceremonier som &r svara
att ifrdgasétta med rationella argument.
Ceremoniella virderingar medfor att
det rddande tillstandet uppfattas som
dandamalsenligt (Bush 1987). Virdering-
arna skapar bland akttrerna antagan-
den som tas for givna (Powell 1991).

Sammanfattningsvis kan alltsa kon-
stateras att contingency-teori, neo-
institutionell organisationsteori samt
institutionell och evolutionér ekonomisk
teori erbjuder flera tdnkbara forkla-

ringar till spdrbundenhet inom lands- -

tingssektorn.

* Organisationer struktureras med
icke andamalsenliga organisations-
former. Den forsta forklaringen till
det dr oférmaga hos ledningen att
finna bittre alternativ. Den andra for-
klaringen &r att alternativen mot-
verkas eftersom de hotar maktfor-
héllanden och statussystem.

* Organisatoriska enheter 16s-
kopplar sig frdn de organisations-
former som ledningen infor. I stéllet
for att anpassa sig fortsétter enhe-
terna i praktiken att arbeta som tidi-
gare.

* Pagrund av tvang, osikerhet och
etablerade normer tenderar insti-
tutionaliserade organisationer att
anvinda organisationsformer som
ger legitimitet. Det giller d&ven om
dessa organisationsformer saknar
dndamalsenlighet.

* Organisationens sokrutiner &dr
outvecklade. Alternativ till standard-
procedurerna utvecklas inte, vilket
vidmakthaller den sparbundna ut-
vecklingen.

* Organisatoriska standardproce-
durer blir standardiserade. Det kan
ske medvetet for att ka rationalite-
ten och omedvetet pa grund av sjdlv-
forstirkande mekanismer. Det kan
dven ske eftersom komplexa bero-
endeférhallanden foreligger och ef-
tersom de baseras pd antaganden
som tas for givna.
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Anpassning eller
sparbundenhet i
landsting

Fragan dr da vilka hinder mot anpass-
ning som finns i de tre studerade lands-
tingen. Vilka hinder medfor att rationa-
lisering via samordning forsvaras, och
att utvecklingen snarare kinnetecknas
av sparbundenhet?

Forst kan konstateras att den mest
betonade anpassningsidén i de tre lands-
tingen mycket riktigt handlade om att
forbittra samordningen. Landstingsled-
ningarna menade att befintliga verksam-
heter borde kunna samordnas pa ett
béttre sitt sa att landstinget fick ut mer
verksamhet for resurserna. De intervju-
ade politikerna och tjinsteménnen sag
alltsd samordning som ett séitt att ratio-
nalisera. Och det var i huvudsak sam-
ordning av den specialiserade varden
som var angeldgen. Koncentrering av
den specialiserade varden till farre
utbudspunkter ansags skapa tva forde-
lar. Den ena var att varden blev billi-
gare att producera. Den andra var tkad
kvalitet och sikerhet i behandlingarna.

Viss sadan samordning hade genom-
forts. Exempel gavs pa att vissa sjukhus
inte langre var akutsjukhus och att be-
handlingar koncentrerats till farre ut-
budspunkter. Det talades dock inte om
att sjukhus lagts ner i sin helhet. Det ta-
lades dock en del om att planerade av-
vecklingar inte genomforts eller blivit
kompromisser. I ett av landstingen be-
rdttades en anekdot om hur forsok
pa 1980-talet att avveckla ett akutsjuk-
hus blev en regeringsfraga och att sjuk-
huset blev kvar. Det berittades &ven att

planer pa sammanslagningar av klini-
ker forst forandrades sa att arbetsplat-
serna blev kvar pa respektive sjukhus
och att enbart ledningen blev gemen-
sam, och att klinikerna senare aterupp-
stod pa respektive sjukhus med sepa-
rata ledningar. Ytterligare nagra berit-
telser handlade om att de i landstinget
inte orkat driva igenom strukturfor-
dndringar som egentligen var nodvén-
diga. Genomgéende hade de intervjuade
mycket att berdtta nédr det gillde f6rso-
ken att forédndra sjukhusstrukturen.

I sammanhanget skall nimnas att det
dven fanns andra idéer hos landstings-
ledningarna som kunde hénféras till ra-
tionalisering Via'samdrdnjng. De inter-
vjuade menade att det fanns foérutsatt-
ning att minska kostnaderna for hélso-
och sjukvéarden genom att den speciali-
serade (sjukhus)vdrden och primér-
varden samordnades béttre. Den upp-
delning av de vardande instanserna som
fanns bade formellt och informellt med-
forde att patienterna i f6r stor utstréck-
ning behandlades i den dyrare speciali-
serade sjukhusvarden &n i den billigare
primérvarden.

Ytterligare idéer som framkom i in-
tervjuerna om hur verksamheten even-
tuellt kunde rationaliseras var genom
samverkan, personalutveckling och al-
ternativa driftsformer. Det fordes dven
fram &sikter om att det knappast var
mojligt med bade verksamhetsméssig
och ekonomisk anpassning, utan att det
senare maste vara dverordnat. Ddrmed
blev prioriteringar och langsiktig eko-
nomisk planering nédvéndiga, menade
man. Vissa av de intervjuade pétalade
dven att det fanns en grins for hur
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mycket landstingen kunde anpassa sig
ekonomiskt. Det framkom &sikter om
att staten borde ta ett storre ansvar och
skjuta till mer resurser. I véintan pa dessa
resurser borde landstingen endast gora
den allra mest nédvéndiga ekonomiska
anpassningen, menade vissa av de in-
tervjuade.

En framtridande anpassningsrest-
riktion i de tre landstingen var den tyd-
liga bypolitik som bedrevs i vissa delar
av landstingen. Begreppet bypolitik bru-
kar fa beteckna partiovergripande &sik-
ter inom ett avgridnsat geografiskt om-
rade om omradets intressen maste vir-
nas. Bypolitiken aktiverades i synner-
het nér férdndringar av sjukhusstruk-
turen diskuterades, var féremal for be-
slut eller skulle genomféras. Det med-
forde omfattande protester frdn med-
borgare och lokala politiker i de delar
av landstinget som paverkades. En po-
litiker konstaterade, nagot uppgivet, att
landstingspolitik till tjugo procent var
politik och till &ttio procent var geografi.
Flera av de intervjuade personerna
medgav att protesterna ofta medférde
att de ursprungliga idéerna modifiera-
des. Risken var annars att véljare forlo-
rades till partier av enfrdge- och miss-
nojeskaraktdr. Det var viktigt att for-
soka halla ihop partierna.

Ur landstingsledningens perspektiv
var aktioner pa lokal niva ett uttryck
for bristande helhetssyn. Men ledningen
forstod ocksa att personerna i de lokala
samhillena hade ett stort engagemang
for hembygden och att de ville bibehélla
tillgéngligheten till den offentliga servi-
cen. For befolkningen handlade det om
trygghet, men &ven om andra saker. Till

exempel kunde avveckling av ett sjuk-
hus innebira att arbetstillfillen gick for-
lorade i ett samhille d4r antalet arbets-
tillfdllen redan hade minskat. Féljden
kunde bli att befolkningsminskningen
spdddes pa ytterligare.

Bypolitiken forsvarade landstings-
ledningarnas forsok att rationalisera
genom att samordna verksamheterna.
Fordndringar av sjukhusstrukturen
medfdrde pa grund av det lokala mot-
standet att samordningarna blev kom-
promisser eller inte genomférdes 6ver
huvud taget. Landstingsledningens ra-
tionalitetsargument méttes av bypoliti-
kernas réttviseargument. Det var helt
enkelt oréttvist att endast ett fatal orter
skulle f& ta konsekvenserna av lands-
tingets samordningsbehov.

En annan tydlig anpassningsrest-
riktion som de intervjuade kunde ur-
skilja, lag i professionens inflytande.
Fordndringar som lgkarkéren enhalligt
motsatte sig betraktades pa férhand som
omdjliga att genomdriva. Men 4ven sa-
dana foéréndringar dir endast en del av
professionen paverkades kunde vara
vil sa svéra att fa till stdnd. Ett exempel
var att lakare kraftfullt motverkade
sammanslagningar av kliniker. P4 s vis
forsvarades samordning. Foretridare
for landstingsledningen menade att de
inte fick nodvindig lojalitet fran verk-
samhetscheferna. Ett annat exempel var
att ldkare inom den specialiserade var-
den f6rsvarade samordning av speciali-
serad vard och primérvérd. Flera av de
intervjuade menade att ménga likare
“bevakade sina revir”. Ytterligare ett
exempel pa lakarprofessionens betydan-
de inflytande var att produktionsorien-




54

Sven Siverbo

teringen fortfarande var pataglig. Verk-
samheten utformades fortfarande inte
efter vilka 6nskemdl och behov som
medborgare och patienter uttryckte utan
efter vad verksamheten ville och kunde
producera. Detta betraktades i stort sett
genomgaende som ett bekymmer av de
intervjuade politikerna och tjinstemén-
nen.

I det ena landstinget som studera-
des noterades dven att anpassningen
forsvarades av bristande ekonomisk
probleminsikt. Landstingsledningen be-
domde att det i verksamheten och i lo-
kala nimnder saknades forstaelse for
verksamhetsméssiga fordndringar. En
annan omstindighet som pétalades som
ett hinder - dock inte av alla av de inter-
vjuade - var att det saknades nytén-
kande kring organisationsformerna.

I det andra landstinget framtréddde
lag tilltro till beslut som en s#rskild
anpassningsrestriktion. Det héirstam-
made fran att det funnits politisk oenig-
het ilandstingsstyrelsen i viktiga fragor,
till exempel nér det géllde strukturfor-
dndringar. Det medforde att de beslut
som fattades saknade tyngd. Den poli-
tiska oenigheten kunde ju medféra att
beslutet revs upp om nya politiska konst-
ellationer bildades. Anpassningsrestrik-
tionen hirstammade ockséa fran att tidi-
gare beslut som fattats inte alltid verk-
stéllts - i synnerhet inte om protesterna
mot beslutet blivit omfattande. Sam-
mantaget innebar detta att fattade be-
slut hade lag verkningsgrad i lands-
tinget.

I det tredje landstinget konstatera-
des att en viktig anpassningsrestriktion
var att det saknades foértroende och

samarbete mellan landstingsledningen
och foretrddare for verksamheterna.
Avstandet var 1&ngt mellan styrande och
styrda nér det géllde vilka mal som var
overordnade, men dven geografiskt,
vilket forsvarade fortroendefulla rela-
tioner. Resultatet blev att styrningen
komplicerades. Dessutom rddde en
artighetskultur inom landstinget som
innebar att tjinsteménnen i landstinget
pd gemensamma méten var trevliga
och samarbetsvilliga, men nér de kom
tillbaka till sina arbetsplatser s& gjorde
de som regel som de sjélva ville &nda.
Artighetskulturen kan forstas som bris-
tande dppenhet och avsaknad av pro-
testbenidgenhet, vilket forsvarar féréand-
ring.

Diskussion

Det forefaller inte som att det saknas
idéer om hur rationalisering kan ga till i
landstingen. Flera exempel gavs vid in-
tervjuerna pa hur verksamheten kan
utvecklas utan att det blir dyrare och
hur verksamheten kan bli billigare utan
att verksamheten forsdmras. Forbitt-
rad samordning var i det samman-
hanget ett aterkommande tema.
Idéerna om samordning (och dven
samverkan) kan kopplas till rationalise-
ring genom storskalighet. Den medicinsk-
tekniska utvecklingen ger den speciali-
serade varden allt storre mojligheter,
men eftersom kostnaderna foér denna
vard dr hoga dr det inte forsvarbart att
tillhandahalla den pa alla sjukhus inom
landstinget. I vissa fall kan hogspecia-
liserad vérd inte tillhandahallas inom
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landstinget 6ver huvud taget, utan far
utfras av ett annat landsting, med vil-
ket samverkan sker. Men de férdnd-
ringar som samordningen kridvde for-
svarades av flera olika omsténdigheter.

Nagra tdnkbara forklaringar till det
framtréder. En &r att det hotade befint-
liga makt- och statussystem i lands-
tingen. De samordningsidéer som redo-
gjordes for ovan kunde innebéra att le-
dande aktorer pa klinikerna forlorade
sina positioner och att sjukhusen f6rlo-
rade patienter till primérvarden. Sddana
fundamentala féréndringar av likarnas
arbetsorganisation dr alltfor reella for
att det skall ga att 1oskoppla sig fran det
formella beslutet. Nér det inte lingre &r
mojligt att ignorera formella beslut blir
enda 1osningen konfrontation. Det vi-
sade sig bland annat i att verksamhets-
cheferna, nir det gillde strukturfor-
andringar, inte var lojala med landstings-
ledningens beslut.

En annan forklaring &r att foréand-
ringarna mobiliserade grupper i den in-
formella organisationen. Bypolitiken
blev pataglig, och eftersom den inte
foljde traditionella politiska partilinjer
var den svar att paverka inom den for-
mella politiska organisationen. Bypolitik
handlar i férsta hand om att lokala poli-
tiker och medborgare vill sla vakt om
trygghet genom tillgéinglighet till offent-
lig service. Men de argument som an-
vindes appellerade pé informella reg-
ler om réttvisa och pé att det forelag
komplexa beroendeférhéllanden. Det
betecknades som orittvist att forsdmra
tillgéngligheten till den offentliga servi-
cen i endast en eller ett par delar av
landstinget. Det framholls dven att

landstingets inomorganisatoriska ratio-
nalisering fick utomorganisatoriska
konsekvenser. Fordndringarna med-
forde farre arbetstillfillen, vilket spidde
pa befolkningsminskningen.

Bypolitikens inverkan pé& den poli-
tiska ledningen innebar att ledningen
backade fran fattade beslut, medgav
kompromisser eller helt undvek struk-
turforandringar. Det talades i intervju-
erna om att man inte vagade ta i sjukhus-
struktursproblematiken. Vid sidan av
réttviseresonemanget kan den politiska
ledningens agerande forstas som rost-
maximeringsbeteende (se exempelvis
Tullock 1976/1982). Hotet om att for-
lora roster till missntjespartier begran-
sade handlingsutrymmet.

En tredje forklaring &r att det inom
lokala enheter inom landstingen finns
forgivet tagna antaganden om lands-
tingets situation och ekonomiska mdj-
ligheter. Samordningsidéerna hade va-

rit enklare att genomdriva om det fun-

nits en storre ekonomisk medvetenhet
i hela organisationen. Pa lokal niva fasts
det - enligt de intervjuade personerna i

landstingsledningen - inte tillréckligt -

stor uppmaérksamhet pa att foréndring
dr nodviandigt for anpassning och lang-
siktigt gynnsam utveckling. En annan
tolkning &r att ekonomiska malsitt-
ningar har lagre prioritet pd lokal niva.
Nérheten till verksamheten gor att eko-
nomiska underskott dr av underordnad
betydelse. I forsta hand &r det verksam-
heten kvalitet som skall s&kras.
Diskussionen visar s& har langt att
organisationsformerna inte fungerar i
enlighet med uppstéllda hierarkiska
principer. I forsta hand avses da att den
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formella hierarkin &r underordnad den
informella maktstrukturen. Organisa-
tionsformerna &r endast en del av
landstingens standardprocedurer och
det &r tydligt att en annan del - de infor-
mella reglerna i organisationen - under
vissa omsténdigheter minskar organisa-
tionsformernas verkningsgrad. I stort
dr observationerna i den genomférda
studien ett bekriftande av doménteorin.
Den formella hierarkin &r i vissa fall f6r
svag for att driva igenom nodvindiga
anpassningsatgérder. En motiverad ut-
veckling av doménteorin dr dock att
dela in den politiska doménen i sub-
dominer. Som framgar av studien sak-
nar den politiska doménen homogeni-
tet dven inom partierna. Bypolitiken
motiverar en uppdelning i lokalpolitiska
och centralpolitiska subdoméner (jim-
for Hallin och Siverbo 2002).'

Baserat pd den genomforda studien
kan konstateras att befintliga organi-
sationsformer inte 4r indamalsenliga. Ur
ett ledningsperspektiv dr det allvarligt
att organisationsformerna inte ar till-
rackligt effektiva for att implementera
ledningens 16sningar pa anpassnings-
problematiken. Det behévs organisa-
tionsformer dér det dr mojligt att ge-
nomdriva anpassningsatgérder. Stan-
dardprocedurernai de studerade lands-
tingen innebir att det i flera avseenden
dr svart for landstingsledningarna att
forverkliga sina samordningsidéer. For
att lyckas med anpassningen krivs att
standardprocedurerna férdndras, vilket
forutsdtter sokrutiner. Rent konkret
handlar det om att forbéttra landstings-
ledningens mdjligheter att styra. Men,
dr det mojligt att utveckla organisations-

former som okar landstingens styrbar-
het? Det handlar i sa fall om att med
hjélp av nya organisationsformer mins-
ka inflytandet frdn bypolitiken och pro-
fessionen. Det &r en grannlaga uppgift,
dven med mycket vilutvecklade stk-
rutiner.

Ett annat sitt att se problemet dr att
rationalisering genom samordning i
praktiken saknar foérutsittningar i lands-
tingen. P4 grund av det motstand som
redogjorts for ovan dr det inget dnda-
malsenligt rationaliseringsinstrument.
Om den analysen dr korrekt dr det néd-
viandigt att utveckla nya rationaliserings-
instrument, vilket dven det stiller krav
pa landstingens sokrutiner. Ett bekym-
mer i sammanhanget dr att nyutveck-
lade standardprocedurer ibland saknar
legitimitet. De kan sakna legitimitet ge-
nom att de saknar lagstod, genom att
osékerhet rdder om hur vil de fungerar
och genom att de inte stdri enlighet med
normer inom professionella grupper.

Samtidigt som det framgar av stu-
dien att landstingsledningarna har am-
bitioner att rationalisera hélso- och sjuk-
varden med hjidlp av samordning sa
framkommer i intervjuerna att det finns
en grins for hur omfattande ekonomisk
anpassning landstingsledningarna 4r
beredda att medverka till. Det far inte
medfora hur omfattande verksamhets-
méssiga konsekvenser som helst. Av
den anledningen forséker man frén
landstingens sida paverka statens resurs-
tilldelning till landstingen. Det kan be-
traktas som att landstingsledningarna
istillet for att anpassa landstinget till
omgivningen, férstker anpassa omgiv-
ningen till landstinget.
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Forklaringar till
sparbundenhet i
landsting

Ett sétt for landsting att anpassa sig till
svarforenliga krav dr att rationalisera sin
verksamhet genom samordning. Det
stiller krav pa fordndring i landstingen.
Av studierna har framgatt att sdidan for-
andring inte alltid 4r genomforbar. Ut-
vecklingen i landstingen kan istillet be-
traktas som sparbunden. Ambitionerna
att samordna moter inomorganisato-
riska standardprocedurer som skapar
trogheter.

En forsta forklaring till sparbunden-
het har att géra med organisationsfor-
mers &ndamalsenlighet. Uppenbarligen
ar landstingen svaga hierarkier. Det dr
tydligt att vad som i praktiken genom-
fors i organisationerna langt ifran alltid
styrs uppifran och ner. Landsting &r he-
terogena organisationer och den infor-
mella organisationen &r stark. Den in-
formella organisationens inflytande dr
en viktig forklaring till spArbundenhet.

En andra forklaring &r férekomsten
av informella regler om rittvisa och komplexa
. beroendeforhillanden. Réttvisereglerna
styr vilka atgédrder som i praktiken dr
mojliga att vidta. Mycket av argumen-
tationen kring vad som dr rittvist styrs
av anpassningens konsekvenser. De
komplexa beroendeférhallandena inne-
bdr att inomorganisatorisk rationalise-
ring (samordning) medfor odnskade
utomorganisatoriska konsekvenser.
Denna komplexitet ger landstingsled-
ningen minskat handlingsutrymme.
Foljaktligen dr réttvisa en restriktion for
rationalisering. Ett annat sitt att ut-

trycka saken #r att rattvisa och effekti-
vitet kan std i motsatsférhallande till
varandra.

En tredje forklaring till sparbunden-
het dr outvecklade sokrutiner. I vilket
avseende sokrutinerna dr outvecklade
och vilka konsekvenser det medfor kan
ses pa tva sétt. 1) Landstingens standard-
procedurer vidmakthalls eftersom
organisationsformerna - i bemérkelsen
organisation och styrning - inte &r till-
rdckligt &andamalsenliga. 2) Trovirdiga
alternativ till att rationalisera med sam-
ordning - som ju forefaller vara svart
att fa den informella organisationen att
acceptera - saknas.

En fjdrde forklaring dr att det inom
landstingen finns antaganden som tas for
givna som sinker benégenheten att ac-
ceptera samordningar. Det géller i syn-
nerhet om samordningarna betraktas
som kvalitets- eller tillgénglighetsfor-
simringar. Den sparbundna utveck-
lingen tillats fortga eftersom det finns
forestédllningar om att dagens organisa-
tionsformer &r &ndamalsenliga. Fore-
slagna samordningar uppfattas som
onddiga. I synnerhet giller det eftersom
det dven finns antaganden som tas for
givna om att landstingen har gott om
resurser.

Fortsatt forskning

Det ligger utanfor den hér artikelns
ambitionsniva att bedéma om lands-
tingen sdkrat sin fortlevnad genom att
upptridda legitimt, vilket skulle vara for-
klaringen enligt neoinstitutionell orga-
nisationsteori. Det &r enklare att kon-
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statera att anledningen inte 4r att de &r
anpassade i contingency-teorins bemaér-
kelse. I artikeln har ett antal férklaringar
till detta - genom resonemang om spar-
bundenheten - presenterats.

Det finns dock ytterligare en forkla-
ring till spdrbundenhet som bor lyftas
fram. Denna forklaring dr olik de 6v-
riga eftersom den i betydligt storre ut-
strackning kan hénforas till avsaknad av
acceptans for givna forutséttningar. Det
finns inom landstingen uppfattningar att
det &r orimligt att de skall anpassa sig
fullt ut till de krav som omgivningen
stdller pa dem. Inte minst beror det pa
att det ocksé finns en uppfattning att det
ir omgivningen som orsakat behovet
av anpassning. Ytterligare en forklaring
till varfoér anpassning inte resulterar &r
sdledes att landstingsledningarna f6rs6-
ker foérdndra sina villkor. Istéllet for att
anpassa sig till omgivningen férsdker
de fordandra omgivningen. Jamfort med
hur det sett utiandra landsting &r dessa
uttryck i de tre landstingen dock blyg-
samma. Den instéllning som finns inom
vissa kommuner och landsting, att det
dr omgivningen som skall foréndras och
inte den egna organisationen, har i and-
ra studier visat sig vara en viktig forkla-
ring till varfér ogynnsamma ekonomis-
ka utvecklingsforlopp blivit varaktiga
(se Brorstrom och Siverbo 2002). Det
behovs emellertid mer forskning kring
vad som forklarar denna omvidnda
form av anpassning. En vanlig f6restll-
ning &r att det beror pa politiska skillna-
der pé statlig och lokal nivd, men det
maste beldggas med empiriska studier.
Kompletterande forklaringar &r tank-
bara.

Avslutningsvis noteras behovet av
forskning om de verksamhetsmissiga
och ekonomiska effekterna av samord-
ning. Far hypotesen att samordning
inom hélso- och sjukvarden medfor ra-
tionalisering empiriskt stod? Om sa inte
dr fallet kommer problematiseringar
kring spadrbundenhet i samband med
samordning i en helt annan dager.
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