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EKONOMISK STYRNING FOR FORANDRING: En studie av ekonomiska styrinitiativ i hilso- och
sjukvirden
MANAGEMENT CONTROL FOR CHANGE: A Study of Management Control Initiatives in Health Care

Swedish text with a summary in English. Tomas Blomquist and Johann Packendorff, Department of Busi-
ness Administration, Umea School of Business and Economics, Umea University, S-901 87 UMEA, SWE-
DEN.

Abstract. Since the end of the 1980’s, Swedish county council managers has been preoccupied with planning
and implementing organisational change in order to alleviate the financial problems and to create more effi-
cient production systems. Many of these efforts to change have implied changing the systems for manage-
ment accounting and control, changes that have been inspired both by market-oriented ideologies and by the
governance principles of large corporations in the private sector. Literature on management accounting and
control indicates, however, that management is unintentionally contributing to the creation of organisational
inertia and conservatism. This contradiction is formulated as a change dilemma; "How can managerial prin-
ciples that make organizations subject to bureaucratization and inertia be used as important strategies for
organizational change?” The purpose of the study is thus 7o analyze the use of management control systems as organi-
zational change strategies in health care, employing a change perspective on management control.

When used as a change strategy, management accounting and control becomes manifest as management
control initiatives. Actors handle these control inititatives by organising themselves around the issue at hand.
This organising process ends or fades away when there are no need for further attention to the control initia-
tive.

Empirical studies were made in the councils of Visterbotten, S6rmland and Uppsala counties. Mana-
gement control initiatives investigated were performance-related pay, quality improvement work, systematic
planning procedures, provider/putchaser-models, downsizing projects and profit center systems.

The systems for management accounting and control appeared to structure health care organisations
in terms of spatial structuring, temporal structuring and actor categorization. The management control initia-
tives introduced were structured as extraordinary organising processes delimited in terms of space, time and
involved actors. Actors in the administrative norm system participated with the intention to change the or-
ganisation, while those in the medical norm system aimed at just handling the initiative.

Management control initiatives can therefore be seen as passing opportunities to change, passing in
the sense that the organising processes are temporary by nature, opportunities in the sense that temporary
re-coupling can be used to achieve long-term change. One such opportunity is the formulation of control
initiatives; the possibility of using simple and standardized change strategies can be useful, but only if they
are also linked to the medical norm system. A second opportunity is the temporary organising processes; if
the project form of organising change can also be conveyed to the medical norm system, management con-
trol initiatives could result in short, intense courses of events that actually change things. The third opportu-
nity is the recurrent, cyclical properties of management accounting and control systems, enabling recurrent
activities around the same themes, thereby keeping them alive.

Key words: Management accounting and control, organisational change, management control initiatives,
health care, organising processes, projectification, space, time, actor categories.

Studier i féretagsekonomi serie B, nr 40. 343 pages. ISBN 91-7191-423-4, ISSN 0346-8291. Umed, Sweden,
1998.
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Forord

”—Vad dr det egentligen ni skall komma fram till?” Under den ldnga tid som
gatt sedan de forsta intervjuerna hosten 1992 har vi hort den frigan manga
ganger, stillt den bade till oss sjilva och till andra. Fragan ir berittigad; ofta ar
man alldeles for last vid sina utgangspunkter och alltfér vag betriffande vad
det hela skall leda till. Om det nu ar sa att vi faktiskt kommit fram till nagot, sa
ar det 1 mangt och mycket tack vare de manniskor som funnits med oss under
denna process.

Forst och frimst vill vi bland dessa nimna vara handledare, professor
Rolf A Lundin och fil dr Anders Séderholm. Aren tillsammans i programmet
”Projektorganisering for fornyelse och lirande” férde oss inte bara till Dallas
och Kuala Lumpur, utan aven till Lycksele och Jarnnasklubb. Rolf har med sin
langa erfarenhet och insikt om forskarlivets natur stallt de ritta frigorna, dvs
de som vi haft svart att svara pa, och har med sin entusiasm hjilpt arbetet
tramat over aren. Anders har med sin idérikedom och kinsla f6r vad som star
mellan raderna varit ett ovarderligt stod sedan arbetet med denna slutrapport
paborjades for ndgra ar sedan. Ett stort och varmt tack till er badal

Ett kriterium pa en vil fungerande forskarmiljo ar att det finns en mang-
tald av inriktningar, asikter och idéer att inspireras av nir man kanner att krea-
tiviteten tryter. Den noggranna granskning av detta arbete som skedde under
professor Carin Holmquists ledning i samband med vart slutseminarium inne-
bar just den typen av mycket konkret inspiration. Carin kunde tillsammans
med ek lic Stellan Nilsson och civ ek Karl-Johan Bonnedahl ge oss de syn-
punkter och nya idéer som behévdes infor det avslutande arbetet. Vi hoppas
att vi atminstone delvis lyckats ta till vara er arbetsinsats, och att vi kan fa till-
talle att atergalda denna framéver!

Minga ar de kollegor och vinner som pa ett eller annat sitt gjort detta
arbete mojligt. Under de forsta dren av arbetet hade vi formanen att arbeta
tillsammans med docent Eskil Ekstedt, ek dr Tomas Millern, docent Hans
Wirdenius och fil dr Katarina Ostergren, och vi tackar er for en givande tid. Vi
vill har ocksa tacka medlemmarna av ”Umed Barrack School” med dess dy-
namiske “rektor” ek dr Nils Wahlin 1 spetsen for ett par oférglomliga ar. Tack
ocksa till professor Runo Axelsson och ek dr Leif Borgert for viktiga idéer nar
avhandlingsprojektet konkretiserades.

I samband med att arbetet mot den slutliga avhandlingen pabérjades
kom ett flertal personer vid Handelshogskolan vid Umea Universitet att pa
olika sitt involveras. Fil dr Monica Lindgren har 16pande last vara utkast, och



givit oss tankevickande och detaljerade synpunkter pa allt fran ve-
tenskapsfilosofi till korrektur. Ek dr Hans Hasselbladh och professor Jannis
Kallinikos limnade vilgérande synpunkter pa en tidigare version av avhand-
lingen. For noggrant korrekturlisande och detaljerade kommentarer tackar vi
ocksa Mona Nilsson, Mats Nilsson, Andrew Baldwin och Jan-Olov Blom. Vi
vill ocksa tacka alla vara icke nimnda, men icke heller glomda kollegor vid In-
stitutionen for Foéretagsekonomi, som gor den till en sa stimulerande och trev-
lig arbetsplats. Ett stort tack till er allal

En studie av denna art gar heller inte att genomfdra utan god access till
den studerade empirin. Vi vill framfora ett stort tack till alla de politiker, tjins-
temin, likare och sjukskoterskor 1 Visterbottens lins landsting, Landstinget
Sormland och Landstinget i Uppsala lin som dgnat tid och kraft at att fémedla
sin syn pa verkligheten till oss. Vi hoppas att vi kunnat aterge just er verklig-
het, och att vi i ndgon liten man kan bidra till att den blir bittre.

Denna bok utgor slutrapport pa forskningsprojektet “Den nya ekono-
miska styrningen av hilso- och sjukvarden” som finansierats av Lands-
tingstorbundet. Tilldggsanslag for ytterligare datainsamling har givits av Hu-
manistisk-Samhillsvetenskapliga Forskningsridet samt av Borgerskapets 1
Umea Forskningsstiftelse. Detta stod har varit férutsittningen for att studien
6ver huvud taget kunnat genomforas, vilket hirmed tacksamt redovisas.

Umed 1 januari 1998

Tomas Blomquist & Jobann Packendorff
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Dedikationer

Till Carolina,

Fa kan visa och foreta livet med en sadan entusiasm och nyfikenhet som Ca-
rolina. Med en energi pa livet som far mig att forundras och kinna kirlek. Hur
kan det komma sig att en san liten manniska kan vara sa god och rar? Det enk-

laste bus och lekar som ”Tittut”, ”Bum Bum” och ”Atjjj...” kan fa hela mig
att spricka upp och kinna lycka. Tack for att du finns.

Umea 1 januari 1998

Tomas

Vaclav Havel skrev for ndgra ar sedan om den tomhet och oro ménga kinde
efter murens fall; vad skulle man nu kimpa for, striva mot? Om man tror att
livet endast far mening genom stordad och omvilvande férindringar ar fragan
hogst berattigad. Men det som ér virdefullast 4r det som stindigt finns dér; de
minniskor som man delar sin vardag med och som finns dar i glidje och sorg.
Mest av allt vill jag tacka Monica Lindgren for att du funnits i mitt liv under
den hir tiden, for att du engagerar dig och arbetar f6r vara relationer. Jag vill
ocksa tacka barnen; Jacob for sin livsbejakande humor, Oscar f6r sin tillgivna
glimt i 6gat, Stina fOr sin omtinksamma sjilvklarhet. Kan man tinka sig ndgot
bittre att kimpa for, striva mot?

Boken tillignas Monica, Jacob, Oscar och Stina, inte f6r att ni skall ut-
tora stordad, utan for att ni skall finna livets mening i varandra.

Umea 1 januari 1998

Johann
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1 Ekonomisk styrning och fornyelse i halso- och
sjukvarden

Denna bok handlar om ekonomisk styrning i hélso- och sjukviarden, och hur
denna kan relateras till de férandringar som sker 1 sittet att arbeta och tinka i
dessa organisationer. Hilso- och sjukvirden ar en ofrainkomlig del av medbor-
garnas vardag och en del av den offentliga sektorns kirna. Férandrandet av
dessa organisationers funktionssitt och ekonomiska utfall ar darfor 1 sig vikti-
ga och intressanta aktiviteter att studera.

Boken tar sin utgangspunkt i att ekonomisk styrning ar ett vanligt satt att
astadkomma forindring i hilso- och sjukvarden, inte minst under det senaste
decenniet. Ekonomisk styrning ér inte bara en specialiserad stabsfunktion med
uppgift att producera beslutsunderlag at ledningen, utan ett sitt att styra hela
organisationen. Ett centralt problem i sammanhanget ir att den ekonomiska
styrningen kritiserats for att den byrakratiserar och konserverar organisationer,
och vi menar oss hir kunna formulera ett forindringsdilemma med den eko-
nomiska styrningen: Hur kan en styrform som byrakratiserar och konserverar organisa-
tioner samtidigt anvindas som en central forandringsstrategi¢ Utifran detta dilemma
formulerar vi nedan studiens utgangspunkter, problemomrade och syften.

1.1 Ekonomisk styrning: Ekonomi som styrform i
organisationer

Ekonomistyrning i organisationer ar normalt inte nagot som enbart kan anfor-
tros en stabsfunktion. P4 samma sitt som marknadsféring ofta i praktiken
skots av betydligt fler dn individerna pa marknadsavdelningen sa dr ekonomisk
styrning inte bara ett slags kameral stabssyssla utan ocksa en ledningsfunktion.
Ekonomisystemets utdata anvinds som underlag i beslutssituationer, vilket
innebir att de metoder ekonomistyraren anviander sig av for att mata olika
aspekter av organisationens verksamhet inverkar pa valet av framtida atgirder.
Genom att t ex avgrinsa resultatenheter och mita deras resultat kan besluts-
fattarna 1 organisationen analysera varje del av denna for sig och besluta om
omorganisationer och chefsbyten i de mindre lyckade fallen. Ekonomisyste-
met skall ddrfor enligt teorin vara noggrant anpassat till organisationens 6ver-
gripande mal, och forse organisationens ledning med adekvata fakta nir beslut
fattas for att forbattra maluppfyllelsen. Ekonomistyrning innebiar med denna



syn att konstruera och vidmakthalla systemen for datainsamling och verksam-
hetsmitning, och att producera beslutsunderlag som underlittar koordinering-
en och styrningen av organisationen i linje med de 6vergripande mal som satts
upp (fr Horngren & Sundem, 1990: 4). Mot tillimpningen av denna syn pa
hilso- och sjukvirden talar dock manga av de erfarenheter som de senaste
decenniernas organisationsforskning lett till.

I motsats till den anglosaxiska ekonomistyrningslitteraturens antaganden
om organisationen som ett Overblickbart och styrbart objekt stills ofta bilden
av sjukvarden som ”16st kopplad” (jfr Weick, 1976). Organisationer inom hil-
so- och sjukvarden har en mangfald av intressenter med sinsemellan olika in-
tressen och mojligheter att paverka, vilket kriver ekonomiska styrsystem som
kan tillfredsstilla en mingd olika informationsbehov. De har starka institutio-
nella omgivningar, vilka i praktiken hinvisar organisationen till en begransad
uppsittning strukturformer och redovisningssystem (Meyer & Rowan, 1977).
De rymmer en mingd olika professioner, produktionslogiker och lokala fére-
stallningsvarldar som g6r formulering av, och acceptans for, enhetliga organi-
sationsovergripande styrsystem ytterst svara (jfr Coombs, 1987). De kan upp-
visa ”sediment” av tidigare styrsystem som kan férleda och till och med mot-
verka nya dylika (jfr Berger & Luckmann, 1966: 85ff). I ljuset av dessa kom-
plexitetstaktorer framstar mycket av den traditionella teknik- och beslutsorien-
terade teoribildningen som en ledningsrationalistisk fiktion i studiet av halso-
och sjukvirdens ekonomistyrning.

Den syn pd ekonomistyrning som skisseras ovan pekar mot att den for-
knippas med samma “imperfektioner” som andra former av organisa-
tionsstyrning, dvs problem med lingtidsplanering, konflikter inom orga-
nisationen, irrationalitet och hyckleri, institutionella och kulturella ”tvangstro-
jor”. Vi kommer fortsittningsvis att anvanda oss av begreppet ekononisk styr-
ning f6r att betona ekonomistyrningens karaktir av handlingsgenererande led-
ningsaktivitet (med alla de inskrinkningar i verkningsgrad som ledningsaktivi-
teter ofta uppvisar). Ekonomisk styrning definieras hir som de rutiner for sys-
tematisk métning och beskrivning av organisationens verksamhet som upp-
ritthalls av ledningen 1 syfte att uppna de organisationsmal ledningen ger ut-
tryck for. En liknande svensk terminologi anvinds av Frenckner (1989: 15),
som foéredrar termen “ekonomisk styrning” framfér “ekonomistyrning”, da
han i likhet med oss studerar:

”...styrning med ekonomiska styrmedel, dvs med priser, kostnader, avgifter, skatter,
subventioner, budgetramar osv. Det dr e¢j styrning av ekonomisystemen eller styrning
utférd av ekonomer” (ibid.)



Till skillnad fran t ex Kullvén (1994:2) ser Frenckner dirmed styrningens in-
nehall som avgorande for kategoriseringen av den, dvs det spelar ingen roll
om den ekonomiska styrningens “avsindare” dr ekonomer eller ¢j. Foljaktligen
ar var definition av “ekonomisk styrning” vidare 4n den som vanligtvis tillam-
pas inom ekonomistyrningsforskningen (jfr t ex Lind, 1996: 9f), vilket Otley
(1994) menar ir forutsittningen for att kunna férsta hur den ekonomiska styr-
ningen samverkar med sin organisatoriska kontext.

Mot den strikt teknik- och beslutsorienterade synen pa ekonomistyrning
kan salunda stillas en mer handlingsorienterad syn. Enligt den senare ir eko-
nomisystemet en bland andra ledningsaspekter 1 organisationen, och har i lik-
het med personalpolitik, produktionslogik, ledarskap och arbetsmiljé en effekt
pa handlandet i organisationen aven mellan beslutstillfallena (Macintosh, 1994:
2). Vetskapen om sitten att faststalla internpriser, berdkna underenheters re-
sultat och jimféra produktionskvaliteten leder till att individer och grupper i
organisationen kan anpassa sitt dagliga agerande i riktning mot vad de upple-
ver att styrsystemen utpekar som onskvirt (Eccles & Nohria, 1992: 154). Som
Swieringa & Weick (1987: 294) konstaterar genererar ekonomiska styrsystem
handling, men dd snarare som ett resultat av hur den ekonomiska informatio-
nen tagits fram och presenterats dn som konsekvens av omsorgsfullt fattade
beslut:

”What analysts miss when they focus on accounting information as a means to im-
prove decisions is the effect the same information may have on action. Good deci-
sions do not automatically flow into forceful action. In fact, the procedures necessary
to produce high quality decisions may produce cautious, hesitant, conservative, in-
cremental action through their effects on motivation and commitment. Alternatively,
analytically imperfect, biased accounting measures which can be viewed as misleading
inputs to decision-making, may sometimes stimulate forceful, sustained, self-
validating action.”

Resonemanget ovan ar inte ovanligt; inom savil foretagsekonomisk som stats-
vetenskaplig forskning har det de senaste decennierna varit hogsta mode att
utifran olika aspekter ifragasitta det deskriptivt riktiga 1 att beskriva sociala
system 1 termer av de beslut som fattas i dem (jfr t ex Brunsson, 1989). Varken
beslutsprocesserna i sig eller implementeringen av fattade beslut uppvisar de
programmerade, logiska egenskaper som normativa teoribildningar anger som
centrala for det framgangsrika ledarskapet. Organiseringen kring besluten f61-
16per sillan som férviantat, och mycket av de f6r organisationen viktiga aktivi-
teterna dger rum oberoende av (eller rentav trots) besluten. Samtidigt dr aktivi-



teter utforda i syfte att fatta och implementera vil utformade beslut en viktig
del av ledarskapet i de flesta organisationer, vilket innebdr att beslutsfattandet 1
sig ar en del av organiseringen av den ekonomiska styrningen.

Att analysera ekonomiska styrsystem 1 termer av organisering innebir en
i manga stycken annorlunda forskningsansats jimfért med traditionell ekono-
mistyrningsforskning. For det forsta innebir det att aktiviteterna £rng de eko-
nomiska styrsystemen studeras snarare dn enbart besluten och teknikerna 7
dem. Det som konstituerar och uppritthaller systemen ar #/ syvende og sidst ot-
ganiserad handling, och utan forstaelse f6r handlandet nar man inte heller for-
staelse for det ekonomiska styrsystemets roll i organisationen (se t ex Boland
& Pondy, 1983). For det andra innebdr det att samtliga involverade aktorers
upplevelser av det ekonomiska styrsystemet (inklusive systemkonstruktérernas
intentioner med det) studeras snarare dn enbart de mal ledningen ger uttryck
tor. Organiseringen av ekonomistyrningen ar ndra knuten till de tolkningar
aktorerna gor av den, och for att forstd organiseringen maste man ocksa forsta
den verklighetsuppfattning som ligger till grund f6r denna. For det tredje in-
nebidr en ansats som sOker forstielse for organiseringen kring ekono-
mistyrningen att man erkdnner olikheter mellan aktorer. Beroende pa bak-
grund, utbildning, yrke, grupptillhérighet i organisationen mm kommer olika
aktorer att tolka denna olika och diarmed ocksd handla olika (jfr Broadbent,
1992).

1.2 Ekonomisk styrning for fornyelse i halso- och
sjukvarden: Ekonomiska styrinitiativ

Reformarbetet inom sjukvirden har mot bakgrund av stora offentliga budget-
underskott varit intensivt i savil Sverige som i andra industrilinder (jfr Hood,
1995). De senaste tio aren har for svensk sjukvard inneburit stindiga forind-
ringar fran rikspolitiskt héll, samtidigt som man internt i landstingen “experi-
menterat” med olika former for ledning, resursallokering och resultatmitning
(se t ex; Skoldberg, 1991; Saltman & von Otter, 1992; Jacobsson, 1994b; Lun-
din & Soderholm, 1997). Idéerna om konkurrensutsittning och privatisering
har dock modifierats sedan de mott praktiken, och det gar (inte minst efter
1994 ars val) pa sina hall att skonja saval retritter som sidoforflyttningar fran
de ursprungligen s djirva positionerna (jfr t ex Ohrmings, 1997, beskrivning
av Landstinget S6rmland).

Bakom de flesta interna initiativ 1ag i slutet av 1980-talet en tilltro till
marknaden som resursférdelningsmekanism och storforetaget som lednings-
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system, vilket har gett merparten av styratgiarderna en ”ekonomistisk” karak-
tar. Politiker och administratorer har sedan landstingens tillkomst 1862 egent-
ligen aldrig haft ndgon mdjlighet att direktstyra hilso- och sjukvardsverksam-
heten; starka professioner och en for lekmannen ofta svarbegriplig verksamhet
har gjort att man nojt sig med att styra ”’pa distans” (Gustafsson, 1987; Erich-
sen, 1995). Till detta kommer att ldkare och sjukskéterskor dr uppsplittrade pa
olika specialiteter med olika status och att rationaliseringsméjligheterna dr sva-
ra att ta tillvara p g a de externa begrinsningar medicinsk etik och patienttill-
strémning innebdr. Dessutom ir administratOrernas kompetens att direktstyra
sjukvard oftast lag, och de organisationslosningar som kan anses legitima ar de
som andra landsting redan funderar pa eller har genomfort. (Hasselbladh,
1994) Det gangse fornyelsereceptet dr att 6ka kontrollen, dvs avkriava under-
enheterna beskrivningar av verksamheten och dess resultat, beskrivningar
gjorda med en terminologi som de 6verordnade enheterna fOrstar sig pa (for
ett tidigt exempel, se Rhenman, 1969). I en férnyelsesituation som i mangt och
mycket ar framsprungen ur en tilltagande resursknapphet ses det dirmed som
viktigt att enskilda underenheter kan mita sin produktion och relatera denna
till resursatgang och kvalitetskrav.

Styrning pa organisatoriska nivaer ovanfor enskilda kliniker (dvs sjukhus,
torvaltningar och landsting) har siledes i mangt och mycket kommit att handla
om att utforma och implementera reformeringar av strukturerna for ledning,
resursallokering och resultatmatning. Genomgaende ir det ekonomisk styt-
ning som star pa agendan 1 borjan av 1990-talet; ledarskapet definieras som
resultatansvar, resurserna foérdelas genom marknadsliknande forhandlingar
och vardresultaten virderas i ekonomiska termer. (jfr Lundin & Séderholm,
1997)

Att ekonomisk styrning dr ndgot centralt i landstingsorganisationerna ar
saledes inte bara ett resultat av "marknadseuforin.” Givet att organisationen ar
vertikalt 16st kopplad ar ett icke ovisentligt inslag av reformer formulerade
som ekonomisk styrning ofrainkomligt (givet att forebilden 4r det privata stor-
toretaget). Mot bakgrund av detta har man da inte heller svart att argumentera
tor en “foretagisering” (Forssell, 1994) av underenheterna, eftersom nigon
form av granser kravs mellan dessa for att deras respektive resultat skall kunna
isoleras och deras respektive chefer utvirderas. For att underenheternas chefer
skall kunna paverka det resultat de kommer att utvirderas utifran krivs da tyd-
ligare beskrivningar av produktionen i effektivitets- och kvalitetstermer, me-
kanismer fOr att reglera interna mellanhavanden underenheterna emellan,
identifiering av kostnadsbarare, osv. Mycket av ledningsarbetet inom hilso-



och sjukvarden har ocksa mycket riktigt dgnats at att reformera dessa struktu-
rer. Nya system och synsitt har provats ut och inforts, gamla har forklarats
oonskade eller underordnats de nya. Vi har valt att anvanda begreppet ekono-
miska styrintiatiy 6r sadana reformer, dels for att betona deras (i forhallande till
sjukvarden) “ekonomistiska” innehall, dels for att peka pd att vi p g a organisa-
tionernas komplexitet ser sjukvirdens tjanstemannaledningar som ambitiGsa
“avsindare” av reformerna snarare dn som allsmaktiga genomdrivare.

1.3 Forandringsdilemmat: Ekonomisk styrning som
forandringsstrategi i halso- och sjukvarden

Som framgiatt idr inte ekonomiska styrsystem i praktiken neutrala och objekti-
va. De paverkar tvirtom organisatoriska skeenden, uttrycker ledningens varde-
ringar och tilldelas symboliska inneborder utéver de rent instrumentella (jfr
aven Tinker, Merino & Neimark, 1982; Cooper, 1983; Boland, 1989). En vik-
tig anmarkning i detta sammanhang gir ut pa att ekonomiska styrsystem inte
tormar ifragasitta sig sjilva eftersom deras konstruktion gor att konflikter,
osakerhet och mojligheter till férandringar och lirande filtreras bort (Hedberg
& Jonsson, 1978). De ekonomiska styrsystemen blir sjalvuppritthallande ge-
nom att rutinerna med tiden utvidgas till att bli ritualer, som 1 sin tur blir vikti-
gare att genomfora dn organisationens verkliga uppgifter (jfr Meyer & Rowan,
1977; Starbuck, 1983). Det blir hirigenom svart for komplexa organisationer
att 1 praktiken folja contingency-teorins grundregel att stindigt anpassa sin
radande struktur till férutsittningarna i omgivningen (Cooper, 1983). Risken
ar snarare att de ekonomiska styrsystemen genom sin karaktir av reproduce-
rande ritualer konserverar de befintliga rutinerna och darmed 1 praktiken mot-
verkar fornyelse, vilket leder till att man hamnar i en ”’byrakratins onda cirkel”
(Crozier, 1964: 1871f).

Detta resonemang pekar mot tva motstridiga slutsatser: (1) Ekonomisk
styrning spelar en inte ovisentlig roll 1 forindringen av organisationer, vikten
av detta Okar med 6kad komplexitet, (2) de ekonomiska styrsystemens centrala
roll innebir att deras uppritthallande ses som viktigt, och det handlande som
sker i relation till den ekonomiska styrningen lises darmed litt i bestimda ru-
tiner som de facto ir svara for ledningen att férindra. N6jer man sig med att
forvalta organisationen ar detta gott och vil. Férsoker man férnya och férand-
ra den (eller rentav upplever sig vara tvungen att gora sa) dr den ekonomiska
styrningen problematisk.



Inom teoribildningen om ekonomisk styrning har spérsmal om ekono-
misk styrning och organisationsforindring tilldragit sig ett forvanansvirt litet
intresse. De traditionella, normativt ledningsorienterade, synsitten har visserli-
gen utmanats av nya perspektiv (Chua, 1986; Gaffikin, 1994; Otley, Broadbent
& Berry, 1995; Alvesson & Willmott, 1996: kap 6) som beskrivit ekonomiska
styrsystem som utsatta for manipulation och som arenor fo6r maktutovning,
internpolitik och kulturkrockar. Kulturteori har anvints for att bl a beskriva
systemen som organisatoriska symboler och kulturbirare (Melander, 1995),
och den kritiska teorin har t ex kompletterat med resonemang om ”ekonomi-
sering” av organisationer som mental kolonisering av de anstillda (Broadbent,
Laughlin & Read, 1991; Laughlin, 1995). Men ett teoretiskt ramverk for att
analysera den ekonomiska styrningens roll i forindringssituationer saknas nis-
tan helt i dessa nyare ansatser (se dock Broadbent (1992), Hopwood (1987,
1990) samt Laughlin (1991) for ndgra tentativa resonemang).

En del av inspirationen till ett sidant ramverk star att finna i teori-
bildningen kring organisationsforindring. De flesta av de manga modeller och
forskningsansatser som ryms inom detta vittférgrenade omrade kan sigas utga
ifrdn ett projekt/processtinkande, dir organisationsférindringar ses som sats-
ningar som pagar 6ver tiden och som behover stindig ledning och aktivitet for
att uppna de Onskade resultaten (se t ex Miller & Friesen, 1984; Hinings &
Greenwood, 1988; Burnes, 1992). Studier av organisationsférindring kan i
mangt och mycket sdgas vara studier av ofullkomlighet. Ledningar har sillan
kontroll 6ver foérindringsprocesserna, och férandringarna genomférs sillan
som avsett. Hir har forskare inom kulturteori och neo-institutionell teori pe-
kat pa att djupt rotade forestillningsmonster i och kring organisationen ar det
som slutligen behoéver forindras och att detta dessutom dr synnerligen svart
(Skoldberg, 1991; Brunsson & Olsen, 1993).

Lite harddraget kan snittytan mellan teoribildningen om organisa-
tionsforindring och teoribildningen om ekonomisk styrning beskrivas pa fol-
jande sitt: Teorier om organisationsforandringar dr i allmanhet teorier om hur
organisatoriska handlingsmonster kan férindras 6ver tiden (Burnes, 1992),
och genom tillimpningen av kulturteori/socialkonstruktionistiska ansatser har
teorierna alltmer kommit att handla om beskrivningar av de monster av fore-
stallningar som ligger “bakom” det organisatoriska handlandet. Teorier om
ckonomisk styrning dr didremot i allminhet icke-dynamiska teorier om hur
ckonomiska styrsystem bor/kan vara utformade, och genom tillimpningen av
kulturteori/socialkonstruktionistiska ansatser har teorierna alltmer kommit att
beskriva den ekonomiska styrningen som en sarskild sorts forestillningar med



sirskilda handlingsimplikationer. Virt intresse inriktas siledes pa att studera
hur ledningsaktorer 1 hilso- och sjukvarden uppfattar den ekonomiska styr-
ningen och organiserar sig kring férandringar av denna (dvs ekonomiska styr-
initiativ).

Ekonomiska styrinitiativ av det slag som nimndes 1 avsnitt 1.2 ovan leder
naturligtvis inte till den Onskade férindringen bara for att de introducerats i
hilso- och sjukvarden. De 16ser i sig inga effektivitets- eller kvalitetsproblem,
skapar i sig inga val avgrinsade och ledda underenheter. Beroende pa hur styr-
initiativen hanteras i de underenheter som tianks forindras kan resultaten bli
mycket olika. Ekonomiska styrinitiativ ar i praktiken nya administrativa rutiner
som genom att de omsitts 1 organiserad handling av chefer och administrato-
rer 1 underenheterna skall ge idéer och underlag till beslut som bidrar till att de
problem som féranledde styrinitiativen 16ses. Organiseringen kring styrinitiati-
ven sker dock utifran underenheternas egna upplevelser av styrinitiativen (som
inte pa nagot sitt behover 6verensstimma med ledningens dito), och de even-
tuella idéer och beslut som organiseringen leder till behover dirmed inte 6ver-
ensstimma med de ursprungliga intentionerna. Organiseringens forlopp ser
dessutom sannolikt olika ut beroende pa vilken del av organisationen som
studeras, vilket styrinitiativ som studeras samt vilken organisation som stude-
ras. Forhallandet mellan organiseringen kring styrinitiativen och uppratthal-
landet av de befintliga ekonomiska styrsystemen dr dd av stor vikt for att fOr-
sta hur organisationsférindringen ar relaterad till styrinitiativen.

1.4 Studiens syfte: Ekonomiska styrinitiativ och
organisatorisk forandring

Av ovanstiende resonemang kan vi for det forsta konstatera att ekonomisk
styrning dr problematisk i en férindringssituation. Enligt den traditionella sy-
nen skall utformningen av ekonomistyrsystemet ske 1 efterhand for att passa
den existerande organisationsstrukturen och inte ha med den faktiska férnyel-
sen att gbra. Dessutom har ekonomiska styrsystem en tendens att reproducera
sig sjdlva, vilket innebir att det kan bli problem med att savil ”tina upp” som
Vaterfrysa” (Lewin, 1958) en organisation i syfte att inféra nya rutiner och
handlingsménster. Vidare dr det den ekonomiska styrningen som den upplevs
av olika aktoOrer i organisationen som ligger till grund f6r organiseringen, inte
den rent tekniska utformningen och implementeringen. Olika aktorer och



grupper av aktorer handlar olika 1 férhallande till den ekonomiska styrningen
beroende pa vilka grundlaggande forestillningar de har om verksamheten.

For det andra kan vi konstatera att hilso- och sjukvarden det senaste de-
cennierna verkar ha valt just administrativa reformer som fornyelseverktyg,
och att denna typ av organisationer genom sin komplexitet dessutom limpar
sig for denna typ av styrning. Beskrivningar och belysningar av férandringsar-
bete i kommuner och landsting fokuseras ofta pa svarigheterna med att bedri-
va just forindringsarbete; det kringranda ledarskapet, den politiska irrationali-
teten och de institutionella modevixlingarna ir aterkommande teman (se t ex
Borgert, 1992; Czarniawska-Joerges, 1992; Brunsson & Olsen, 1993; Jacobs-
son, 1994b; Bergevirn, Mellemvik & Olson, 1995; Miillern & Ostergren, 1995;
Lundin & Séderholm, 1997). Diremot verkar konsekvenserna av att anvinda
ekonomiska styrinitiativ som innehall 1 férindringsférlopp vara sorgfalligt ut-
redda; teoribildningen inom Management Accounting/Management Control
uppvisar ytterst fa exempel pd studier av ekonomisk styrning som “input” i
térindringssituationer (se dock Hopwood, 1987; Laughlin, 1991; Broadbent,
1992; Melander, 1995).

Utifran ovanstiende formulerar vi syftet med studien som att:

e utifrin ett forindringsperspektiv pa ekonomisk styrning analysera den eko-
nomiska styrningens anvandning som férandringsstrategi 1 halso- och sjuk-
varden.

Att studera den ekonomiska styrningens anviandning som forindringsstrategi
tar bade en praktisk och en teoretisk innebérd. Det praktiska bidraget ges i
form av en Okad kunskap om hur ekonomisk styrning kan vara en drivkraft
eller ett hinder for forandring inom landstingens halso- och sjukvardsverk-
samheter. Teoretiskt menar vi att den befintliga teoribildningen om ekono-
misk styrning natt lingt nir det giller samspelet mellan intern ekonomistyr-
ning och organisatoriskt handlande, men att studier av och teorier om detta
samspel 1 forandringssituationer niastan helt saknas. Pa motsvarande sitt utgar
teoribildningen om organisationsforindring nastan uteslutande ifran hela or-
ganisationen som forindringsobjekt och férmar darfor inte heller skilja for-
andringar av de ekonomiska styrsystemen fran andra foérindringar. I snittytan
mellan dessa teoribildningar finns med andra ord ett dubbelt tillkortakom-
mande. Genom att studera ekonomisk styrning som forindringsstrategi vill vi
tora kunskapen i denna snittyta framat.



Detta innebir praktiskt att vi ska:

e analysera hur ekonomiska styrinitiativ introduceras i hilso- och sjukvarden,
och hur organiseringsprocesserna kring dessa forloper,

e analysera hur organiseringsprocesserna kring de ekonomiska styrinitiativen
relateras till den organisatoriska kontext som de ar avsedda att fordndra,
samt att utifran detta

e utveckla teoretiska begrepp for hur den ekonomiska styrningen hanteras
som foérandringsstrategi 1 hilso- och sjukvarden.

1.5 Bokens disposition

Bokens 6vergripande disposition bestar av tre huvudsakliga delar. Den forsta
delen (I) omfattar kapitlen 1-4 och behandlar de metodologiska och teoretiska
overvaganden vi gjort 1 studien, och anger utgangspunkterna infér del II. 1
denna del (kapitlen 5-9) presenteras hur vi praktiskt gatt tillviga med var stu-
die, det ges en allmin beskrivning av svensk halso- och sjukvard samt ingaen-
de fallbeskrivningar av atta ekonomiska styrinitiativ 1 tre landsting. Bokens
tredje och avslutande del (kapitlen 10-13) bestar av en analys av de empiriska
resultaten, empiriska och teoretiska slutsatser samt forslag till vidare forskning.

I kapitel 2 redogbr vi niarmare for var syn pa forskning och pa orga-
nisationer. Ett centralt tema i kapitlet dr att ekonomisk styrning ar en viktig del
1 organisationsmedlemmarnas reproduktion av organisationen, och att férand-
ringar av den ekonomiska styrningen bor studeras som processer. I kapitlet
formuleras forindringsperspektivet pa ekonomisk styrning och nagra centrala
metodologiska sp6rsmal diskuteras.

I kapitel 3 fors de metodologiska resonemangen vidare, hiar betriffande
ekonomisk styrning och hur denna bedrivs 1 organisationer. Teoribildningen
om ekonomisk styrning analyseras, och de huvudsakliga perspektiven som in-
fluerat denna studie identifieras och beskrivs. Kapitlet, som inriktas pa att dis-
kutera hur den ekonomiska styrningen bidrar till att strukturera organisationer,
avslutas med en genomgang av var positionering inom teoriomradet.
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Kapitel 4 dr dven det ett teorikapitel, och behandlar frigan om orga-
nisatorisk fornyelse/forindring i relation till de ekonomiska styrsystemen. Vi
redogor for var syn pd organisationsférindring, analyserar den ekonomiska
styrningen utifrin denna syn samt konkretiserar begreppet “ekonomiska styr-
initiativ”’. Kapitlet avslutas med en genomging av var positionering infér den
empiriska studien.

I kapitel 5 redogors for hur vi praktiskt gatt tillviga i vara empiriska stu-
dier av organiseringsprocesser kring ekonomiska styrinitiativ 1 hilso- och sjuk-
varden. Vi redogor hir for urval av styrinitiativ, tillvigagangssatt vid datain-
samling, samt for analysarbetet.

Kapitel 6 ger en 6vergripande introduktion till svensk hilso- och sjuk-
vard. Framstillningen inriktas pd fornyelseproblem och styrformer i syfte att
térmedla en forstaelse for den institutionella kontext 1 vilken landstingen och
styrinitiativen studeras.

I kapitel 7 presenteras var studie av Viasterbottens Lins Landsting, med
tonvikt pd de ekonomiska styrinitiativen prestationsersittning, verksamhets-
planering och kvalitetsstyrning.

I kapitel 8 presenteras var studie av Landstinget S6rmland, med tonvikt
pa de ekonomiska styrinitiativen bestallarstyrning och verksamhetsplanering.

I kapitel 9 presenteras var studie av Landstinget i Uppsala Lin, med ton-
vikt pa de ekonomiska styrinitiativen bestillarstyrning, besparingsprojekt och
inférande av resultatenheter.

Kap 10 utgdrs av en analys av hur den ekonomiska styrningen struk-
turerar halso- och sjukvardsorganisationerna, samt hur denna strukturering
kan stillas i relation till den férindringsambitioner tjanstemannaledningarna
har.

Kap 11 utgors av en analys av organiseringsforloppen kring de eko-
nomiska styrinitiativen, och utmynnar i en beskrivning av de forloppsvarianter
som vara empiriska exempel uppvisar.

I kapitel 12 analyseras organiseringsprocesserna kring de ekonomiska
styrinitiativen i termer av hur de relateras till den organisatoriska kontexten,
och grundliggande resonemang i aktorernas bilder av denna relation beskrivs.

I kapitel 13 lyfter vi blicken ndgot for att diskutera ekonomisk styrning
och organisatorisk férnyelse i hilso- och sjukvarden. Ett centralt tema ar att
ckonomiska styrinitiativ kan ses som Overgaende moijligheter till f6randring,
dir den ekonomiska styrningen innehaller méjligheter som dock édr av 6verga-
ende natur p ga organiseringsprocessernas tidsavgransade karaktir. Kapitlet
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avslutas med vara erfarenheter av forskningsarbetet samt forslag till fortsatt
forskning.
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2 Metodologiska utgangspunkter: Ett
forandringsperspektiv pa ekonomisk styrning

Att studera ekonomisk styrning utifrin ett fordndringsperspektiv dr, som
framgatt av kapitel 1, en 1 mangt och mycket annorlunda ansats jamfort med
traditionell ekonomistyrningsforskning. Dirmed inte sagt att det rader brist pa
annorlunda ansatser; savil Puxty (1993) som Macintosh (1994) redogér f6r en
mingd olika ideologiska och metodologiska skolbildningar inom denna forsk-
ning som alla pa sitt sitt utmanar “traditionen” och séker sig bortom dess be-
grinsningar. Dirmed heller inte sagt att den traditionella ekonomistyrnings-
forskningen ar enhetlig och féremal f6r konsensus; ragangen mellan det tradi-
tionella och det nya ar inte alldeles klar, och kan svirligen dras mellan olika
skolbildningar. Detta beror inte primirt pa nagon klassifikatorisk oenighet
bland de minga som férsoker sig pa Oversikter av ekonomistyrningsforsk-
ningens utveckling, utan snarare pa att ekonomistyrningsforskning bedrivs av
forskare med skilda vetenskapsteoretiska utgangspunkter (Chua, 1986; Otley,
Broadbent & Berry, 1995). Utan ett explicitgérande av de grundliaggande anta-
gandena blir en teori- eller skolbildning mest en etikett utan genomtinkt
koppling till innehallet.

Detta kapitel ar en redogorelse f6r var syn pa forskning om ekonomisk
styrning i organisationer, och syftar till en fordjupad forstaelse for forand-
ringsperspektivet och for den forskningsstrategi vi tillimpat i studien. Vi inle-
der med att redogbra for de vetenskapsteoretiska 6verviaganden vi gjort, och
fortsatter med att utifrin dessa Overviaganden diskutera de grundliggande be-
grepp och perspektiv som det studerade omradet inbegriper. Kapitlet avslutas
med en diskussion kring studiens “vetenskaplighet”, dvs kring sanningskriteri-
er och overforbarhet.
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2.1 Verklighetssyn, kunskapssyn och perspektiv:
Om studiens vetenskaplighet (1)

Sedan Thomas Kuhn i borjan av 60-talet publicerade den pa flera sitt epokgo-
rande boken De vetenskapliga revolutionernas struktur (1992) har begreppet para-
digm blivt allt vanligare i den samhillsvetenskapliga metodlitteraturen. Kuhns
beskrivning av hur vetenskapliga revolutioner/paradigmbyten gér till har mott
en hel del kritik, men paradigmbegreppet i sig har 6verlevt, inte minst i form
av en uppmaning till forskare att artikulera och problematisera den forsknings-
tradition de anser sig vara delar av (se t ex Térnebohm, 1978: 137). Artikule-
ringen bestér 1 att medvetandegora sina grundlaggande antaganden och att ar-
gumentera for att dessa (1) leder till att intressanta problemstillningar kring ett
fenomen kan formuleras, (2) innehaller god vigledning f6r hur problemstall-
ningarna praktiskt kan beforskas. Problematiseringen 4r mindre vanlig och
dessutom svarare', men likvil viktig; paradigmen ger inom sig trygghet och
stadga at forskningen, men fungerar samtidigt som skygglappar, som mentala
likriktare som utesluter alternativa synsitt. En diskussion kring en vetenskaplig
studies paradigm bor siledes dels berora sjilva paradigmet och dess utgangs-
punkter, dels de eventuella eller mojliga nackdelar paradigmet har f6r den ak-
tuella studien. I detta och paféljande avsnitt skall vi argumentera f6r vart syn-
sitt pa hur ekonomisk styrning i organisationer bor beforskas, for att 1 kapit-
lets slut resonera kring de problem och moijligheter den valda ansatsen har f6r
studiens vetenskapliga virde.

Lindholm (1979: 58) menar att en diskussion kring en studies paradigm
“implicerar stillningstaganden av ontologisk, kunskapsteoretisk och virdeteo-
retisk karaktdr.”” Med detta menas att bakom varje vetenskaplig studie ligger
implicita eller explicita asikter hos forskaren rérande verklighetens natur, moj-

1 Lindholm (1979: 56) definierar paradigmbegreppet pa foéljande sitt: "Med paradigm
menar jag en uppsittning normer eller forestillningar som i ett visst forskarsamfund
paverkar forskarnas uppfattning om vad man skall forska pa och hur man skall géra
det.” Lindholm ser m a o paradigm som nagot den enskilde forskaren socialiseras in
1, och i likhet med all annan socialisation i vuxen alder innebar detta att man anpassar
sig till de institutionella beteendemonster som rader i ens sociala kontext (jfr dven
Berger & Luckmann, 1966: 158). Att medvetandegora, artikulera och kritisera institu-
tionella beteendemonster 4r inte helt litt, och kriver bide distans och reflektion. Att
dessutom i handling bryta mot institutionerna dr nastan omdjligt om man 6nskar
fortsitta sitt medlemskap 1 sin befintliga sociala kontext. I praktiken 4r ambitionen att
problematisera sitt paradigm ofta just en ambition, som man med andras hjilp far ef-
terstrava si gott det nu gar.
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ligheterna och sitten att na kunskap om denna verklighet, samt vilka forsk-
ningsmetoder eller foreteelser som ar riktiga att anvanda eller studera.

Nir det giller synen pa verkligheten dr vi i likhet med Johansson Lind-
fors (1989: 15ff) “filosofiskt ambivalenta.” A ena sidan kan man se virlden
som existerande i sig sjilv, oavsett om nigon fornimmer den med nagot sinne.
Det finns da en sann verklighet, om vilken vi bor férséka formulera sanningar
genom att oupphérligen forfina vara forskningsmetoder (jfr Popper, 1963). A
andra sidan kan man se virlden som den subjektiva upplevelse av den som vi
erfar genom vira sinnen, och hivda att det enda vi kan uttala oss om ér vira
(och indirekt andras) sinnesfornimmelser av det fenomen vi beforskar. Detta
ar inget enkelt val man gor givet ett visst forskningsproblem; tror man att det
finns en objektiv verklighet kommer man att soka kunskap om den, tror man
att varlden 4r subjektivt upplevd kommer man att soka kunskap om individers
upplevelse av den. Det ontologiska stillningstagandet far dirmed viktiga kon-
sekvenser for saval forskningsomrade, forskningsproblem, forskningsmetoder
som sanningskriterier.

Ett sitt att hantera ambivalensen kan vara att konstatera att mycket av
det man upplevt ocksd upplevts av andra, dvs att det foreligger inter-
subjektivitet kring vissa upplevelser (Louis, 1981; Lindgren, 1996: 17f). Den
intersubjektivt upplevda virlden dr dels sann fOr individerna, dels for gruppen
som helhet, forutsatt att man har samma grundldgeande tolkningsramar och
normsystem. Genom att interagera med varandra, genom att socialiseras in i
gemenskaper, genom att anpassa sig till institutionaliserade beteendemonster,
kommer individer att i 6kande grad uppleva saker och ting pa liknande sitt’.
For forskaren innebidr det att man inte nédvindigtvis dr hianvisad enbart till
individsubjektiva upplevelser bara for att man fornekar att en verklig virld
finns. Vissa upplevelser kommer individerna att vara si rérande Overens om
att man i praktiken nistan skulle kunna sidga att det dr den sanna, objektiva

2 Giddens (1984: 28) menar att denna process pagar oavsett om man fysiskt interagerar
(social integration) eller enbart definierar sig som medlem av samma kollektiva sam-
manhang (systemisk integration). T ex sa kan anstillda pa en klinik 1 ett stort svenskt
landsting utveckla en intersubjektiv virldsbild genom att de dagligen triffas pa sam-
ma plats, samtidigt som de ocksa kommer att relatera sig till landstinget i stort genom
att pa olika sitt fa kinnedom om hindelser i landstingets historia (6verbrygening i ti-
den) eller hindelser i andra delar av landstinget (6verbryggning i rummet). Detta in-
nebdr dock inte att det foreligger en fullstindig intersubjektivitet mellan alla med-
lemmar av landstinget, eftersom den organisatoriska tillhorigheten bara dr en del av
arbetsplatstillvaron. Inom sjukvarden kan saledes olika professioner eller organisa-
tionsroller leda till att olika grupperingar har olika intersubjektiva forestillningar om
samma fenomen.
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verkligheten vi upptiackt. Byggnader, apparatur, singar annat tillhér aspekter
av det sociala livet 1 hilso- och sjukvirden som anstillda och patienter med
hég grad av intersubjektivitet kan uppleva som existerande. Diaremot ar mer
“opatagliga” fenomen som ”stimningen pa kliniken”, ldkarjargongen” eller
“intern konkurrens” sannolikt svarare att finna nagra enhetliga upplevelser av,
eftersom manniskor upplever och kianner si mycket mer dn de ytfenomen
som fysisk existens eller firg utgdér. Som kommande avsnitt i detta kapitel vi-
sar kriver ett forandringsperspektiv pa ekonomisk styrning att aktorers fére-
stallningar studeras; traditionell ekonomistyrningsforskning sysselsitter sig
ofta med den generaliserbara “’yta” som redovisningsdata och ekonomistyr-
ningstekniker utgér, och betydligt mer sillan med de fallspecifika tolkningar
och handlingar den ekonomiska styrningen ger upphov till (Chua, 1986: 613).
I foreliggande studie intar vi dirmed en ontologisk staindpunkt som betonar
manniskors intersubjektiva upplevelser som kallan till empirisk kunskap om
térindringarna av hilso- och sjukvardens ekonomiska styrning.

I och med att vi pekat ut ménniskors upplevelser som det som skall stu-
deras for att angripa forskningsproblemet, sd har vi ocksa sagt att forsknings-
ansatsen kommer att kinnetecknas av en strivan att forsdka forsta och tolka
de studerade sociala sammanhangen si bra som méjligt. Eftersom vi forutsat-
ter att den verklighet som skall studeras dr den verklighet aktorer sjilva upp-
levt och agerat utifrin sd forutsitter man ocksa att det inte finns nagra fakta
“utéver” eller ”bortom” denna verklighet som paverkat deras agerande. De
teorier vi som forskare formulerar maste da bygga pa just vad aktorerna for-
medlat.

Traditionellt brukar man se den ovan beskrivna ansatsen som induktiv,
dir forskaren samlar intryck och sedan genererar en teori utan att vara férsedd
med nagra teoretiska forforestillningar om det studerade fenomenets natur.
Detta for att inte frestas att ldgga ett teorins rutnit 6ver intrycken och diarmed
riskera att missa det unika i det aktuella datamaterialet:

”An effective strategy is, at first, literally to ignore the literature of theory and fact on
the area under study, in order to assure that the emergence of categories will not be
contaminated by concepts more suited to different areas. Similarities and conver-
gences with the literature can be established after the analytic core of categories has
emerged.” (Glaser & Strauss, 1967: 37)

Detta angreppssitt stills i metodlitteraturen ofta mot deduktionen, dvs att
etablera en teori genom att testa en teoretiskt hirledd hypotes pa ett empiriskt
material (se t ex Holme & Solvang, 1991: 51; Johansson Lindfors, 1993: 55£f).
Pa senare ar har denna dikotomi ifragasatts pa olika sitt, och flera forfattare
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foreslir medelvigar och kombinationer mellan/av ansatserna (se t ex Skold-
berg, 1991: 344£f; Johansson Lindfors, 1993: 59f; Alvesson & Skoldberg, 1994:
41f). Gemensamt for dessa dr att de ser bdde induktion och deduktion som
ouppnaeliga ideal; induktivisten kan inte undvika att ha nigon form av teore-
tisk forforestillning om sitt undersokningsomrade, och deduktivisten kan inte
undvika att ha erfarenheter av eller forvintningar pa empirins uppférande nar
han/hon utformar sin teoritest. I grund och botten verkar problemet besta i
att den begreppsliga tudelningen av forskarens verklighet 1 empiri och teori ar
omojlig att uppratthalla i praktiken. Om man tror att teori och empiri alltid gar
att separera fran varandra kommer man ocksa att tro att induktion och de-
duktion dr tva var for sig efterstrdvansvirda och varandra uteslutande ideal.

Vir syn pa kunskapsbildning och teorigenerering ligger 1 en kombination
av induktion och deduktion, det som Kaj Skoldberg (i Skéldberg, 1991: 343ff
och Alvesson & Skoldberg, 1994: 42f) valt att kalla abduktion:

“Induktion utgar ifran empiri och deduktion ifran teori. Abduktionen utgar ifrin em-
piriska fakta liksom induktionen, men avvisar inte teoretiska forforestillningar och
ligger i sa motto nirmare deduktionen. Analysen av empirin kan tex mycket vil
kombineras med, eller féregripas av, studier av tidigare teori i litteraturen: inte som
mekanisk applicering pd enskilda fall, utan som inspirationskilla for upptickt av
monster som ger forstaelse. Under forskningsprocessen sker siledes en alternering
mellan (tidigare) teori och empiri, varvid bdada successivt omtolkas i skenet av var-
andra.” (Alvesson & Skoldberg, 1994: 42)

I Alvesson & Skoldbergs version utgar den abduktiva forskningsprocessen
ifran observerade empiriska regelbundenheter i ett enskilt fall, vilka man s6ker
begripliggora i teoretiska termer for att sedan empiriskt testa de teoretiska re-
sonemangen pa ytterligare fall. Vi har (i likhet med Alvesson & Skoldberg)
tolkat begreppet “empiriska regelbundenheter” pa sa sitt att det bade kan in-
rymma empirisk och teoretisk forforstielse, savil personliga erfarenheter som
fran litteraturen inhamtade (jfr &ven Gummesson, 1991: 58). Som ovan pape-
kats dr forskarens upplevelser av empirin mestadels teoretiskt firgade, liksom
att upplevelsen av inhidmtad teori paverkats av de praktiska erfarenheter man
gjort. Vira forforestillningar kan i enlighet med Johansson Lindfors (1993: 77)
karakteriseras snarare som ett perspektiv in som en modell, dvs ett férind-
ringsperspektiv pa ekonomisk styrning i organisationer.

Slutligen nagra ord om de virdeteoretiska 6verviganden som ligger till
grund for studien. Vart syfte dr primirt att utveckla teoribildningen kring eko-
nomisk styrning och organisationsférandring i hilso- och sjukvarden, vilket
innebir att unders6ka och analysera hur organiseringen kring ekonomiska
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styrinitiativ gar till. En viktig organisatorisk egenskap hos hilso- och sjukvar-
den ir problemen for organisationsmedlemmarna att forsta varandra, att verk-
ligen na intersubjektivitet om strategiskt viktiga fragor. Som bland andra Ecc-
les & Nohria (1992: 94£f) noterat handlar strategiskt ledarskap i organisationer
ofta om att f6rs6ka kommunicera, att f6rséka sprida budskap. Inom det kri-
tiska synsittet pa ekonomisk styrning har man (bl a med utgangspunkt i Ha-
bermas) pekat pa det faktum att ledning och anstillda i organisationer kan ha
olika synsitt och sprak. Problem med implementering av nya ekonomiska
styrsystem kan hirrora just fran svarigheterna att kommunicera ”6ver granser-
na” — vertikalt och horisontellt — i organisationer (se t ex Laughlin, 1987).
Skall man na en god forstaelse for organiseringen kring ekonomiska styrinitia-
tiv maste man forsoka sitta sig in 1 de olika synsitt som finns i organisationen
och forsoka forsta varfor olika individer och grupper har handlat som de gjort.
Vi avstar dirfor 1 denna studie fran ett normativt ledningsperspektiv, dvs att
analysera organiseringen kring de ekonomiska styrinitiativen utifrin de synsitt
och virderingar som landstingsorganisationernas ledning ger uttryck f6r, och
beteckna avvikelser fran dessa som dysfunktionella. Daremot har vi ett led-
ningsperspektiv pa sa vis att vi studerar just ekonomiska styrinitiativ, dvs en
yttring av den eviga problematiken med ledning och styrning av organisatio-
ner, vilket gor att landstingens ledningsaktorer dr upphovet till de organise-
ringsprocesser vi studerar och har ett avgérande inflytande 6ver hur styrinitia-
tiven tolkas.

2.2 Organisation, organisering, organiseringsprocesser

Utan att i detalj ga in olika synsatt pa vad en organisation ér, kan vi utifran re-
sonemangen 1 féregdende avsnitt konstatera att ex organisation dr en intersubjektivt
upplevd strukturell foreteelse som standigt produceras och reproduceras genom social och sy-
stemisk  integration. Organisationen dr intersubjektivt upplevd, eftersom det
krivs en viss grad av konsensus bland savil organisationens medlemmar som
de som betraktar organisationen utifrin rérande organisationens existens. I
denna upplevelse ingar allt frin mycket patagliga artefakter som maskiner, hus,
logotypes mm till icke patagliga och knappt medvetna fenomen som t ex at-
mosfar och tyst kunskap”. Detta sitt att se organisationen utvecklas av
Laughlin (1991) som menar att organisationer dr intersubjektivt upplevda
strukturella foreteelser, men att mojligheterna till intersubjektivitet varierar
beroende pa vad i organisationen det dr man betraktar. Lattast att ha samma
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upplevelse av dr organisationens fysiska och patagliga element, som t ex bygg-
nader, maskiner, likvida medel och minniskor. Svarare dr det med orga-
nisationens strukturella arrangemang (ddr ocksd den ekonomiska styrningens
rutiner ingar), dd dessa inte dr lika synliga och patagliga. Den analysniva som
ar svarast att na intersubjektiva 6verenskommelser om ar enligt Laughlin tolk-
ningsschemata, dvs de grundliggande normer, virderingar och trossatser som
forser de tva andra nivderna med mal och mening. I sin helhet ser Laughlins
organisationsmodell ut sd hir:

"Intanaible”. svart att
uppnd intersubiektiva
overenskommelser om

"Varderinaar. trossatser. normer"

Oraanisatoriska "Oraganisationsidé. mission™
tolkninasscheman A
"Kulturella metarealer”

Balans/koherens

<1

Strukturella Oraanisationsstruktur. beslutsprocesser.
arranoemana informationssvstem

Balans/koherens v

<

"Tanaible", 1att att uppna

Materiella Pataalioa oraanisatoriska element, intersubiektiva
artefakter produktionssvstem sverenskommelser om
Figur 2: Organisationen som kombination av tolkningsnivaer (efter Laughlin, 1991: 211)

Uppdelningen i tre nivaer ar naturligtvis dven den en forenkling, eftersom ni-
vaerna praktiskt kan vara svira att skilja at. Samtidigt menar vi att denna for-
enkling ar viktig for att visa pa olika grader av intersubjektivitet i olika organi-
sationsyttringar, och att den ar central f6r studien i och med att den ekono-
miska styrningen skiljs ut ifran andra yttringar av organisationen.

Upplevelsen av organisationens existens forutsitter vidare konsensus
kring institutionen “organisation”; man maste helt enkelt ha en gemensam
uppfattning om vad begreppet “organisation” betyder och vilka karaktaristika
som kan knytas till det. Detta innebdr inte att man ar 6verens om varfér man
agnar tid at att verka i eller gentemot organisationen, ej heller om i vilket syfte
organisationen ar tillskapad. Det innebir inte heller att alla har samma syn pa
organisationens grinser eller ledningens jurisdiktion. Om organisationens exi-
stens kan man vara 6verens, diremot inte nodvindigtvis om yttringarna av
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eller syftet med denna existens. Inom hilso- och sjukvarden brukar man tala
om olika normsystem eller professioner for att forklara skillnader i tolkningar
av vad organisationen egentligen ér (jfr Broadbent, 1992: 3611f).

Organisationen ér vidare strukturell i den meningen att den upplevs bidra
till formandet av handlingsvillkor for individer savil inom som utom den; or-
ganisationen kan upplevas som savil begrinsande som méjliggérande av bade
dess medlemmar och intressenter. Enligt Giddens (1984: 176ff) kan det som
begrinsar individens handlande ocksa upplevas som mojliggorande. Minni-
skokroppen 1 sig mojligeor ett otal handlingsménster, samtidigt som den be-
grinsar oss till just dessa handlingsmoénster. Tvangsmakt 6ver andra méinni-
skor dr ett satt att begransa deras handlingssfir, samtidigt som den mojliggor
handlingar som annars aldrig skulle ha kommit till stind. P4 samma sitt for-
héller det sig med de sociala strukturer som vi producerar och reproducerar i
vardagen — organisationer, familjer, stammar etc; vi upplever den som moj-
liggbrande vissa handlingar samtidigt som vi samtidigt ser dem som uteslutan-
de andra’. T ex si méjligedér medlemskapet i en universitetsinstitution att man
pa olika sitt kan utnyttja forskarvirldens resurser i sin forkovran, samtidigt
som det begrinsar ens handlingsfrihet genom att det f6r med sig explicita och
implicita krav pa motprestationer och konformt beteende i form av un-
dervisning, administration, rapporteringsplikt mm. Upplevelsen av vad som ar
begrinsande respektive mojliggérande kan dessutom variera mellan individer
och inom samma individ 6ver tiden.

3 Hir skulle man méjligen kunna invinda att beslutet att handla pa ett visst sitt ar in-
dividens egna fria val, och att eventuella konsekvenser av handlandet endast existerar
som bakgrundsinformation till detta val. Vi menar dock att det praktiskt och analy-
tiskt 4r mycket svart att skilja handlingen fran dess férvintade konsekvenser, dels ef-
tersom mycket av det dagliga rutinhandlandet inte sker pa nagon overvigd eller dis-
kursiv medvetandeniva (jfr Giddens, 1984: 7), dels eftersom manga handlingar har
oavsedda konsekvenser som s afs i efterhand begrinsar friheten i det forutsittnings-
16sa val individen kan tycka sig ha haft. Dessutom kommer andra minniskors hand-
lingar alltid att samverka med vara egna. Vi dr med andra ord inte alltid medvetna om
varfor vi handlar som vi gor, och vi har inte heller full kontroll 6ver att vara hand-
lingar skall leda till de avsedda konsekvenserna. Detta innebir inte att individer ut-
sitts for ndgot slags “mekanisk” paverkan av samhille, organisationer och andra in-
divider, men det innebir att handlingar maste lyftas upp till en diskursivt medveten
niva for att de skall kunna ifragasittas och forindras jamfért med vid tidigare liknan-
de situationer. Ndgon fullkomligt fri vilja tror vi sdledes inte finns, men vi kan géra
den mindre determinerad genom att medvetet 6verviga de handlingar o/e strukturel-
la férhallanden vi upplever oss behdva hantera. Forutsittningen ér att de medvetan-
degors.

20



Organisationen maste dessutom stindigt aterskapas fOr att existera; utan
att stindigt konstitueras genom aterkommande handlingsmonster skulle orga-
nisationen inte fortleva over tiden och institutionaliseras. Som tidigare nimnts
sker detta dterskapande i stor utstrickning genom social integration, vilket in-
nebar att aktOrerna uppratthaller organisationen genom umginge med andra
aktorer som befinner sig 1 samma tid och pa samma plats. Men reproduktio-
nen av organisationen sker ocksa genom systemisk integration, dvs att indivi-
derna uppritthaller organisationen genom att relatera sig till individer skilda
frin dem sjilva i tid o/e rum (Giddens, 1984: 28). Gemensamt for dessa bida
integrationstyper ar att det handlande som leder till social och systemisk integ-
ration inte ar vilket umginge och vilken ryktesspridning som helst. Det som
konstituerar organisationen ar det upprepade kollektiva utférandet av me-
ningsfulla rutinhandlingar av olika slag, rutinhandlingar som i minniskors f6-
restillningsvarld dirmed kommer att f6rknippas med organisationens existens.

Sammanfattningsvis dr organisationen dirmed egentligen inte nagot som
existerar i tid och rum annat dn som forutsittning och konsekvens for/av
rutinhandlingar som utfors av socialt och systemiskt integrerade individer. Oz-
ganisationens existens beskrivs da battre 1 termer av en repetitiv kollektiv
handlingsprocess dn genom hinvisning till momentana strukturella karaktaris-
tika, dvs hellre i termer av organisering dn i termer av organisation:

”The word organization is a noun, and it is also a myth. If you look for an organization
you won’t find it. What you will find is that there are events, linked together, that
transpire within concrete walls and these sequences, their pathways, and their timing
are the forms we erroneously make into substances when we talk about an organiza-
tion. Just as the skin is a misleading boundary for marking off where a person ends
and the environment starts, so are the walls of an organization.” (Weick, 1979: 88)

”Organisering som begrepp antyder en pagaende social interaktion snarare dn att be-
greppet ar en bestimning av ett visst tillstaind. Organisering ar sa till vida ez alternativ
till de mer formellt bestimda begreppen, som t ex organisation, for att forsta och
analysera organiserad social interaktion. Organisering ar vidare ett uttryck for en pro-
cessfokusering i och med att den sociala interaktionen ir utgangspunkten. En ensidig
processfokusering dr dock knappast anvindbar, det finns vanligtvis nagon form av
stadga eller kontinuitet i en process som gor det mojligt att referera processen till
strukturella férhallanden.” (S6derholm, 1991: 44f)

Organiserandet innebar siledes att individer skapar mening i sitt kollektiva
agerande genom att komma 6verens om vad de gor, varfér de gor det och vil-
ka begrinsningar och moijligheter agerandet ar behiftat med. Annorlunda ut-
tryckt: Organisering innebar etablerandet av en intersubjektivitet rorande det
gemensamma handlandet och dess kontext. Organisationen blir da en del i

21



denna intersubjektiva forestillningsvarld, en del som 1 likhet med andra upp-
levda strukturer bidrar till rutinhandlandets meningsfullhet. De befintliga
strukturella arrangemangen, dir den ekonomiska styrningen ingar, forser akto-
rerna med ett slags regelverk som avgriansar deras handlingsutrymme och ger
reproduktionen av detta regelverk en mening kopplad till organisationens
6verlevnad och framgang. Organisering 4r m a o:

7...a consensually validated grammar for reducing equivocality by means of sensible interlocked be-
haviors. To organize is to assemble ongoing interdependent actions into sensible se-
quences that generate sensible outcomes.” (Weick, 1979: 3)

I Weicks (i jamforelse med Giddens ganska si voluntaristiska) version bygger
organiseringen bade pa social och systemisk integration mellan individer. Or-
ganiseringen beskrivs i termer av interaktionsprocesser individer emellan, men
tillimpas ocksa pa organisationsnivan; organisationen som sadan dr en fortlo-
pande organisering utférd av individer som tillskriver organisationen en hel
del av meningen i deras rutinhandlande (jfr Millern, 1994: 61f). Fokus i fore-
liggande studie ligger dock inte pa organisationen som organiseringsprocess,
utan pa kollektiva aktivitetssekvenser i organisationer som avgransade organi-
seringsprocesser. Skillnaden kan synas marginell, men innebir att det primart
ar individers intersubjektiva meningsskapande kring avgransade organiserings-
processer som skall studeras, inte deras meningsskapande kring organisationen
som sadan. Med “organiseringsprocess” menar vi hir en sekvens av individu-
ella och kollektiva hiandelser, handlingar och aktiviteter som dger rum Over
tiden i en omgivande kontext (Pettigrew, 1997: 338).

Vi har ovan talat om organisationer som ett slags strukturella ramverk for
det organiserade utférandet av rutinhandlingar (jfr Giddens, 1984: 200). I det-
ta ramverk ingar allt fran fysiska ting till underliggande tolkningsscheman, vil-
kas funktion i sammanhanget édr att utgora en lingsiktigt hallbar anledning for
aktorerna att fortsatta reproducera ramverket. Den ekonomiska styrningen,
som ju 4r en del av de strukturella arrangemangen, utgor en del av detta ram-
verk genom att stindigt framhalla systematiska o/e kvantitativa beskrivningar
av handlandet i organisationen. Reproduktionen av de rutinhandlingar som
ger utslag 1 den ekonomiska styrningens verklighetsbeskrivningar blir ddrmed
ocksa reproduktionen av de rutinhandlingar som uppritthaller sjdlva den eko-
nomiska styrningen. Ekonomisk styrning blir en del av det strukturella ram-
verk aktérerna forvintas/forvintar sig att reproducera genom organiserade
rutinhandlingar.
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Samtidigt dr inte allt handlande i organisationer av rutinkaraktir; dven i
den mest mekanistiska organisation i den mest stabila av omgivningar sker
fran tid till annan forindringar i sittet att handla i olika situationer. T ex sa
innebir en ny kontoplan f6r kommunal redovisning att tjainsteminnen pa
eckonomiavdelningen maste hantera en mingd problem med gamla rapport-
mallar och blanketter. Det invanda monstret av rutinhandlingar kan alltid st6-
ras av beslut och andra hindelser inom eller utom organisationen. Om stor-
ningen kan identifieras och dessutom upplevs medfora férandrade forutsatt-
ningar for handlande blir storningen i sig sjilv féremal for organiserat hand-
lande. Organiseringen kring storningen dr temporir till sin natur; oavsett hur
allvarlig den upplevs vara eller hur den i praktiken hanteras si kommer dess
karaktir av storning med tiden att forsvinna. Nar de ekonomiansvariga skapat
nya rapportmallar och sint ut de nya blanketterna, dd har stérningen inforli-
vats 1 den dagliga praktiken och blivit till ny rutin. Den organisering som sker
kring en stérning fran det att den blivit kand tills dess att den givit upphov till
nya rutinhandlingar och dirmed inte lingre sysselsitter individer som just en
storning, dr vad vi har menar med “avgransade organiseringsprocesser”.

“Forandringsdilemmat”, som det formulerades i avsnitt 1.3, har att gora
just med resonemangen ovan, dvs den ekonomiska styrningen som en del i det
stabila ramverket for rutinhandlingar kontra det faktum att den av ledningsak-
torer 1 halso- och sjukvarden anvinds fOr att introducera storningar som ger
upphov till sirskilda organiseringsprocesser. For studiet av detta dilemma
formulerar vi 1 det foljande det férindringsperspektiv pa ekonomisk styrning
som ligger till grund f6r den fortsatta studien.

2.3 Forandringsperspektivet pa ekonomisk styrning:
Utgangspunkter

Teoribildningen kring organisationsférandring 4r omfattande och svar-
6verskadlig (Skoldberg, 1991: 221; Van de Ven & Poole, 1995). Man kan t o m
sdga att merparten av organisationsteorin har med férindring att gora, efter-
som den historiskt har varit inriktad pa att forklara organisatorisk effektivitet
och hur effektiva organisationer skall designas. Det senaste decenniets forkir-
lek f6r begrepp som “den lirande organisationen” och “continuous improve-
ment” dr ett tecken pa att organisationsforindring fran att ha varit en delupp-
gift 1 ledarskapet kommit att bli sjalva kirnan i det. Aven dessa nya synsitt ir
dock 1 allt vasentligt designteorier, eftersom de inriktar sig pa att beskriva vilka
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forutsittningar som maste vara uppfyllda for att de onskade stindiga férind-
ringarna skall komma till stind. Vi kommer dirfér nedan att inrikta oss pa te-
oribildningar som explicit behandlar organisationsforindring 1 sig, som pro-
cess och konsekvens av forindringsaktiviteter.

Traditionellt har organisationsférindring studerats i termer av formell
struktur. Organisationer har betraktats som ting, som designade strukturella
arrangemang, och forindring av organisationen féljaktligen som en “rede-
sign”, en omformulering av de strukturella arrangemangen. De yttersta orsa-
kerna till att férandringar 6ver huvud taget initieras har man normalt funnit i
organisationens omvarld. En 7st6t” eller ”stérning” i omvirlden fortplantar
sig in 1 organisationen via organisationsledningen, och leder till att omformule-
ringar av de strukturella arrangemangen sitts i verket (Bartunek, 1984: 3506;
Morgan, 1986: 249; Greenwood & Hinings, 1988). Beroende pa hur organisa-
tionen och sjilva stoérningen ar beskaffade kan de strukturella arrangemangen
utvecklas lings olika ”spar” som ger sinsemellan olika utfall (Greenwood &
Hinings, 1988). Bakom denna teoretiska beskrivning ligger en syn pa organisa-
tioner som konserverande sociala system, vilka utvecklas diskontinuerligt Gver
tiden och kriver nagon form av omvirldsstorningar for att kunna foriandras
(jfr Miller & Friesen, 1984: 209). Perioder av strukturell stabilitet avloses m a o
av perioder dir storningar 1 omvirlden leder till att de befintliga strukturella
arrangemangen ifragasitts och ersitts av nya.

Denna syn pa organisationer och organisationsférindring kan med ritta
kritiseras pd ett antal punkter. Framfor allt utgbr den en forenkling av organi-
sationens forhallande till sin omvirld, men den representerar ocksa en foérenk-
lad syn pa organisationen som sadan. Organisationer fOrutsitts vara strukturel-
la arrangemang som kan ta emot stOrningar utifran, och de foérutsitts ocksa
omvixlande vara inne i identifierbara perioder av stabilitet och radikal f6rind-
ring. Aktorerna och deras tolkningar och handlingar forsvinner till forman for
ett mekanistiskt ’biljardbollstinkande” dir organisationen dr det intressanta,
inte vad ménniskor tinker och gor inom den. Som bl a Skéldberg (1991: 222f)
papekar finns det i sdvil teori som praktik férindringsansatser som fokuserar
andra yttringar av organisationer dn den formella administrativa strukturen.

Samtidigt knyter denna syn dock an till viktiga delar i det férind-
ringsperspektiv pa ekonomisk styrning som skisserats ovan. Det handlar da
dels om organisationers benidgenhet till rutinisering och institutionalisering av
handlingsmoénster, men ocksd om organisationsférandringarnas karaktir av
avgrinsade, 6vergiende processer. Var syn pa organisationer som av individer
upplevda och reproducerade strukturella foreteelser innebir for det forsta att
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vi gor ontologiska och epistemologiska invindningar; organisationer dr inte
objektivt existerande ting och gar heller inte att beforska som sidana. For det
andra innebdr det att den formella organisationsstrukturen inte dr den enda
yttring av organisationer aktorer upplever och handlar utifran; organisationer
bestir savil av fysiska artefakter som virdesystem.

Detta skulle slutligen kunna sammanfattas i vart forindringsperspektiv
pa ekonomisk styrning:

e Ekonomisk styrning dar en del av de strukturella arrangemang som skapas
och uppritthélls av organisationer i syfte att styra aktorernas organiserade
handlande mot uppfyllandet av organisationens mal.

e Den ekonomiska styrningen bidrar som en del av organisationens struktu-
rella arrangemang till att skapa ett stabilt ramverk f6r rutinhandlingar.

e Nir den ekonomiska styrningen forandras utgor detta en storning av det
stabila ramverket som hanteras genom att organisationens aktorer formar
en organiseringsprocess kring forindringen.

e [6rindringar av den ekonomiska styrningen initieras av den ansvariga led-
ningen 1 form av ekonomiska styrinitiativ, och ledningen har dirmed det
avgorande inflytandet 6ver hur stérningen av ramverket definieras.

e Porindringarna av den ekonomiska styrningen upplevs olika av olika akto-
rer och grupperingar av aktorer utifrain de normer och varderingar dessa bar
med sig.

Resonemangen kring ekonomisk styrning och organisatorisk forindring
kommer att vidareutvecklas i kapitlen 3 och 4, dels genom att den teori-
bildningen kring ekonomisk styrning i organisationer i allmianhet och hilso-
och sjukvirden i synnerhet analyseras, dels genom att vir syn pa hur organisa-
torisk forandring gir till konkretiseras.

Betriffande studiens praktiska utformning ger de ovanstiaende reso-
nemangen upphov till tre stillningstaganden: (1) Férindringar av den ekono-
miska styrningen studeras i ett fatal fallorganisationer, dir de orga-
niseringsprocesser som aktorerna ser som viktigast f6ljs niarmare, (2) for att
kunna studera hur organiseringsprocesserna gar till gors fallstudierna longitu-
dinellt, med dterkommande datainsamling i samma organisationsdelar, (3) for
att kunna finga hur olika aktorer upplever de studerade or-
ganiseringsprocesserna genomfors datainsamlingen som 6ppna djupintervjuer.

Valet av fallstudiemetodiken kommer sig i grunden av det epistemo-
logiska stallningstagandet att kallan till empirisk kunskap om den ekonomiska
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styrningens funktion som fériandringsstrategi i hilso- och sjukvarden dr de
intersubjektiva upplevelser manniskor formedlar till oss. For att kunna fa till-
gang till dessa intersubjektiva upplevelser och samtidigt spegla den organisato-
riska komplexitet som finns krivs datainsamlingsmetoder som medger att man
kan fa en nira relation till aktorerna samtidigt som man kan folja olika aktors-
gruppers intersubjektiva tolkningar av en viss organiseringsprocess. Utifran
argumentet att processer dr inbaddade i sin organisatoriska kontext (Pettigrew,
1997: 340) innebir detta att man maste fokusera datainsamlingen till ett mind-
re antal processer i ett avgriansat antal kontexter/organisationer. Genom att
begrinsa antalet fallorganisationer begrinsar man antalet méjliga viktiga pro-
cesser att studera, och kunskapen om en organisatorisk kontext kan anvindas
tor att belysa flera processer. Inom detta begrinsade antal organisationer och
organiseringsprocesser erbjuder fallstudiemetodiken goda mojligheter att fa en
mangsidig belysning av dessa.

Fallstudiemetodiken méjliggdr ocksa for forskaren att fa en bild av den
nutid, ditid och framtid som aktorerna i en organisation o/e process upplevet.
For att forstd hur processen férléper och hur den relateras till kontexten (ett
grundliggande karaktiristika hos processer som syftar till organisationsférind-
ring 4r att de Vir till f6r” kontexten) dr det dock viktigt att man har méjlighet
att f6lja upp dessa bilder genom aterkommande studier. G6r man inte det
finns risken att man far en forstdelse for processernas forlopp som grundas pa
en enstaka tidpunkt, vilket innebdr att man implicit antar att aktGrernas upple-
velser av en process ar konstanta under hela processens forlopp. Vi har darfor
besokt de studerade landstingen atminstone tva gianger och insamlat data om
de studerade organiseringsprocesserna kring styrinitiativen vid atminstone tva
tillfallen med minst ett ars mellanrum. Det innebir naturligtvis inte att dessa
tillfillen nodvindigtvis intriffade dd processerna tog avgorande vindningar,
men vi har férsokt kompensera for detta genom att halla l16pande kontakter
med atminstone nagon person i varje landsting. Dessutom har vi under inter-
vjuerna genomgiende fragat efter “kritiska hiandelser” i processerna, och i den
man intervjupersonerna har hianvisat till skriftlig dokumentation for att stodja
sina utsagor har vi tagit del av dessa (jfr Dawson, 1997: 401). Som Dawson
(aa: 402) papekar dr detta ett sitt av flera mojliga att bedriva longitudinella
studier av forindring; gemensamt for de flesta ansatser dr att forskaren inte
kan vara fysiskt narvarande vid alla viktiga hindelser och att man pd olika sitt
torsoker kompensera for detta.

Den huvudsakliga datainsamlingsmetoden har som nimnts varit 6ppna
intervjuer, dar vi efterstriavat att fa ta del av respondentens upplevelser réran-
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de utvecklingen av den ekonomiska styrningen i organisationen. Det innebar
att vi var tvungna att tilligna oss det sprakbruk som anvinds inom hilso- och
sjukvarden och att fi en forstaelse f6r hur organisationen generellt fungerade.
Detta eftersom spraket ar det sitt pa vilket vi skapar oss forstielse for respon-
denternas upplevda livsvirldar (Kvale, 1997: 34) och i den man respondenten 1
sin berittelse anvinder organisationsspecifika tankefigurer och metaforer sa
maste vi fors6ka forsta dven dessa. I centrum fOr intervjuerna stod dock de
kritiska teman som respondenterna sjilva definierade, dvs de foérandringspro-
cesser som upplevdes som viktigast vid varje tidpunkt. Allt eftersom de longi-
tudinella studierna fortskred blev intervjuerna allt mindre strukturerade och
allt mer lika samtal eller dialoger.

2.4 Tolkning, trovardighet och teori: Om studiens
vetenskaplighet (11)

Det bidrag denna studie dr avsedd att gora ér att tillféra teoribildningen om
ekonomisk styrning och organisationsférindring en begreppsapparat for hur
ckonomisk styrning hanteras som férandringsstrategi 1 hilso- och sjukvirden.
Som beskrivits ovan skall detta géras genom att ett begrinsat antal landsting
foljs over tiden, dir datainsamlingen fokuseras pa att skapa en god forstaelse
tor hur olika aktorer upplever processerna kring férandringar av den ekono-
miska styrningen. Vi skall nedan beskriva de allmidnna overviganden vi gjort i
stravan att kunna gora detta bidrag, uttryckt 1 termer av den utvecklade teorins
giltighet, intersubjektivitet och praktiska anvindbarhet (Johansson Lindfors,
1993: 1651f).

Med giltighet avses i vilken man de insamlade data ticker si manga kvali-
teter som mojligt hos det som studeras, dvs hur vil vi med den anvinda data-
insamlingsmetoden férmitt forsta den verklighet vi beforskat. Giltighetskrite-
riet beskriver pd samma sitt som det mer traditionella begreppet validitet hur
vil vi lyckats na kunskap om det vi avsett att na kunskap om, och dessutom
om vi lyckats spegla mangfalden 1 materialet. Avsikten med upplaggningen av
de empiriska studierna har varit att s6ka spegla férandringarna av den ekono-
miska styrningen utifran flera olika aktorers synvinklar, och vi har darfor in-
tervjuat manniskor fran de flesta organisationsdelar och de flesta professioner
i de studerade landstingen. Avgrinsningen har hir varit att vi studerat den
ekonomiska styrningen, och att vi ddrfor i princip exkluderat de aktorskatego-
rier som inte haft med den att géra. Denna exkludering baserar vi pa ett mind-
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re antal intervjuer med vardpersonal 1 Sormland och Uppland, samt pa de om-
fattande utvirderingsstudierna 1 Visterbotten, dir respondenterna gav uttryck
tor att de vare sig involverats 1 eller fatt mojlighet att paverka de ekonomiska
styrsystemen.

En viktig del i stravan efter giltighet har varit att efter varje koncentrerad
datainsamlingsinsats aterfGra vara observationer 1 skriftlig (och ibland muntlig)
form till de ledande aktdrerna i respektive landsting. Forutom att dessa aterfo-
ringar kunde tjina som avstimningstillfallen dar aktorerna kunde ha synpunk-
ter pa innehéllet, sa mojliggjorde de ocksa ytterligare datainsamling rérande
specifika teman 1 rapporterna.

Nir det giller var formaga att Gverfora studien till det Gvriga fors-
karsamhillet och praktiker i landstingsvirlden, det sk intersubjektivi-
tetskriteriet, s maste denna bedémas utifran en redogorelse f6r hur vi sjilva
sett pa studiens genomférande. Vi redogor i kapitel 5 nirmare for hur den
empiriska studien f6r16pt, men kan redan hir géra ett par markeringar rérande
detta. En viktig aspekt av detta dr studiens forindrade karaktar 6ver tiden, dar
vi utgick ifran ett ledningsuppdrag frin landstingsledningen i Visterbotten,
6vergick till att gora jaimférande studier i Sérmland och Uppland inom ramen
tor ett radsfinansierat forskningsprojekt, varefter det egentliga avhandlings-
projektet startade med stéd av Landstingsforbundet. Detta innebar att vi re-
dan fran borjan inriktade oss pa ledningsinitierade administrativa férandrings-
satsningar, och att den inledande fokuseringen pa marknadsstyrning forindra-
des i ett intresse for intern ekonomisk styrning. Férutom att erfarenheterna
fran dessa projekt l6pande avrapporterats och presenterats for de studerade
landstingen, sa har dven ett omfattande och givande erfarenhetsutbyte med
andra ”sjukvardsforskare” kunnat ske 6ver dren; under den period studien var
forskning om hilso- och sjukvarden en viktig del av den skandinaviska forsk-
ningen om organisationer. Detta innebdr inte att vi pa nagot sitt foérsoker
6verviltra ansvaret for det skrivna pa andra, men diremot vill vi podngtera att
forskningsprocessen inneburit ett omfattande utbyte med savil forskarkolle-
gor som praktiker. Det skall dock papekas att ett sadant utbyte kan bli en
’normaliseringsprocess”, dir de sirdrag den egna forskningen har modifieras
till att passa in i de etablerade tankemonstren. Att vara en del av en tradition
ger stadga och struktur at forskningen, men den ldser ocksa forskaren till just
denna tradition.

Det tredje kriteriet rorande hur val studien ger det avsedda bidraget, den
praktiska anvandbarheten, kan diskuteras bade i termer av teoretisk overfor-
barhet och praktisk sadan (Lindgren, 1996: 27). Med teoretisk 6verforbarhet
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menas da den man i vilken andra forskare kan utnyttja resultaten i fortsatt
forskning, och praktisk Gverférbarhet ar foljaktligen den praktiska nyttan i for
ledningsaktérer inom hilso- och sjukvarden. Nir det giller den teoretiska
6verforbarheten har vi f6rsokt positionera oss metodologiskt och teoretiskt sa
explicit som moijligt, for att pa sa satt visa till vilka teoribildningar vi relaterar
oss och dirmed ocksa till vilka teoribildningar bidraget skall limnas. Vi har
ocksa forsokt att tydligeéra resultaten av studien som entydiga begrepp och
modeller. Aven om detta ibland kan innebira ganska lingtgdende forenklingar
av den komplexa empiriska verklighet vi studerat sa dr det viktigt for att resul-
taten skall kunna &verféras. Modeller och begrepp som forses med alltfor
manga férbehall och undantag édr svar anvinda och férmedlar inte nagon klar
bild av de data pa vilka de baserats.

Nir det giller den praktiska Gverforbarheten sa dr det erfarenheter av
den ekonomiska styrningen anvind som forindringsstrategi vi vill f6rmedla till
ledningsaktérerna i hilso- och sjukvirden. Vi intresserar oss mer for de orga-
niseringsforlopp ekonomiska styrinitiativ ger upphov till 4n for sjilva kon-
struktionen av styrinitiativen, och vi hoppas att kunna bidra till att ekonomer
och ledare reflekterar 6ver den ekonomiska styrningens organisatoriska kon-
sekvenser 1 hogre grad dn hittills. Manga av de ”praktiker” vi métt under stu-
diens gang reflekterar girna over hur ekonomiska styrsystem styr manniskors
handlande, men s6ker girna sina forklaringar i styrsystemens konstruktion
snarare an 1 tillvigagangssittet vid implementering. Och egentligen ér ju kon-
struktion och implementering tvd sidor av samma mynt; nidr man konstruerar
nagot innebar detta samtidigt att det borjar inféras, och nir man implemente-
rar nagot innebdr detta att man omkonstruerar det att passa den verklighet
man lever i. Genom denna och tidigare rapporter fran forskningsprojektet
hoppas vi kunna bidra till mer konstruktiva implementeringar och bittre im-
plementeringar av den ekonomiska styrningens konstruktioner.

2.5 Sammanfattning

e Organisationsforskning innebdr att man maste ta stillning till ontologiska,
epistemologiska och virdeteoretiska fragestallningar nar studier skall utfor-
mas. Vira stillningstaganden innebir att vi ser aktOrers intersubjektiva upp-
levelser som killan till kunskap om hilso- och sjukvirdens ekonomiska
styrning. Virdeteoretiskt innebdr detta att vi studerar ledningsaktiviteter,
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men att vi inte utvirderar de studerade organisationerna utifrin ledningar-
nas perspektiv.

Organisationen ir en intersubjektivt upplevd strukturell féreteelse som be-
grinsar men samtidigt mojliggor aktorernas handlingar. For att existera
maste den hela tiden reproduceras av aktorerna genom det repetitiva utfo-
randet av rutinhandlingar. Stérningar av rutinhandlandet (dvs vad vi har har
betecknat ekonomiska styrinitiativ) utloser sirskilda organiseringsprocesser
dmnade at storningarnas hanterande. Dessa resonemang sammanfattas i det
tillampade forindringsperspektivet pa ekonomisk styrning.

Metodologiskt innebar detta att studien bedrivs som fallstudie, dir en longi-
tudinell ansats tillimpas for att kunna folja organiseringsprocesserna kring
de ekonomiska styrinitiativen. Datainsamlingen sker huvudsakligen genom
Oppna intervjuer med aktorer fran olika professioner och organisationsde-
lar.

Studiens tinkta bidrag ar att tillfora teoribildningen om ekonomisk styrning
och organisationsforindring en begreppsapparat for hur ekonomisk styr-
ning hanteras som férandringsstrategi i hilso- och sjukvarden. Som matt pa
hur val vi lyckas med detta bidrag anvands studiens giltighet, uppnadd in-
tersubjektivitet mellan oss och studiens avnimare, samt resultatens praktis-
ka anvandbarhet i teoretiska och praktiska termer.
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3 Ekonomisk styrning i organisationer

Det forindringsperspektiv pa ekonomisk styrning som skisserades i kapitel 1
skiljer sig fran traditionell ekonomistyrningsteori pa atminstone tva grund-
liggande punkter. Dels innebir det ett intresse f6r den organisering som sker
kring ekonomiska styrsystem i organisationer, dels innebar det att de organisa-
toriska sirdrag manga organisationer (inte minst inom hilso- och sjukvarden)
uppvisar erkints och tas tillvara. Samtidigt priglas saval teoribildning som
praxis pa omradet av den traditionella ekonomistyrningslitteraturens begrepp
och tinkande, vilket innebir att en redogorelse for denna dr en naturlig start-
punkt i argumentationen for studiens teoretiska referensram.

Efter att salunda ha identifierat de viktigaste bestaindsdelarna i den tradi-
tionella synen pa administrativa och ekonomiska styrmedel i organisationer
overgar vi till att nirmare behandla de tva moderna inriktningar inom forsk-
ningen om ekonomisk styrning som enligt Chua (1986) utmanat den traditio-
nella synen; de tolkande och kritiska perspektiven (jfr dven Otley, Broadbent
& Berry (1995: S35£f). Viar syn pa begreppet “ekonomisk styrning” ar en kon-
sekvens av dessa perspektiv. Inférande och uppritthallande av ekonomiska
styrsystem ser vi inte bara som en stabsfunktion med vissa tekniker till sin
hjalp, utan ocksa som en ledningsfunktion som producerar text och symboler
som kontrollerar och dominerar. Kapitlet avslutas med en sammanfattning av
de metodologiska och teoretiska utgangspunkter vi valt infor studiet av eko-
nomisk styrning i hilso- och sjukvarden.

3.1 Ekonomisk styrning:
Grundlaggande begrepp och teorier

Begreppet ekonomisk styrning, dvs det som pa engelska brukar kallas mana-
gement accounting och/eller management control, betecknar i denna studie de
rutiner for systematisk matning och beskrivning av organisationens verksam-
het som uppritthalls av ledningen i syfte att uppna de organisationsmal led-
ningen ger uttryck for (jfr Macintosh, 1994: 2). Ekonomisk styrning innebar
saledes bade sjilva systemen fOr att operationalisera, mita, sammanstalla, ana-
lysera och rapportera de aktiviteter som sker i organisationen, och de potenti-
ella och utnyttjade kontrollegenskaper dessa system har i styrandet av organi-
sationen (Frenckner, 1989: 64). Ekonomisk styrning ar en av de viktigaste sat-
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ten att styra och kontrollera moderna organisationer (andra sitt kan vara ka-
rismatiskt ledarskap eller forindringar av produktionsteknologin), och inrym-
mer bade administrativa system och det ledarskap och beslutsfattande som
utévas i relation till dessa system. Till skillnad mot begreppet ekono-
mistyrning, som normalt avser sjilva konstruktionen och uppritthallandet av
de administrativa systemen, sa innebidr begreppet ekonomisk styrning att ock-
sa strategiskt beslutsfattande och styreffekter inkluderas. Det dr inte bara eko-
nomiavdelningens tjinstemin som involveras i den ekonomiska styrningen,
utan ocksa controllers, mellanchefer, fé6rmin, stodjande staber, foretagsled-
ning, styrelse och dgare. Ekonomisk styrning ir ingen stabssyssla vid sidan om
kommandokedjan, utan i hogsta grad en aktivt fungerande del i uppratthallan-
det av organisationsstrukturen.

Bortsett fran en del innovationer nir det galler kapitalbudgetering och
kvalitetsstyrning sa har den ekonomiska styrningens praktik utvecklats relativt
lite sedan 1920-talet (se t ex Kaplan, 1984: 401). Undantagen frin denna ten-
dens dr patagligt ofta av skandinaviskt ursprung, och flera svenska forskare
tillbakavisade de slutsatser som Kaplan och andra férde fram (Ax & Ask,
1995: 18f). Den version av ekonomisk styrning av organisationer som lirs ut
vid universitet och hégskolor — och som darmed ocksa pa ett eller annat sitt
aterfinns 1 praktiken — bygger ofta pa de tekniker som uppfanns under seklets
torsta decennier. Teknikerna for budgetering, kalkylering, kostnadsanalys, av-
kastningsberikning mm 4dr desamma i de flesta anglosaxiska lirobécker, och
foljer 1 stort Scapens (1991) uppdelning i tabell 3.1. Utover de uppriaknade
omradena dr det ocksda vanligt med resonemang kring kvalitetskontroll och
kvalitetsmatning (se t ex Kaplan & Atkinson, 1989: Kap 10, Hansen & Mo-
wen, 1994: kap 17, ) samt aktivitetsbaserad redovisning (Drury, 1996: kap 12;
Rayburn, 1996: kap 22).
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Planering Beslutsrelevanta kostnader
Kostnad-Volym-Vinst analys
Produktmixbeslut

Lageroptimering

Kostnadsklassificering Fasta och rorliga kostnader
Kostnadsestimeringstekniker
Kostnadsprognosticering

Léarkurvor

Styrning och kontroll Ansvarighetsredovisning
Budgetering och standardkostnadsredovisning

Variansanalys

Kostnadsredovisning Produkt- och processredovisning
Bidrags- och sjélvkostnadsredovisning

Kostnadsallokering (inklusive internfakturering)

Divisionsorganisationer Prestationsutvardering

Internprissattning

Tabell 3.1:  Owvergripande omriden inom ekonomisk styrming. Kélla: Scapens, 1991:11.

Det bor noteras att flera av dessa tekniker av manga anses foéraldrade, inte
minst den utbredda foreteelsen att dela upp organisationer i resultatenheter
och utvirdera deras prestationer utifran resultatmatt (Kaplan, 1984: 411ff).
Detta beror framfor allt pa att organisationerna blivit bade mer komplexa och
mer kortsiktiga, vilket gjort att ledningskorridorerna i allt hogre grad befolkas
av administrativa experter som kan manipulera resultatredovisningen for att
na kortsiktiga férdelar f6r den egna enhetens del. Cooper & Kaplans (1991)
vilkianda alternativ till detta, den aktivitetsbaserade redovisningen, stods inte
alltid av de ekonomiska styrsystemens overgripande konstruktion.

Den teoretiska utvecklingen (se Cooper, 1981; Macintosh, 1985) om
ekonomisk styrning av organisationer kan sigas ha startat i och med att con-
tingency-teorin formulerades (Burns & Stalker, 1961). I denna teori ar omgiv-
ningens forindringstakt och intressentstrukturens sammansittning viktiga
bakgrundsfaktorer, vilka ocksa skall avspegla sig i organisationens interna
uppbyggnad. Organisationsdesignen skall sedan ligga till grund for styrsyste-
mens utformning, allt enligt filosofin att en effektiv organisationsstruktur mas-
te forses med informationssystem som stodjer effektivitetsstraivandena.
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Nationalekonomen Kenneth Arrow (1964) insdg liksom contingency-
teoretikerna att med komplexa omvirldsbetingelser och komplexa organisa-
tionsstrukturer foljde allvarliga svarigheter f6r organisationsledningen att be-
driva ekonomisk styrning pa det traditionella, mekanistiska sattet. Skalet till
detta var framfor allt att ledningen inte skulle kunna hantera all information pa
ett adekvat sitt. Hans 10sning var att dela in organisationen 1 sjalvforsérjande
resultatenheter, och i de fall dir de olika resultatenheterna hade ekonomiska
transaktioner med varandra siag han det som nodvindigt att ledningen grep in
genom att faststilla att de skulle ske till marknadsmaissiga priser. Watson &
Baumler (1975) byggde vidare pa resonemanget och utpekade just faststillan-
det av internpriserna som en central integrerande ledningsuppgift, inte bara en
syssla f6r ekonomistaberna.

I Joan Woodwards klassiska studie (1965) var produktionsteknologin den
centrala forklaringsfaktorn, beroende pa hur produktionen var organiserad sa
sag organisationsstrukturen (och dirmed de ekonomiska styrsystemen) ut pa
olika sitt. I de hogt mekaniserade processindustrierna var styrsystemen integ-
rerade 1 processkontrollen, och man forlitade sig i Gvrigt pa verbal kommuni-
kation. I styckeproduktion och hantverk var det svart att faststilla enhetliga
och operationaliserbara mal, och dir spelade ocksda den ekonomiska styrning-
en en mindre roll i ledningen av organisationen. I 16pande band-produktion,
slutligen, forlitade man sig 1 stor utstrickning pa formella, kvantitativa styrsy-
stem och styrde lingsiktigt med hjilp av databaser och skriftlig rapportering.
Den traditionella modellen f6r ekonomisk styrning var saledes bast anpassad
till massproduktionens logik.

Utifrin Woodwards grundtanke om olika styrformer i olika organi-
sationsformer formulerades ett antal modeller fOr att beskriva styrproblem i
organisationer som avvek frin massproduktionens norm. Thompson (1967:
134) sag dessa organisationer som utsatta fOr stor osdkerhet i beslutssituatio-
ner, vilken gick att klassificera utifrin tvd dimensioner: (1) osdkerheten réran-
de mojliga framtida konsekvenser av beslutet, samt (2) osidkerheten rérande
vilka orsak/verkan-samband som ligger emellan beslut och konsekvens. For-
utom i den situation dir osdkerheten i bidda dimensionerna var lag menade
Thompson att beslutet helt eller delvis maéste fattas pa grundval av omdome
och intuition snarare dn utifran kvantitativa berdkningar. I en liknande typolo-
gi sag Ouchi (1977: 98) en slags ritualistisk, kulturellt betingad kontrollform
som den mest limpliga i de mest osidkra och komplexa situationerna. I en se-
nare artikel (Ouchi, 1979) formulerades detta i termer av “’klankontroll”, dvs
att kontroll i t ex hilso- och sjukvirden framfor allt skedde genom att ledning
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och anstillda slog vakt om gemensamma normer, ceremonier mm (Anell,
1990b: 74; Lindkvist & Cederholm, 1994: 167). Pa ett liknande sitt resonerade
Daft & Macintosh (1978) nir de klassificerade arbetsuppgifter 1 organisationer
utifran analyserbarhet och uppgiftsvariation. I de minst komplexa situationer-
na, dvs de med hog analyserbarhet och lag variation, var kvantitativa, datorise-
rade informationssystem att foredra, medan man i den motsatta situationen
borde forlita sig pa informell kommunikation, verbalt avancerade informa-
tionssystem och socialt umginge.

Samtliga dessa teoribildningar ger uttryck for en ganska sd abstrakt syn
pa den ekonomiska styrningens funktionssitt. En organisation framstalls som
ett slags system vars strukturella uppbyggnad kan beskrivas 1 termer av enkla
orsak-verkan-samband. De ekonomiska styrsystemen antas kunna designas att
passa dessa orsak-verkan-samband pa ett optimalt sitt. I den man det finns
resonemang rorande aktorer 1 organisationer sa forutsitts det att dessa aktorer
delar organisationsledningens syn pa saker och ting och att de samarbetar for
organisationens langsiktiga bista.

Denna bild av hur ekonomisk styrning fungerar i organisationer fick re-
dan tidigt utsta kritik mot sin forenkling av verkligheten, en kritik som grun-
dades pa empiriska studier av hur ekonomisk styrning faktiskt bedrevs. T ex sa
menade Khandwalla (1977) att organisatorisk komplexitet gjorde sofistikerade
informationssystem bade svara och ineffektiva att anvinda, samtidigt som den
gjorde aktorerna benigna att s6ka kontrollera sina organisationer just med
hjilp av sadana system. Vidare visade Hayes (1977) att olika enheter inom en
organisation uppvisade stora olikheter rorande den ekonomiska styrningens
anvindbarhet. I och med att traditionella ekonomiska styrsystem framfor allt
utvirderar enheters interna prestationer, sa var det inte ovantat de produk-
tionsinriktade enheterna som bist limpade sig f6r ekonomiska styrmodeller.
Vid enheter vars prestationer bist mittes i termer av samverkan med andra
enheter eller med aktérer i den externa omgivningen (som tex FoU-
avdelningar eller marknadsavdelningar) siag aktorerna den ekonomiska styr-
ningen som mindre viktig. Olika akt6rer hade helt enkelt olika roller och olika
instillning till den.

Liknande slutsatser drogs utifran studiet utav budgetprocesser i foretag
och forvaltningar. Utifran observationen att budgetprocesser och budgetdo-
kument var oerhort komplexa foreteelser liknade Wildawsky (1975) organise-
ringen kring budgeten med ett ”spel”. I detta spel kan man urskilja atminstone
tre olika aktorskategorier; (1) en ”foresprakarkategori” som édskar medel for
aktiviteter, (2) en “vaktarkategori” som ser till att de beviljade medelsdskande-
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na inte 6verstiger den befintliga budgetramen, samt (3) en “’samlarkategori”
som efterstravar en solid ekonomi genom bade intiktsékande aktiviteter och
utgiftsminskande besparingar. Wildawskys tes dr att om det rader maktbalans
mellan dessa kategorier sa blir budgetprocessen effektiv for organisationen.
Som Rombach (1990a: 79ff) papekar bygger detta dock pa att det inte sker
nagra storre forindringar i organisationens omvirld som foérskjuter maktba-
lansen. Over tiden kan detta innebira att budgetprocessens utfall varierar med
den aktorskategori som rikar inneha problemformuleringsprivilegiet i organi-
sationen (jfr J6nsson & Lundin, 1977).

Slutsatsen av teoriutvecklingen blev f6r manga att den ekonomiska styr-
ningen av organisationer bars upp av aktorer, och att man for att forsta hur
styrningen fungerade ocksa maste forsta aktorernas forstaelse av styrningen. 1
slutet av  70-talet och borjan av  80-talet formulerades en or-
ganisationsteoretiskt baserad kritik av den dittillsvarande forskningen om eko-
nomisk styrning. T ex sa hidvdade Otley (1980) att contingency-teorin inte bi-
dragit med sdrskilt mycket utéver sina grundantaganden om om-
givningspaverkan och situationsbetingad design, och féreslog liksom Hopwo-
od (1978) noggranna faltstudier f6r att skapa forstaelse f6r hur detta fungerade
i praktiken. Burchell et al (1980) menade liksom Otley (1978) att man visste
mycket om den ekonomiska styrningens formella funktion men alltfor lite om
den praktiska funktionen, och efterlyste nya typer av fragestallningar. Hopwo-
od (1974: 149) pladerade f6r en ny forskningsagenda baserad pa att verklighe-
ten var subjektivt upplevd av foretagsledarna, inte nagot objektivt som de bara
reagerade pa:

”A manager acts on the basis of the social meanings that he ascribes to the world
around him. Rather than just passively absorbing the information which he is either
given or directly observes, he attaches meanings to it in accordance with his attitudes
and values, and his previous social experiences. All situations are interpreted, they are
never merely seen as physical stimuli, but are inevitably shaped by the manager’s per-
sonality and the social nature of his environment.”

Detta krivde en metodologisk omorientering frin att studera sjilva systemen
till att faktiskt studera de aktorer som genom sina dagliga handlingar produce-
rade och reproducerade dem. Det var inte givet att forstdelse for systemens
design var slutmalet, inte heller att organisationsledningens syn pa den eko-
nomiska styrningen (dven om denna i regel dominerar organisationen) var det
enda mojliga perspektivet att anligga (Cooper, 1981). Utifran dessa insikter
kunde nya grundliggande synsitt pa redovisningsforskning formuleras. Vi
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skall nedan redogéra nirmare for dessa synsitt och f6r vad de innebar for sy-
nen pé studieomradet.

3.2 Modern teoriutveckling:
Tolkande och kritiska perspektiv

Enligt Archer (1987: 373) finns det sedan linge en ambition bland méinga
forskare inom finansiering, redovisning och ekonomisk styrning att gora sina
teoriomraden till rent ‘vetenskapliga’ discipliner 1 traditionell mening, bade i
praktik och teori. Archer ser denna ambition som missriktad, inte minst vad
galler ekonomisk styrning i organisationer. Den ekonomiska styrningens prak-
tik baseras i mangt och mycket pa vad han kallar en “folkvetenskap” som ut-
gor en helt annorlunda epistemisk kontext dn ”ortodox” naturvetenskap. Skall
man beforska den ekonomiska styrningens praktik innebdr detta ocksa ett be-
forskande av den sociala kontext dir styrningen och dess utgangspunkter ar
inbaddad. Detta innebir i sin tur ett intresse fOr ekonomisk styrning som ett
socialt och kulturellt fenomen snarare dn som en lagbunden teknologi, ett in-
tresse for tolkning och handling snarare dn for design och principer (jfr dven
Boland & Pondy, 1983: 225f):

”Hence, the accounting researcher may reasonably hope for some modest success as
a social scientist, but should beware of construing success in terms of the production
of theoretical models for technological prescription employable in accounting practi-
ce. The relationship between accounting research and practice requires further consi-
deration. In particular, the significance of intersubjective, interpretive processes in
accounting practice constitutes a pointer to the theories and research approaches
which are likely to be fruitful in yielding explanations and predictions of accounting
phenomena.” (Archer, 1987: 394)

Att tillimpa en epistemologi 1 beforskandet av ekonomisk styrning i or-
ganisationer som ser den som en diskursiv praktik baserad pa sociala konven-
tioner, far langtgdende praktiska konsekvenser for forskningen. Puxty (1993:
10ff) sammanfattar den kritik mot det traditionella redovisningsparadigmet
som riktats bl a av Cooper (1981), Tinker, Merino & Neimark (1982), Boland
& Pondy (1983), Hopper & Powell (1985), Chua (1986), Laughlin (1987), samt
Galftikin (1994) pa foljande satt:
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Det traditionella paradigmet tar ledningsperspektivet for givet. Eftersom de
ekonomiska styrsystemen ar det som skall studeras sa blir det med automa-
tik intentionerna bakom styrsystemen som ir intressanta. Allt beteende som
inte foljer dessa intentioner ér per definition ”dysfunktionellt”.

Det traditionella paradigmet ar tekniskt orienterat. Med “tekniskt” avser vi
hir en fokusering pa effektivitetsmitning utifrin organisationens mal och
medel, en fokusering som leder till att vare sig malen eller medlen egentli-
gen ifragasitts. En hog effektivitet innebér att man far ut mycket malupp-
tyllelse med givna medel, men man fragar sig sillan om malen och medlen
borde ha varit helt annorlunda.

Det traditionella paradigmet ar preskriptivt. Syftet ér i regel att konstruera
modeller och system som fungerar dnnu bittre 4n de som iér 1 bruk. Organi-
sationer beskrivs foljaktligen som fria och obundna aktérer med obegrin-
sade forbattringsmoijligheter och oandligt handlingsutrymme.

Det traditionella paradigmet dr funktionalistiskt. Man tenderar att forklara
de ekonomiska styrsystemens funktionssitt utifrin de funktioner systemen
ar avsedda att fylla. Ddrmed bortser man frin den sociala kontextens bety-
delse, fran kulturella faktorer, fran de individer som agerar inom ramen for
styrsystemen. Den ekonomiska styrningen dr som den ér eftersom alla al-
ternativa utformningar hade varit mindre funktionella. F6ljaktligen handlar
ocksa traditionell forskning om att 6ka funktionaliteten; 1 stillet for att fOr-
soka forsta komplexa sammanhang dr man ute efter att l16sa problem med
den ekonomiska styrningen.

Det traditionella perspektivet dr rationalistiskt. Man forutsitter att bade be-
slutsfattare och de som skall utféra de beslutade aktiviteterna agerar ratio-
nellt utifran den information styrsystemen ger, och bortser bade fran skill-
nader i tolkningar av styrsystemen och fran férhallanden utanfor dessa.

Det traditionella paradigmet ar reduktionistiskt. Man intresserar sig framst
tor ekonomiska, matbara, fenomen, och reducerar komplexa sociala inter-
aktionsmonster till enskilda individer och beslut.

Denna kritik har av Chua (1986) formulerats i1 termer av tva alternativa inrikt-

ningar for forskning om ekonomisk styrning, en tolkande och en kritisk. Bada

dessa inriktningar delar den alternativa synen pa vad forskning om ekonomisk

styrning ir som framskymtat ovan, men de uppvisar ocksd en del viktiga skill-

nader. Eftersom vi — som framgitt — delar den tolkande ansatsens grund-

ligeande syn pa vad ekonomisk styrning ir, och ocksa ser den kritiska ansat-

sen som beho6vlig for att forstd hur ekonomisk styrning fungerar i komplexa
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organisationer som hilso- och sjukvarden, foljer hir en kort redogorelse for
bigge.

3.2.1 Tolkande och kritiska perspektiv: Utgangspunkter

Utifran ett tolkande perspektiv dr ekonomisk styrning en social konstruktion
som reproduceras och institutionaliseras genom att individer handlar intentio-
nellt i interaktion med varandra utifrdn sina normer och virderingar (Lindvall,
1997: 22). Dessa normer och virderingar ar institutionella, dvs f6r-givet-tagna
i den kontext 1 vilken aktorerna agerar. (Chua, 1986: 615ff)

For forskningen innebdr detta att teorier kring ekonomisk styrning ar te-
orier omkring hur denna produceras och reproduceras genom social interak-
tion. Centralt 1 sidana teoribildningar ar strivan efter forstaelse for de verklig-
hetsbilder och intentioner som aktorerna har i sitt fortlopande handlande.
Ekonomiska styrformer som budgets, internpriser mm utgor i detta samman-
hang symboler och artefakter som tilldelats sin meningsinnebérd genom akto-
rernas intersubjektiva forstdelse. I flera fall ir denna meningsinnebérd att de
ekonomiska styrsystemen 4r neutrala och objektivt sanna, vilket innebir att
systemen dirmed ofta upplevs som legitima och oomstridda i sin kontext.
Konflikter kring styrsystemen blir frimst en friga om skillnader i tilldelad me-
ningsinneb6rd aktorer emellan, och konflikterna l6ses enligt detta synsitt allt-
eftersom aktorerna interagerar med varandra.

Det kritiska perspektivet kan sigas utgéra bade vidareutveckling och al-
ternativ till det ovan skisserade tolkande perspektivet. Aven om mycket av den
kritiska forskningen om ekonomisk styrning utgar ifrin samma ontologiska
och epistemologiska grunder som beskrevs ovan, sa finns det ocksia ndgra
grundliggande skillnader. En sadan ir att tolkande forskning ofta saknar en
utviarderande dimension, dvs ett inslag av kritiskt ifragasittande av aktorernas
utsagor frin forskarens sida. Det dr t ex tankbart att forskaren kan uppdaga
térhallanden som aktorerna sjilva dr omedvetna om, siasom maktskillnader,
diskriminering eller exploatering. Medan det tolkande perspektivet utgar ifrin
att sociala konflikter ”organiseras bort” 6ver tiden pa det lokala planet, sa in-
nebar det kritiska att man utgar ifran att konflikterna har sitt ursprung i lang-
siktiga, samhalleliga intressemotsittningar. (Chua, 1986: 618f) Annorlunda ut-
tryckt dr det kritiska perspektivet en pliadering for ett medvetet etiskt forhall-
ningssatt 1 forskningen (Laughlin, 1987: 483).

Utifran ett kritiskt perspektiv (om det nu gar att formulera ett enhetligt
sadant med tanke pd mangfalden av filosofiska impulser) kan ekonomisk styr-
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ning ses som en uppsattning objektiverade forestallningar som paverkar min-
niskors handlande. Hur denna paverkan sker kan dock inte faststillas om man
inte dels analyserar alternativa synsitt pa styrning (dvs vad den ekonomiska
styrningen inte dr), dels analyserar styrningen som en konsekvens av dess
samhilleliga och historiska kontext. Diarmed 6ppnar man ocksa upp f6r moj-
ligheten att den ekonomiska styrningen utformats utifran vissa aktorers intres-
sen (dvs nagot helt annat dn att den bara dr objektivt effektiv) och att dess ut-
formning ansluter till ridande, f6r-givet-tagna normer i organisationens kon-
text. Detta leder i sin tur att man till skillnad fran den rent tolkande ansatsen
ocksa kan ifragasitta malen och avsikterna bakom aktorernas agerande, att
man som en del av forskningsinsatsen forséker vicka uppmirksamhet och
insikt kring de intressen och normer som styr aktérernas handlande 1 skepnad
av objektiverade strukturer.

Vi skall nedan ber6ra nagra viktiga tankestrémningar inom de tolkande
och kritiska ansatserna, detta i syfte att gora diskussionen i 3.3 rérande organi-
satorisk komplexitet i halso- och sjukvirden mer teoretiskt konkret. Inled-
ningsvis beskriver vi ekonomisk styrning som organiserad handling, varefter vi
diskuterar hur Foucault respektive Habermas har inspirerat bide andras och
egen forskning. Vi avslutar med nagra synpunkter kring Giddens strukture-
ringsteori kopplat till det aktuella problemomradet.

3.2.2 Ekonomisk styrning och aktdrsskap: Tolkning och handling

I grunden for var forskningsansats ligger en syn pa ekonomisk styrning som
ett intersubjektivt upplevt strukturellt fenomen i organisationer. Aktorer i or-
ganisationer organiserar gemensamt fram en kollektiv férstielse for den eko-
nomiska styrningen, en fOrstielse som producerar styrsystemens framtida
handhavande samtidigt som den reproducerar befintliga normer och forestall-
ningar kring hur styrsystemen skall vara utformade.

Ett enkelt exempel pa hur man i organisationer producerar och re-
producerar ekonomiska styrsystem ges av Swieringa & Weick (1987), som be-
skriver hur anvindning av den s k DuPont-modellen i en organisation kan
térindra organisationsmedlemmarnas synsitt pa sin verksamhet och darmed
ocksa utlosa langsiktiga forandringar i deras agerande. DuPont-modellen, som
bryter ned mattet pa ett foretags rantabilitet till identifierbara resultat- och ba-
lansposter, ér enligt forfattarna ett sitt att fokusera organisationsmedlemmar-
nas uppmairksamhet pa ett tydligt matt som ocksa kan forses med enkla fram-
gangskriterier. Genom modellens karaktir av nedbrytning till berdknings- och
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paverkningsbara storheter blir det relativt enkelt for ledningen att etablera en
gemensam bild av de samverkande faktorer som leder till en viss rantabilitets-
niva och dirmed en viss grad av maluppfyllelse. Modellen gor den ekonomiska
styrningens funktionssatt transparent, och det dr enkelt f6r aktérerna i organi-
sationen att avlasa effekterna av sina atgirder i dess terminologi. Pa sa sitt ac-
cepteras den som en Over tiden hallbar mattstock pa foéretagets utveck-
lingsarbete och blir nigot som de flesta aktorer tolkar och agerar utifran pa
samma satt.

Ett liknande resonemang, fast fort i kulturtermer, fors fram av Capps et
al (1989). Med hinvisning bl a till Giddens struktureringsteori redogér de for
en fallstudie av  redovisningssystemen 1 den  brittiska  kol-
produktionsmyndigheten NCB, och finner att systemen dr en viktig del av
uppritthallandet av organisationens verklighetsbilder. Produktionen i kolgru-
vorna reduceras i systemen till en friga om volymer och produktivitet, dvs en
ensidig fokusering pa “output”, och foljaktligen sa ir det fragor om just voly-
mer och produktivitet som dominerar den interna diskursen i organisationen.
Trots att den dagliga driften i gruvorna ér langtifran forutsigbar, s dominerar
bilden av kolproduktion som en langsiktig och stabil verksamhet. Gruvarbe-
tarnas loner och anstillningsférhallanden visade sig ocksa kopplade till pro-
duktionsmitningen, vilket ytterligare understryker bilden av NCB som en kol-
producerande organisation. Daremot ses ekonomiska rapporter (dvs rapporter
dir produktionsstatistiken 6versatts till pengar) som ytliga, och far aldrig nagot
genomslag i den interna styrningen forrdn de uttrycks i produktionstekniska
termer. Utredningar om investeringar och férindringar handlar néstan uteslu-
tande om vad som ir tekniskt maoijligt, inte om vad som ér ekonomiskt 16n-
samt. Forfattarna beskriver detta som att kulturen 1 organisationen har fram-
bringat de produktionsfokuserade redovisningssystemen, och att dessa system
diarmed ocksa bidrar till att uppratthalla och ytterligare befasta denna kultur.
Varje giang aktorerna anvinder produktionsstatistik 1 den l16pande styrningen
av organisationen, sa forstirker de bilden av att produktionsstatistik dr en cen-
tral ingrediens 1 den NCB-anstilldes upplevda verklighet.

En liknande studie redovisas av Dent (1991), som menar att kulturen 1 en
organisation i nagon man alltid 4r unik, och att den ekonomiska styrningen
dels maste utga ifran kulturen, men ocksa har goda moijligheter att paverka
den. I en longitudinell studie av ett nationellt jairnvigsbolag som pa bara nigra
ar gick fran att vara en myndighet till ett affirsdrivande féretag, visar han att
den gamla kulturen gjorde forindringsprocessen bade konfliktfylld och kri-
vande pa grund av skillnaderna i verklighetsbild mellan olika organisationsde-
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lar. Samtidigt innebar det nya ekonomiska styrsystemet att manga aktorer i
organisationen forindrade sin syn pa produktionen, kunderna, produktions-
processen, tidsflodet, affirsidén osv. Som viktiga faktorer bakom den relativa
framgangen pekar Dent pa att férandringsprocessen satts igang av den befint-
liga ledningen och att man fick utforma styrsystemet lokalt utan diktat fran re-
geringen. De nya idéerna var pd sa sitt val forankrade i den befintliga kulturen,
samtidigt som de 6ppnade mojligheter for aktOrerna att sjilva skapa organisa-
tionens framtid.

3.2.3 Ekonomisk styrning som struktur: Sprak och kommunikation

Ekonomisk styrning handlar siledes i stor utstrickning om hur aktérer i orga-
nisationer beskriver sin verklighet. Den sprakliga interaktionen aktorer emel-
lan ar en central del i allt minskligt organiserande, och detta giller dven hur
ekonomiska styrsystem produceras och reproduceras:

”It seems safe to assume that the analytical use of management accounting in-
formation is mainly referred to staff units. Line managers, working in real time in
management situations characterized by ‘brevity, variation and fragmentation’ are li-
kely to use information in different ways and they may be expected to use it in con-
versations with others in joint problem solving or implementation processes to achi-
eve the establishment of rules of the game, commitment to tasks and policies, and
for attention direction. Conversations are cooperative games rather than competitive
ones and they do not only convey information but also serve to generate symbolic
capital and trust.” (Jonsson, 1996: 148)

Jonsson utgar i sitt resonemang frin de mdnga studier som visat att le-
dararbete i1 organisationer primart dr en verbal aktivitet. Ledares vardag ir inte
att analysera och berdkna, utan snarare att kommunicera verbalt med andra
minniskor och bygga sociala nitverk inom och utom organisationen (jfr t ex
Wiahlin, 1994: 41ff). I den man ekonomiska styrsystem anvinds av ledande
aktOrer i organisationer sa kommer de siledes att anvindas som grund for
konversationer minniskor emellan snarare dn som analytiska tekniker anvinda
i syfte att rikna fram objektiva beslutsunderlag. Styrsystemen blir sialunda en
del av aktOrernas tolkningsrepertoar vad avser hindelser i organisationen. I
manga av de sociala situationer aktorerna hamnar 1 4r de ekonomiska styrsy-
stemen foremal for handling. Aktérerna bygger med tiden upp en gemensam
torstaelse for hur systemen fungerar och vilka forutsittningar f6r handling de
ger. Sjilva organiserandet av den ekonomiska styrningen blir da en spraklig,
diskursiv, process, dir aktorerna formulerar sina tolkningar av styrsystemen i
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ord och meningar. Ser man verkligheten som socialt konstruerad ir det i den-
na diskursiva interaktion sjilva det sociala konstruerandet sker.

Hedlin (1996: 193f) papekar att detta sprakliga umginge minniskor emel-
lan dock inte alls med nédvandighet maste leda fram till att aktérernas upple-
velser av styrsystemen konvergerar i en gemensam, intersubjektiv tolkningsre-
pertoar. Trots att styrsystemen rent syntaktiskt ar logiskt och omsorgsfullt ut-
formade sa missforstas de, dven om organisationsledningar och ekonomiex-
perter soker 6verfora sina tolkningsrepertoarer pa resten av organisationens
medlemmar. Detta, menar Hedlin, har dels sin grund i vad han med en Witt-
gensteinsk term kallar ”lokala sprakspel” i olika organisationsdelar, dels i kul-
turella och institutionella faktorer utanfér organisationen. Ledningens moijlig-
heter att paverka hur aktorer i organisationer skall uppleva och konversera
kring de ekonomiska styrsystemen dr goda, eftersom ledningen bade har sy-
stemdesign och retorisk tyngd att ta till. Samtidigt 4r dessa mojligheter begrin-
sade, eftersom ledningen handlar utifrin sina tolkningsramar och dérfér inte
riktigt fOrstar sig pa andra mojliga tolkningar som kan finnas i organisationen.

I en serie artiklar fran f d Sheffieldprofessorn Richard C Laughlin och
hans forskargrupp analyseras detta utifrin Habermas teori om den kommuni-
kativa rationaliteten®. Enligt Habermas bér det moderna samhillet analyseras i
termer av frin varandra étskilda ”system” och ”livsvarldar”, dir ”system” star
tor allehanda tekniska och regelmassiga arrangemang och livsvirld” f6r den
av minniskorna upplevda symboliska tillvaron. Systemen ses som skapade av
minniskor utifran deras livsvirld i syfte att stodja denna. Den 6nskvirda situa-
tionen 4r naturligtvis att systemen skall underlitta f6r minniskor att uppratt-
halla och férbittra sina livsvirldar, men Habermas konstaterar att systemen
tyvarr ocksa paverkar livsvirlden. System (som lagar eller redovisningsprinci-
per) dr ursprungligen avsedda att uttrycka den allminna viljan bland méinni-
skor, men kommer med tiden ocksa att paverka hur minniskor upplever sin
tillvaro och hur denna bor férandras. I Habermas terminologi “koloniseras”
livsvirlden av systemen, och den rationella, demokratiska dialogen medborga-
re emellan stérs. Vissa minniskor far genom sin insikt och kontroll 6ver de
mekanismer med vilka systemen styrs ett avgérande inflytande 6ver hur fore-
teelser 1 livsvirlden skall tolkas, vilket med tiden innebdr att systemen kommer
att leva ett eget liv oberoende av vad merparten av medborgarna tycker:

4 Hir hanvisar vi framfor allt till Power & Laughlin, 1996, samt Broadbent, Laughlin &
Read, 1991, men i 6vrigt dven till Broadbent, 1992; Laughlin, 1991; Laughlin &
Broadbent, 1993; samt till Laughlin, Broadbent & Shearn, 1992. Se dven den sam-
manfattande beskrivningen i Alvesson & Willmott, 1996: 144{.
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”The colonizing potential of accounting consists not only in the instrumental reach
of its information systems technology but also in its capacity to capture organizatio-
nal self-understandings and reframe them in accounting terms, thereby insulating ac-
counting from systemic inquiry other than in terms of technical success or failure.”
(Power & Laughlin, 1996: 447)

Ett exempel pa detta himtar vi fran en studie av det brittiska hilso- och sjuk-
vardssystemet NHS (Broadbent, Laughlin & Read, 1991). Under 1980-talet
producerades en rad 6vergripande utredningar om NHS organisation i syfte
att gora denna mer effektiv och patientorienterad. Ett gemensamt tema 1 ut-
redningsforslagen var att en mer foretagslik och decentraliserad struktur be-
hovde inforas. I utredningarnas spar f6ljde inférandet av system for kostnads-
kontroll, effektivitetsmitning, kvalitetsindikering, budgetering mm; gemen-
samt var att man nu skulle bérja producera och styra efter organisationsdata
som inte tidigare varit mojliga att ta fram. Merparten av dessa forandringar
utférdes av ekonomistyrningsexperter och inlinade foretagsledare, ibland un-
der hiftiga protester frin likare och 6vrig vardpersonal. Broadbent et al ser i
detta ett antal nya styrmekanismer (en 6kad fokusering pa styrning, kostnads-
ansvar och externrekryterade administratorer) som pa olika sitt gor att Sjuk-
vardsdepartementet kan kolonisera NHS-personalens livsvarld med nya be-
grepp och nya referensramar. Koloniseringen yttrar sig inte sa mycket 1 sjilva
de formella besluten om nya strukturer och system, som 1 de nya ord och syn-
sitt pa verksamheten som Gver tiden insmyger sig i de dagliga konver-
sationerna minniskor emellan i varden.

3.2.4 Ekonomisk styrning som struktur: Foucaults fangelse

Ett med ovanstiende resonemang besliktat synsitt pa ekonomisk styrning ar
att se den som en disciplinerande foreteelse for minniskors tankar och hand-
lingar. Grunden for en siadan analys kan med fordel tas i Michel Foucaults
(1993) studie av hur disciplineringen av miénniskor historiskt har utvecklats
inom det visterlindska fingelsevisendet. Studien behandlar en av de mest
patagliga formerna f6r kontroll och disciplinering som vart samhille kinner,
och kan darfor i viss man ocksd 6verforas till mindre patagliga fenomen. Eko-
nomisk styrning ér ett exempel pa ett saidant fenomen.

I sin diskussion kring Foucaults synsitt applicerade pa ekonomisk styr-
ning framhaller Macintosh (1994: kap 13) tre grundliggande principer for di-
sciplineringen av fangarna (se aven Foucault, 1993: kap IIL:I): (1) Inspirrning
och fordelning av fingarna i en sluten milj6, (2) etablerandet av en strikt tan-
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ke- och handlingsreglerande dagordning, samt (3) en stindig och allestides
nirvarande Gvervakning och utvirdering. Dessa principer tolkar Macintosh
som (1) en disciplinering i rummet, (2) en disciplinering av tiden, och (3) en
disciplinering av sjalen.

Nir det giller disciplinering i rummet bygger fingelset for det forsta pa
att insparrningen sker i en sjalvforsorjande, avgrinsad enhet; fingarna skall
kunna framleva hela sitt liv dir. Inom fingelset delas rummet upp ytterligare
pa celler, vilket dels far konsekvensen att individerna finns pa identifierbara
stillen i rummet, dels att individerna med tiden kommer att identifiera sig med
sina respektive rumsliga lokaliseringar. Analogin med ekonomisk styrning ar
tydlig; organisationens medlemmar far storre delen av sina behov tillfredsstall-
da inom organisationens ramar, och genom att organisationen delas in i av-
grinsade underenheter framkallar man bade rumslig kontroll och identifika-
tion.

Disciplineringen av tiden bygger 1 allt vasentligt pa att det finns en aukto-
ritativ tidtabell for alla sysslor som skall utféras, en slags dagordning som re-
glerar vad alla individerna skall vara sysselsatta med vid varje tidpunkt pa da-
gen. Denna kan ytterligare férfinas genom detaljerade féreskrifter for rorelse-
monster (t ex militdr exercis) eller kladedrikt (t ex uniformer), genom vilka
frihetsgraden for individerna vad giller den egna kroppens rorelser ytterligare
inskrinks. Ekonomisk styrning innebir i mangt och mycket att man etablerar
olika former av tidsramar och normativa regelsystem i organisationer som ru-
tar in de anstilldas vardag, och i manga verksamheter arbetar man ocksd med
toreskrivna rorelsemonster, konversationsfraser och klider (iven om sadana
sillan direkt kan hdnféras till den ekonomiska styrningen).

Disciplineringen av sjilen, slutligen, bygger pa panopticon, dvs att alla indi-
vider skall kunna ses, 6vervakas och utvirderas av ledning och vakter. Detta
organiserades i fingelser ofta 1 form av hierarkisk 6vervakning, med vilket
menas att vakterna kommenderades att Overvaka ett begrinsat antal fingar,
och 1 sin tur sjilva 6vervakades av andra vakter. Pa sa sitt kunde fingelseche-
fen genom sin kommandokedja stindigt 6vervaka varenda fange. Den hierar-
kiska Overvakningen kan ytterligare inskirpas genom bruket av sanktioner nir
givna regler 6vertrads, och genom individuell utvirdering och jamférelse av de
enskilda fingarnas prestationer. Vad ekonomisk styrning betriffar dr den till
sin natur hierarkisk (bade vad giller organisationsstruktur och systemstruktur)
och forses ofta med sanktioner och jimférelsepunkter. Den avdelningschef
som Overskrider sin budget dr for det forsta medveten om att detta kommer
att upptickas, for det andra att sanktioner kan pariknas (I6nesinkning, for-
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flyttning eller rentav avsked), for det tredje att hans resultat kommer att bli
toremal for offentlig jamforelse inom organisationen.

Som vi sett kan Foucaults beskrivning av hur fingelser dr organiserade
anvindas for att analysera hur komplexa organisationer som hilso- och sjuk-
varden fungerar, inte minst hur deras ekonomiska styrning fungerar. Ett ex-
empel som ges av Macintosh (1994: 228-238) ir ledningssystemet i I'TT under
Harold Geneen. Geneen, sjilv en mycket disciplinerad person, inférde i ITT
en langtgdende indelning i resultatenheter, en detaljerad instruktion om rap-
portering och aterkommande ledningsmoten, och etablerade en omfattande
utvarderingsorganisation vid huvudkontoret. Ett annat exempel ges av Miller
& O’Leary (1987), som i polemik mot traditionell redovisningshistoria beskri-
ver det tidiga 1900-talets uppkomst av standardkostnader och budgetering
som betingat av disciplinering och samhalleliga strémningar. Standardkostna-
der och budgetar var i praktiken ett sitt att utvirdera enskilda individers pre-
stationer, vilket tjanade ambitionerna bade i Europa och USA att effektivisera
produktionen och skapa en ny modern minniska. Medan den traditionella re-
dovisningshistorien framhaver de nya teknikernas funktionalitet i fOretagen
som den huvudsakliga drivkraften i utvecklingen, ser Miller & O’Leary dem
som politiskt korrekta bestindsdelar i det expertledda byggandet av det mo-
derna industrisamhallet. Ekonomisk styrning ar fo6r dem ett sitt att disciplinera
rummet, tiden och minniskokroppen i strivan efter effektivitet och upplyst
rationalitet.

3.2.5 Bortom aktorer och strukturer: Struktureringsteori

Avsnitten ovan innebdr att ekonomisk styrning ar ett socialt fenomen i den
meningen att den produceras och reproduceras genom social interaktioner.
Dessutom ir den strukturell till sin natur, dvs att den institutionaliseras i form
av fasta, for-givet-tagna forestillningsmonster som avgrinsar aktorernas upp-
levda forutsittningar f6r handling. Den ekonomiska styrningen kan dirmed
sigas ha vad Giddens (1984) kallar ‘strukturens dualitet’, dvs strukturers egen-
skap att pa en gang bade vara skapade av aktiva aktorer och samtidigt verka
begrinsande pa dessa aktorers handlingsutrymme. Annorlunda uttryckt: Struk-
turer dr ndgot som skapas bade genom virt egna sociala handlande och genom
var medvetna eller omedvetna begrinsning av detta handlande till det som
faller inom ramen for befintliga normsystem. Varje gang vi foljer en skriven
eller oskriven regel utfér vi en aktiv handling av egen vilja, samtidigt som vi
erkinner de begransningar som reglerar hur denna vilja kan tinkas yttra sig.
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Strukturer existerar pa detta sitt endast i den utstrackning som aktorer
anvinder sig av dem i sitt fortldpande medvetna sociala handlande. Deras
“funktion” dr frimst institutionell, de utgdr basen f6r uppritthéillandet av olika
6msesidiga relationer mellan individer och mellan kollektiv. Dessa monster av
relationer (dvs vad Giddens kallar ”system”) uppritthélls genom social inter-
aktion dir aktorer kommunicerar med varandra pa ett meningsfullt sitt, ut-
6var makt gentemot varandra och ger uttryck for rittigheter och skyldigheter.
Denna sociala interaktion bade forutsitter och reproducerar underliggande
strukturer som styr aktorernas meningsskapande, deras inbordes maktférhal-
landen och deras uppfattningar om vad som ir legitimt och inte. (Capps et al,
1989: 220ff)

Betriffande struktureringsteori applicerad pa ekonomisk styrning, sa har
den varit féremal f6r en omfattande debatt mellan framstiende forskare under
det senaste decenniet’. Debatten har framfér allt rort grinsdragningen mellan
dualitetens tva komponenter, dvs det sociala aktérskapet och den institutionel-
la strukturalismen, och i vilken man ekonomisk styrning ar socialt skapad re-
spektive institutionellt strukturerande. Medan debattérerna i stort dr Gverens
om struktureringsteorins anviandbarhet och om att ekonomisk styrning ar ett
till stora delar strukturellt fenomen, sa finns det skillnader 1 hur man ser pa
den individuelle aktéren i férhallande till dessa strukturer. Ar aktéren fullstdn-
digt underkastad den homogena kollektiva forestillningen om vad ekonomisk
styrning 4r, vilka som styr/styrs och varfér det miste fungera pa det sittet?

5 Debatten, som forts under 90-talet i tidskriften Accounting, Organizations and Society,
startade 1 och med att Boland (1993) kritiserade Macintosh & Scapens (1990) for att i
sin argumentation for att tillimpa struktureringsteori pa ekonomisk styrning inte till-
rickligt ha uppmairksammat individens aktiva roll. Boland kritiserade framfér allt att
Macintosh & Scapens utgick fran att ekonomiska styrsystem ingick 1 uppsittningen
av delade normer och virderingar i organisationer, och att individen didrmed var un-
derordnad den kollektiva kulturen. I sitt svar till Boland menade Scapens & Macin-
tosh (1996: 683f) att meningsskiljaktigheterna hirrérde frin metodologiska lasningar;
dir Boland frimst var intresserad av aktorens reflexiva strategiska handlande, dar var
man sjalva frimst inriktade pa att framhiva den ekonomiska styrningens institutionel-
la egenskaper. Boland (1996) kommenterade detta genom att hivda att den institu-
tionella analysen lett Scapens & Macintosh pa villovigar vad betriffade aktorsskapet;
1 stillet fOr att anta att olika midnniskor tolkade styrsystem olika, sa hade man (i mot-
sats till Giddens) antagit att styrsystemens upplevda forutsittningar f6r handling var
foéremal for social konsensus.
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Eller dr aktoren, visserligen inbaddad 1 sin institutionella omgivning, 1 besitt-
ning av ett eget friutrymme fér tolkning och handling?’

Utifran struktureringsteorins grundbegrepp kan den ekonomiska styr-
ningen sigas vara ett slags tolkningsschema, som moijliggor for aktorer 1 orga-
nisationer att skapa en konkret mening kring organisationens verksamhet och
kommunicera denna mening. T ex sa dr den ekonomiska styrningen ett sitt for
organisationsledningen att omvandla forestillningen om l6nsamhet till ndgot
som kan bli féremal f6r kommunikation och handling i organisationsmed-
lemmarnas vardag. I detta meningsskapande uppstar ocksa en moralisk di-
mension. Olika aktorer 1 organisationen kan avkrivas ansvar for 16nsamhetens
utveckling, och handlingar utférda i syfte att 6ka l6nsamheten ses som bade
legitima och rittradiga. Detta innebdr ocksa att lonsamhetstinkandet blir ett
sitt att utbva makt i organisationen genom att det blir legitimt att handla pa
olika sitt mot individer med grund i deras 16nsamhetspaverkande prestationer.
Aven om detta ir som tydligast i de fall dir individer befordras eller degrade-
ras 1 samband med l6nsamhetsmitningen, sa finns denna maktutévning med
dven i det vardagliga flédet av aktiviteter. (Macintosh, 1994: 172ff)

Frigan om aktorernas handlingsutrymme i férhéllande till dessa blir med
nodvindighet en friga om mojligheten att 6verskrida de strukturer for me-
ningsskapande, maktutovning och legitimering som aktoren ir inbaddad i. Ser
man individers livssituation generellt dr detta naturligtvis knappast méjligt,
eftersom en sadan grinsoverskridare antagligen skulle karaktiriseras som dare,
brottsling och minniskofientlig pa en giang. Ser man det diremot i den be-
grinsade kontext som den ekonomiska styrningen i organisationer utgor, si
kan man konstatera att aktoren till stor del 4r underkastad dess strukturer men
inte uteslutande hinvisad till dem. Den ekonomiska styrningen ar i regel nagot
”som kommer med jobbet”, dvs ndgot som frimst existerar inom ramen for
vissa anstillningsfoérhallanden i organisationer. I livet utanfér organisationen
ar det andra strukturer som dr relevanta, och dven inom organisationer kan det
torekomma skillnader i hur olika aktorer tilldelar vardagen mening, ser pa
maktforhallanden och legitimerar olika handlingar (Boland, 1993: 139f). Orga-
nisatorisk komplexitet skulle dirmed ocksa kunna sigas innebdra forekomsten
av skilda uppsattningar av strukturella férestallningar och didrmed skillnader 1
hur organisationsmedlemmarna skapar mening kring det ekonomiska styrsy-
stemet, anpassar sig till dess maktimplikationer och anammar dess legitimitets-

0 Sjilva menar vi att aktorerna har ett visst handlingsutrymme, men att det i organisa-
tioner som hilso- och sjukvirden finns ett flertal starka institutionella normsystem
vars inbordes skillnader forklarar mycket av skillnaderna mellan enskilda aktorer.

48



ansprak (jfr Mellemvik, 1997: 203). Inbiddad i1 den typen av komplexitet kan
aktoren sigas ha ett visst handlingsutrymme, inte minst om det stods av flera
olika ésiktsriktningar.
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3.3 Att studera ekonomisk styrning i halso- och
sjukvarden: Utgangspunkter

Resonemangen hittills i detta kapitel skall dels ses som en metodologisk posi-
tionering, dir vi 1 klargora vilka ontologiska, epistemologiska och virdeteore-
tiska referensramar vi har i studiet av ekonomisk styrning i hilso- och sjukvar-
den. Samtidigt 4r det ocksa en teoretisk positionering i den meningen att vi
sokt beskriva den tidigare empiriska forskning vi inspirerats av. Som en sam-
manfattning av kapitlet foljer hiar en summering av vara utgangspunkter infor
det fortsatta studiet av forindringar av de ekonomiska styrsystemen i hilso-
och sjukvirden.

e Ekonomisk styrning ar en socialt konstruerad foreteelse 1 organisationer.
Liksom organisationerna som sadana si kan den ekonomiska styrningen av
dem ses som en uppsittning av forestillningar kring organiserandets natur.
Dessa forestillningar organiseras fram 6ver tiden av aktorer 1 social interak-
tion, men bakgrund av systemiska/institutionella strukturer som forser dem
med den ekonomiska styrningens meningsinneborder, ledningsansprak och
moraliska legitimitet.

e Ekonomisk styrning kan inte forstas utan forstaelse for aktorernas for-
staelse av den. For att na forstdelse for hur aktérernas sociala menings-
skapande kring den ekonomiska styrningen gar till, och pa vilka strukturella
grundvalar de interagerar, maste forskaren forstd hur aktérerna upplever
styrsystemen och agerar relativt dem.

e Fkonomisk styrning kan inte forstias utan forstaelse for den kontext som
styrningen ér inbdddad i. Den ekonomiska styrningen ir bara en aspekt av
ledningsarbetet i organisationer, och paverkas dirfér av hur situationen
upplevs i 6vrigt, t ex ledarstil, ekonomiska férutsittningar och produktions-
teknologi. I den man organisationen ar titt kopplad till ett filt av organisa-
tioner med gemensamma normsystem och omfattande interorganisatoriskt
umginge, sd ar en forstaelse dven for dessa nodvandiga.

e Ekonomisk styrning kan inte fOrstas utan att dess grundantaganden tydlig-
gors och 6ppnas upp for ifragasittande. Ekonomisk styrning och ekono-
miska styrsystem bir 1 allmidnhet med sig outtalade ansprak pa objektivitet,
neutralitet och distansering (till skillnad frin mycket av ledningsarbetet 1 6v-
rigt, som bygger pa starka visioner, retorik och nirhet till de ledda). I och
med att den ekonomiska styrningen ses som socialt konstruerad av med-
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vetna aktorer inbiddade 1 institutionella normsystem, si kan den inte skiljas
fran dessa aktorers verklighetsupplevelse. Styrsystemen existerar inte i na-
gon objektiv bemirkelse, de star inte utanfor avsikter och intressemotsatt-
ningar, de utgér ndra och paverkande strukturella betingelser i aktorernas
vardagstillvaro.

Aktorernas upplevelse av den ekonomiska styrningen beror i hég grad pa
de institutionella forestillningar kring styrningen som ligger till grund for
interaktionen. I grunden ligger en syn pa organiserandet som inbegriper
ekonomiska aspekter, och en acceptans for att ekonomisk styrning och
kontroll kan och maste anvindas i ledningen av detta organiserande.

De aktorer som producerar och reproducerar den ekonomiska styrningen
kan ha olika upplevelser av den ekonomiska styrningens mening, styrnings-
ansprak och legitimitet. Aktorerna i organisationen refererar inte med nod-
vindighet till samma uppsittning av underliggande institutionella strukturer,
snarare vore en fullstindig ontologisk samstaimmighet att betrakta som ett
undantag. Beroende pa funktion, profession, grupptillhérighet, mm sa till-
limpar man delvis olika grundliggande antaganden pa den ekonomiska
styrningen. Vissa aktorsgrupper kan t ex havda att ekonomiska resultat ar
en sekundar aspekt av organisationens prestationer, att ekonomiska rappor-
ter inte har med deras eget agerande att gora, och att det vore forkastligt att
lita ekonomin styra.

Genom att reproducera den ekonomiska styrningen bidrar aktorerna till att
uppritthélla strukturella férhallanden som styr deras sprikanvindande och
skapar ordning och reda i organisationer. Organisationsstrukturen kan be-
skrivas som ett slags systematiskt betraktelsesitt av aktérernas fortlopande
organisering av gemensamma angeliagenheter, och den ekonomiska styr-
ningen avses i regel spegla detta betraktelsesitt. I stillet for allehanda indi-
viduella och gruppvisa verklighetsbeskrivningar kan den ekonomiska styr-
ningens enkla och allomfattande avbild anvindas for att forsta organisatio-
nen, och dirmed inrangera aktorer och aktiviteter i tiden och rummet. Ak-
torernas konversation rérande ekonomiska frigor kan dirmed komma att
ske med ett systematiskt, gemensamt sprakbruk dar missférstand och skill-
nader i tolkning kan minimeras.

Komplexiteten i hilso- och sjukvarden innebir for oss att aktGrerna har
olika institutionella referensramar i forhéllande till den ekonomiska styr-
ningen, och att dessa skillnader manifesteras i den sociala interaktion akto-
rer emellan dir styrningen produceras och reproduceras. Den fortlépande
organiseringen av den ekonomiska styrningen har ett element av konver-
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gens 1 det att man med tiden alltmer kan nirma sig en gemensam fOrstaelse
av styrsystemen. A andra sidan kan sidana organiseringsprocesser bli arenor

tor konflikt, dir latenta meningsmotsattningar i det vardagliga rutinarbetet
plotsligt lyfts fram och blir manifesta.
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4 Ekonomisk styrning och organisatorisk
forandring

Efter att i det foregdaende kapitlet formulerat vira utgangspunkter vad betrif-
far ekonomisk styrning i organisationer och med vilken ansats empirisk forsk-
ning kring denna bor bedrivas i organisationer, skall vi nu explicit ga 6ver pa
torindringsaspekten av ekonomisk styrning. Efter att inledningsvis ha behand-
lat var allmidnna syn pa organisatorisk férandring i organisationer, gar vi 6ver
pa ekonomisk styrning och dess relation till organisatorisk forindring. Vi utgar
i denna diskussion fran vad vi i kapitel 1 benimnt ”den ekonomiska styrning-
ens forandringsdilemma”, med vilket vi menar den ekonomiska styrningens
anvindbarhet som styrform i organisationer satt 1 férhallande till dess konser-
verande inverkan pa organisationer. Kapitlet avslutas med att vi formulerar
begreppet “ekonomiska styrinitiativ’’ som beskrivning pa hur férandringar av
den ekonomiska styrningen gar till i hilso- och sjukvarden, och ser nirmare pa
vilka generella drag organiseringsprocesserna kring dessa kan tinkas ha. Dessa
resonemang tar vi sedan som utgangspunkt infér den empiriska studien av
ekonomiska styrinitiativ 1 tre landsting.

4.1 Forandringsprocesser i organisationer

Teoribildningen kring foérindring i organisationer ir ytterst omfattande och
mangfacetterad (Skoldberg, 1991: 221; Van de Ven & Poole, 1995), och detta
avsnitt har dirfor inte ambitionen att gora en fullstindig genomgang av omra-
det. I praktiken ér flertalet teorier om organisation och organisering teorier
just om forindring, och empiriska studier av dessa fenomen (itminstone de
med forstaelseorienterade ansatser) ror 1 allmanhet situationer dir betingelser-
na pa nagot sitt forandras. Diremot finns det en stor variation i litteraturen,
bide vad giller skolbildningar, perspektiv och férindringsteorier, och forelig-
gande avsnitt skall darfér frimst ses som en positionering av denna studie ut-
ifran de grundantaganden som redovisades i kapitel 2. Nir det giller forind-
ringar av de ekonomiska styrsystemen sa innebar dessa i regel att organisatio-
nens strukturella arrangemang férindras, och vi har darfor tagit var utgangs-
punkt i teoribildningen om strukturella férandringar och deras forlopp.
Centralt 1 resonemanget ér att vi ser organisatorisk forindring som nagot
diskontinuerligt, dvs som urskiljbara processer i organisationer som startas,
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pagir och avslutas. En organisation 1 ’stindig férandring” ar darfor en organi-
sation dar det stindigt pagar olika forandringsprocesser, processer som inte
nédvindigtvis behover vara titt och logiskt sammankopplade. Vi redogor 1
sammanhanget for tva varandra kompletterande sitt att betrakta forandrings-
processer; som organisering kring strategiska fragor och som temporir organi-
sering kring projekt.

4.1.1 Forandring som diskontinuitet i organisationen

I mycket av teoribildningen kring organisationsférandring dr bilden av férand-
ring som ett diskontinuerligt socialt fenomen central. Forindringsbegreppet 1
sig bygger pa forestillningen att nagot ror sig, och dirmed att denna rorelse
sker relativt ndgonting annat i tid och rum. Ett flertal vid det hir laget klassis-
ka forandringsmodeller utgar ocksa ifran férandring som nagot diskontinuer-
ligt i tiden (dvs att det finns nagot fére och efter) samt i rummet (dvs att for-
andringen har rumsliga konsekvenser i termer av forflyttning eller spridning).

Van de Ven & Poole (1995: 515£f) benimner detta synsitt som teleolo-
giskt”, med vilket de menar att organisationen ses som nagot framatskridande
och malinriktat, som forindras 1 och med att det uppstar gap mellan organisa-
tionens 6nskade och faktiska tillstand. Nar organisationens aktorer (som age-
rar utifran egna Overtygelser men begrinsas av institutionella och resursmassi-
ga strukturer) upplever detta gap som alltfor stort initierar de forindringsat-
garder. Vid sidan av det teleologiska synsattet (som till stora delar kan sigas
utgora grunden for denna studie) identifierar Van de Ven & Poole ocksa tre
andra synsitt: (1) ett livscykel-synsitt, som bygger pa organisk tillvixt utifrin
inneboende “genetiska” koder, (2) ett evolutionart synsitt baserat pa kamp for
6verlevnad och naturligt urval, samt (3) ett dialektiskt synsitt som forklara
diskontinuiteter i organisationens tillstind med konflikter och intressemotsatt-
ningar (s. 514). Som framgitt har vi en kritiskt teleologisk grundhallning, dér vi
ser forindring som organiserad av medvetna (om 4n begrinsade) aktorer, som
dock kan ha sinsemellan olika tolkningar och intressen i den organisatoriska
vardagen.

Ett vilkint exempel pa en teleologisk teoribildning representeras av Le-
win (1958) som beskriver organisationsforindring i termer av upptining, for-
flyttning och aterfrysning. Organisationer ses som stabila system som genom
sarskilda anstringningar kan beredas pa férandring, férandras och ater stabili-
seras 1 ny form. Ett annat exempel ir Greiner (1972) som beskriver organisa-
tioners tillvixt 6ver tiden som bestaendes av en rad olika faser med olika pro-
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blem att hantera. Greiner (som aven kan sigas ha en livscykel-syn pa férind-
ring) menar att utvecklingen vixlar mellan “revolution” och “evolution”, dvs
mellan snabba, radikala omvilvningar och lugnare perioder dir den befintliga
strukturen férfinas och fordjupas. En liknande indelning gérs av Tushman &
Romanelli (1985) som talar om radikala” respektive ”inkrementella” f6érind-
ringar.

Denna syn pa forindring framgér kanske som tydligast i Miller & Frie-
sens statistiska studier av férandringsforlopp i organisationer (Miller & Frie-
sen, 1980a, 1980b, 1984). Genom att anvinda sig av multivariata tekniker
kunde man identifiera bade en rad typer av strategiska forhallningssitt bland
organisationer och ett antal typer av forindringsinriktningar. Utifran dessa
studier konstaterar forfattarna att organisationsforindringar i regel berér ett
stort antal dimensioner av organisationen och att det finns fordelar med att
genomféra sidana forindringar pa ett snabbt och dramatiskt sitt (Miller &
Friesen, 1984: 203ff). Eftersom de menar att organisationer fran tid till annan
stabiliserar sig i vissa strukturella arrangemang (jfr Mintzberg, 1983) sa dr “re-
volutiondra” forandringar som beror ett stort antal strukturella variabler n6d-
vindiga med jimna mellanrum (208f). Inkrementella forindringar ser de som
alltfor langsamma, och férandringar som bara riktar sig mot vissa aspekter av
organisationen dr otillrackliga. De strukturella arrangemang som fram-
gangsrika organisationer anammat ar visserligen harmoniska och vilfun-
gerande, men det giar omdijligen att “bygga in” forindring i ett sadant ar-
rangemang:

”’[...] firms that are structured for a dynamic environment must, when their markets
stabilize, face an adaptive task that is every bit as difficult as that which confronts
mechanistic or bureaucratic firms whose environment are becoming more dynamic.
No type of structure can remove the need for periodic restructuring.” (Miller & Frie-
sen, 1984: 208)

Miller & Friesens observationer har legat till grund f6r en hel del férand-
ringsforskning. Till de mer omfattande studierna hér Royston Greenwood och
Bob Hinings undersékning av regionala och kommunala myndigheter i Stor-
britannien (Hinings & Greenwood, 1988). Liksom 1 Miller & Friesen (1980b)
var det Overgripande syftet att hitta generella monster 1 organisationers for-
andringstorlopp (Greenwood & Hinings, 1988). Grundtanken var att det finns
en uppsittning “designarketyper”, dvs generella stabila strukturella former
som organisationer kan anta under en lingre tid. Pa ytan bestar formerna av
strukturella arrangemang i organisationen, men de motsvaras ocksa av mer
grundliggande tolkningsschemata i organisationen rérande dess existens och
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organiseringsprinciper (Hinings & Greenwood, 1988: 22). Sa linge inga viktiga
storningar sker i organisationens omvirld kan man forvinta sig att dess form
ar relativt stabil, och att eventuella interna férindringar fraimst gors i syfte att
ytterligare forfina denna form. Om det diremot intriffar en grundliggande
storning i omvirlden som gor den existerande designarketypen obsolet, sa kan
man férvinta sig att ett forindringsférlopp inleds 1 organisationen i syfte att
hantera stoérningen. Greenwood & Hinings menar att det finns en begrinsad
uppsittning méjliga férandringsférlopp, och anviander begreppet “spar” for
dessa. De huvudtyper av forindringsspar man identifierat dr (1) sjilvrefere-
rande forindring, dar designarketypen aldrig ifragasitts, (2) avbrutna foérand-
ringar, dir man atergar till den ursprungliga designarketypen, (3) omorienter-
ingar, dir man byter designarketyp, samt (4) oavslutade férindringar, dir man
6verger den ursprungliga arketypen men inte lyckas hitta nagot nytt stabilt
lige.

Richard Laughlin (1991) hor till de som anvint sig av Greenwood & Hi-
nings resonemang och dessutom utvecklat deras organisationsmodell. Laugh-
lin utgar liksom dessa ifran att organisationer fran tid till tid tillimpar olika
designarketyper, och att organisationsférandring innebdr att storningar i orga-
nisationens omvarld leder till att arketypen omprévas i olika utstrickning.
Diremot menar Laughlin att det ”spar” férandringen kommer att folja inte
bara kan analyseras som strukturell forindring, utan att dess inverkan pd orga-
nisationens tolkningsschemata maste analyseras djupare’. Tolkningsschemata
ar inte givna en gang for alla, utan kan forindras 6ver tiden sa att helt nya de-
signarketyper kan bli méjliga att introducera. Likasa behévs en forstaelse for
organisationens ’sub-system”, dvs de teknologiska och materiella betingelser
som organisationsmedlemmarna lever under. Tolkningsschemata och struktu-
rella arrangemang kan paverkas mycket av hur byggnader dr utformade och
hur maskiner ar uppstillda, och foérindringar av dessa aspekter inverkar ocksa
pa organisationens férandring (se fig 2.1).

Laughlin (som placerar de ekonomiska styrsystemen bland de strukturella
arrangemangen) skiljer pa férandring av forsta och andra ordningen. Med
’forsta ordningens forindring” avses en forfining av det befintliga, medan en
“andra ordningens férindring” innebir en grundliggande omorientering®.
Grunden f6r denna klassificering édr enligt Laughlin huruvida organisations-

7 Hir kan dock viss kritik riktas mot Laughlins argumentation; han menar att Green-
wood & Hinings skiljer pa designarketyper och tolkningsschemata, medan det i de
senares verk klart framgar att tolkningsschemata (itminstone ytligt) ses som en del av
designarketyperna (Hinings & Greenwood, 1988: 22).
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medlemmarnas tolkningsschemata har dndrats i niagon avgérande man. Om
tolkningsschemata ar oférindrade trots forindringar i struktur och sub-system
menar han att detta dr en fOrsta ordningens férandring, eftersom omgivnings-
storningen inte lett till att organisationsmedlemmarna omdefinierat sin syn pa
organisationen. For en andra ordningens férindring krivs just detta.

Mihinda ger ovanstiende resonemang en bild av att organisations-
torindring dr ndgot mekaniskt, ett slags biljardbollstinkande dir en stot fran
omgivningen fortplantar sig genom organisationen och omformar den. Vad
modellerna egentligen sdger dr dock att organisationer bestar av aktérer som
reproducerar organisationen och dirmed ocksa dess strukturella och materiella
arrangemang, och att dessa aktorer kan fordndra sin syn pa organisationen nar
de organiserar sig kring upplevda problem och méjligheter i omvirlden. Sam-
tidigt finns det grinser for forindringen; t ex sd ifragasitter fa aktorer att de
6ver huvud taget skall fortsitta att vara en organisation, eller att denna organi-
sation inte lingre skall anvinda sig av ekonomiska matt i sin verklighetsbe-
skrivning.

Diskontinuiteten i organiserandet av foérandring dr mot denna bakgrund
naturlig. I det vardagliga flodet av aktiviteter ndjer sig aktoren med att repro-
ducera sin sociala roll och de institutioner i vilken hon ir inbaddad, och det
skall till kritiska hindelser for att denna rutinisering skall brytas (Giddens,
1984: 601£f). Sedan ar det olika fran fall till fall huruvida organiseringsprocessen
verkligen leder fram till nagon férindring av hur organisationsmedlemmarna
upplever férutsittningarna for handling i organisationen; Laughlin menar att
organisationer ir konservativa till sin natur (vilket talar f6r férsta ordningens
torindringar) men att verklig férandring dndé ar oundviklig pa sikt (dvs andra
ordningens forindringar):

”[...] it can be argued that organizations do have a tendency to conservatism and
avoidance of fundamental [...] change in interpretive schemes. Change is not usually
sought and the trauma involved in changing the interpretive schemes is something
the organization will avoid, if at all possible, even though the challenge and impor-
tance of this concern to those who subscribe to the whole concept of progress and
development in an evolutionary sense cannot be lightly avoided.” (Laughlin, 1991:
223)

Infor nista steg i analysen, dvs studiet av hur omvirldspaverkan i praktiken
yttrar sig 1 det interna ledningsarbetet och hur organiseringen kring de upplev-
da problemen gir till, g6r dock de ovan citerade forfattarna delvis halt. Centra-

8 Denna distinktion gors dven av Meyer, Goes & Brooks (1993).
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la fragestillningar i en sidan analys édr dels hur organiseringsprocessen kring
den aktuella problembilden gar till, dels hur denna process forhaller sig till or-
ganisationen i Ovrigt. Den forstndmnda fragestallningen omfattar teoretiska
modeller som behandlar temporira organiseringsprocesser kring avgrinsade
fragestillningar. Sddana finns i viss utstrackning inom modern organisations-
och projektteori. Den andra fragestillningen, dvs rérande hur olika férind-
ringsprocesser forhaller sig till varandra och till sin organisatoriska kontext,
finns narmare behandlad i litteraturen om strategiska fragestillningar (Strategic
Issue Management). Darfor en kort behandling av dessa bada omraden i det
toljande.
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4.1.2 Forandring som temporar organisering kring projekt

Vi har ovan pekat pa att organisationsforindringar kan ses som kritiska han-
delser i organisationer, kritiska hindelser som pa nagot satt har sin grund i or-
ganisationens omvirld men som Oversitts till en for organisa-
tionsmedlemmarna relevant problembild. Sahlin-Andersson (1994: 175ff)
konstaterar att detta Oversittande inte noédvandigtvis maste ske pa led-
ningsnivé; alla organisationsmedlemmar lever pa sitt och vis i omvirlden och
kan sjalva bilda sig en uppfattning om de omvirldsproblem som dr relevanta. I
sjukvarden dr detta tydligt pa flera sitt, inte minst genom att landstingens
verksamhet dagligen debatteras i lokalpressen. I denna studie har vi koncent-
rerat oss pa ledningséversatta problembilder, men det bor noteras att denna
oversittning kan ske med flera olika fortecken; politiska, administrativa, eko-
nomiska, teknologiska, etiska etc.

I och med att en problembild i omvirlden definieras som organisa-
tionsrelevant och Oversitts pa ett sadant sitt att den upplevs ha relevans for
organisationsmedlemmarnas agerande, sia har en tidsbegrinsad organi-
seringsprocess tagit sin borjan (Lundin & Soderholm, 1997: 165). I vissa fall ar
det frigan om regelritta projekt, dir det redan fran borjan angivits klara pro-
blem, mal, resurser, tidsramar mm. Ett exempel pa ett sidant kan vara det val-
bekanta T50-projektet i ABB (jfr t ex Ekstedt & Wirdenius, 1995), dir det
ganska abstrakta behovet av 6kad konkurrenskraft Gversattes till den slagkraf-
tiga malsittningen att alla ledtider i koncernen skulle halveras. I andra fall kan
organiseringsprocessen fraimst handla om att definiera och konkretisera pro-
blembilden, snarare 4n om att implementera firdiga 16sningar. Méanga utred-
ningar och utbildningssatsningar 1 organisationer handlar mycket om just att
uppna en gemensam bild av organisationen och dess problem, vilket realiseras
genom att man under en begrinsad tid later méinniskor interagera kring speci-
ficerade teman.

Enligt Lundin & Soéderholm (1995) genomloper temporira organise-
ringsprocesser olika faser, dir olika handlingsmoénster ar olika viktiga vid olika
tidpunkter under forloppet. Dessa ar (1) handlingsbaserat entreprenorskap, (2)
fragmentering for skapande av commitment, (3) planerad isolering, samt (4)
institutionaliserad avveckling.

Det handlingsmoénster som dr centralt i organiseringsprocessens be-
gynnelse, det handlingsbaserade entreprendrskapet, handlar frimst om att
mejsla fram en bild av situationen som kan ligga till grund fér organiserad
handling. Detta sker i mangt och mycket med retorik; de som initialt driver
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organiseringen sOker presentera sin problembild och sina eventuella 16sningar
pa ett sadant satt att behovet av handling star klart for 6vriga aktorer 1 organi-
sationen. Eftersom olika aktérer och aktorsgrupper kan ha olika syn pa vad
som kan kridva organiserat handlande ir retoriken pa detta stadium ganska vag
och mojlig att tolka pa flera sitt (jfr Christensen & Kreiner, 1997: 37).

Allteftersom olika aktorsgrupper ansluter sig till organiseringsprocessen
uppstar behovet av att konkretisera och avgrinsa den 1 férhallande till resten
av vardagens rutiniserade fléde av aktiviteter. Detta sker 1 regel 1 syfte att ska-
pa commitment till organiseringsprocessen bland aktérerna. Framst handlar
det om att omvandla den 16st hallna retoriken till ndgon form av uppgift eller
fokus som organiseringsprocessen fortsattningsvis skall samlas kring, detta
utan att “skrimma bort” nagon eller nagra av de aktorer som man ursprungli-
gen forsokte Gvertyga. Pa detta sitt uppstar med tiden ocksa en forestillning
om organiseringsprocessen som ett i ndgon man avgransat forlopp 1 organisa-
tionen.

Nir aktorerna samlats kring behovet av konkret handling 6vergar organi-
seringsprocessen i en mer isolerad fas, dir anstringningar sker i syfte att im-
plementera den 6vergripande uppgiften. Detta tar sig dels uttryck i planering,
dvs utformandet av detaljerade handlingsplaner f6r akt6rerna, men ocksa i att
organiseringsprocessen i nagon man skyddas fran sin kontext. Mycket av pro-
cessen har sa hir langt handlat om retorik, debatt och kompromisser, och iso-
leringen innebir darfor att handlingsplanerna ”stings” for ytterligare impulser
utifran. Att stindigt halla processen oppen for nya férslag och idéer kan dven-
tyra mojligheterna att slutfora den pa ett bra sitt; risken finns alltid att det hela
annars ’rinner ut i sanden”.

Organiseringsprocessen avslutas med tiden pa ett eller annat sitt; av-
vecklingen kan handla om allt frin att en fardig 16sning eller produkt levereras
till att aktorerna i processen helt enkelt tappar intresset och upphor att organi-
sera sig kring processens fokus. Pa nagot sitt aterkopplas dirmed processen
till vardagen, vilket sker genom att den bérjar upplevas som avslutad och att
aktOrerna soOker hitta sitt att upplosa de mentala grinsdragningarna mellan
processen och dess kontext.

Ett problem med att anvinda denna typ av generella resonemang om
temporira organisationer applicerat pa forindringsprocesser i organisationer
ar att processerna kan se ganska si olika ut, och att de inte alltid ”fungerar”
som projekt i den traditionella bemirkelsen. Vissa forindringssatsningar be-
drivs i avgrinsad utredningsform och innehaller planerade aktiviteter, vilket
gor att de i stor utstrickning kan forstds utifran projektteoretiska resonemang.
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Andra férandringsprocesser ar betydligt mer “inbaddade” i organisationen (jfr
Blomquist & Packendorff, 1998), och kan ha sjilva organiseringsprocessen
som huvudsyfte snarare dn att ett konkret mal skall uppnas eller produceras.

4.1.3 Forandring som organisering kring strategiska fragor

Som namnts ovan dr foérindringsprocesser i organisationer inga fristiende
projekt, utan de ar i hogsta grad inbiddade i den kontext de skall férandra.
Detta innebar att processernas forlopp inte kan forstas utan en analys ocksa av
deras rumsliga och tidsmassiga omgivning i organisationen (Blomquist, 1994).
Denna omgivning kan dock vara mycket komplex, och inrymmer i regel ocksa
andra forandringsprocesser och projekt, som syftar till férindring av andra
delar eller aspekter av organisationen. Ett forindringsprojekt som syftar till
inférandet av ett nytt ekonomisystem kan mycket vil f6rl6pa parallellt med en
stor utbildningssatsning och en ombyggnation. Detta beror pa att olika aktérer
1 organisationen har sina sirskilda forindringsintressen att driva, och att va-
sensskilda processer inte alltid ir logistiskt enkla att koordinera’. Organisatio-
ner som hilso- och sjukvirden har ocksa att hantera impulser fran olika intres-
senter och normsystem simultant, vilket ofta sker genom att t ex separera im-
pulserna i tiden, rummet och med avseende pa vilka som skall hantera dem (jfr
Brunsson, 1989: 33ff). En tydlig konsekvens av detta kan vara att ledningsni-
van beh6ver hantera flera olika satsningar samtidigt och i de fall resurserna ar
knappa (vilket de i regel dr) ocksa viga dessa satsningar mot varandra. De en-
skilda forindringsprocesserna hanteras diarmed inte alltid som enskildheter,
utan som en del av en portféljen av strategiska fragor (strategic issues).
Teoribildningen om strategiska fragor bor frimst ses som en kritik mot
den traditionella strategiteorins forestallning om att organisationer arbetar med
overgripande, homogena strategier. Ansoffs (1980) insikt att organisationer
ocksa ibland behover hantera hastigt uppdykande hot och mdjligheter, har
darfor utvecklats till ett sirskilt synsitt pa strategisk forindring. Enligt detta
synsatt bor strategisk forandring analyseras som den stindiga behandlingen av
uppdykande strategiska fragestillningar pa den organisatoriska dagordningen.
Alla fragestillningar ar naturligtvis inte strategiska, men de hot och méjligheter

9 Koordinationsproblem mellan projekt dr vanligt dven 1 de fall dir projekten ar av
samma typ och bedrivs av samma aktorer; projekten konkurrerar s a s om samma re-
surser och de respektive projektledarna optimerar hellre projekten dn organisationen
som helhet. Se Eskerod, 1996, f6r en diskussion kring detta.
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som upplevs ha en lingsiktig och genomgripande betydelse for organisationen
hinférs till denna kategori.

Strategiska fragestillningar dr inte nédvandigtvis detsamma som ‘pro-
blem’; man kan ocksa tinka sig att de dr positiva inslag i tillvaron eller att or-
ganisationen stiller sig neutral till dem. De ir heller inte detsamma som ‘be-
slut’, eftersom langt ifran alla fragestillningar som fors upp pa dagordningen
resulterar 1 nagon beslutspunkt eller i ndgon bestimd handlingslinje. (Dutton,
Stumpf & Wagner, 1990) I hilso- och sjukvarden kan man t ex tinka sig stra-
tegiska fragestillningar som revolutionerande behandlingsmetoder, nya admi-
nistrativa system eller l6neansprak fran olika personalkategorier. Gemensamt
ar att organisationen pa nagot sitt maste hantera fragorna och att hanteringen
i regel innebér nagon form av forindring.

En central iakttagelse i teoribildningen om strategiska fragor ar att han-
teringen och konsekvenserna av en strategisk fraga inte enbart har att géra
med sakinnehallet 1 fragan. Forstaelsen f6r det handlingsférlopp som en stra-
tegisk fraga utloser maste darfor snarare sokas i fragans kontext. Strategiska
fragor tolkas olika av olika aktorer och att hantera en sadan friga innebir dar-
tor att hantera aktérernas subjektiva bilder av den. Dutton (1993) beskriver
fragornas kontext i termer av tre nivaer; fragans kontext, den organisatoriska
kontexten och den institutionella kontexten.

Fragans kontext bestar dels av de aktorer som for fram och hanterar fra-
gan, dels av det forum i organisationen dir hanteringen sker. Om de aktorer
som definierar och uppmirksammar frigan ses som tillférlitliga och kompe-
tenta, kan detta ocksa Gverforas pa sjilva frigan och 6ka mojligheterna att na
en gemensam syn pa den som en strategisk méjlighet. Av betydelse 1 samman-
hanget dr da ocksa att finna det ritta forat, dvs det sociala sammanhang dir de
huvudsakliga intressenterna finns representerade och dir det nédvindiga sto-
det for fragan kan pariknas (jfr Dermer, 1990: 72ff). Forat kan vara av formell
karaktir (tex en ledningsgrupp eller en styrelse), men ocksd informell (som
t ex ett mote under en lunch eller 6ver en kopp kaffe).

Den organisatoriska kontexten utgérs, enkelt uttryckt, av den orga-
nisation och det tillstind denna dr i nir frigan aktualiseras. Grundliggande ir
att den strategiska frigan pa ndgot sitt maste relateras till organi-
sationskulturen; stimmer den till sin natur 6verens med de tolkningsschemata
som organisationsmedlemmarna uppritthaller eller ej? Vidare maste frigan
ocksa relateras till den aktuella strategiska dagordningen i organisationen
(Dermer, 1990: 71f); vid olika tillfallen har organisationer olika centrala pro-
blemomraden (jfr Jonsson & Lundin, 1977) och dirmed olika mottaglighet f6r
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nya fragor. I tider av resursknapphet och nedskirningar sa dr det ofta svart att
lansera djirva och kostsamma planer, dven om dessa ligger 1 linje med organi-
sationens langsiktiga utveckling. Och dven om den strategiska fragan ligger ritt
i tiden, sa kan organisationen vara upptagen med ett antal andra strategiska
fragor som 1 praktiken tringer ut allt annat arbete pa ledningsniva. I starkt
centraliserade organisationer med smd men inflytelserika ledningar kan detta
vara ett stort problem, eftersom ledningen per definition skall hantera alla vik-
tiga fragor samtidigt som dess kapacitet att géra detta dr lag.

Den institutionella kontexten, slutligen, utgors av centrala fragor utanfor
organisationen och hur man i organisationen upplever hot och maojligheter i
omgivningen. Frigor som bryter mot invanda och vil spridda forestéllningar i
branschen eller i samhillet i stort kan didrmed ha svart att accepteras, liksom
frigor som ifragasitter befintliga professionella o/e hierarkiska monster. Till
detta kommer ocksa den upplevda forindringstakten i omgivningen; i milj6er
stadda 1 stindig, ifragasittande forindring kan nya och utmanande strategiska
fragestillningar ha littare att féras upp pa den organisatoriska dagordningen
an 1 stabila, sjalvtillrackliga milj6er.

Sammanfattningsvis sa antar vi en teleologisk syn pa organisatorisk for-
indring (Van de Ven & Poole, 1995: 515ff), dir aktorer med intentioner och
malsittningar interagerar for att realisera dessa inom ramen for sina grund-
liggande forestillningar om verkligheten. Fordndringen ér diskontinuerlig i
den meningen att den innebdr ett brott med invanda handlingsmonster och
darfér maste hanteras i sarskild ordning. Daremot kan den vara olika lingtga-
ende; man kan tinka sig allt fran en atergang till utgangslaget till en reell f61-
andring av aktorernas verklighetssyn. Hanteringen av férandringsprocesser i
organisationer kan till viss del liknas vid projektorganisering; man organiserar
sig 1 nagon man kring en avgransad handlingslinje med specifika maél och re-
surser till sitt forfogande. Samtidigt 4r denna handlingslinje ytterst beroende av
dess kontext, och kan betraktas som en strategisk friga i organisationen som
har ett antal kontextuella férhillanden att beakta.

Vi 6vergar nu till att mer specifikt behandla den ekonomiska styrningens
roll 1 organisationsforindring, och ddrmed till att diskutera huruvida ekono-
misk styrning har nagra siardrag i forhallande till andra typer av foérandrings-
processet.

4.2 Ekonomisk styrning i forandring, for forandring
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Att analysera ekonomisk styrning i forhallande till organisationsforindring kan
goras utifran flera olika utgangspunkter. Man kan tex studera huruvida de
ckonomiska styrsystemen paverkas av att andra aspekter av organisationen
torindras, eller hur nya redovisningsprinciper paverkar beslutsfattandet. An-
satsen 1 denna studie, dvs att studera de férindringstorlopp 1 organisationer
som sker i och med att forindringar av de ekonomiska styrsystemen initieras,
innebdr framfor allt att underséka hur organiseringen kring forindringarna
sker over tiden. Pa ett teoretiskt plan innebir detta att den ekonomiska styr-
ningens egenskaper som strukturellt arrangemang 1 hilso- och sjukvirden ar
av intresse, framfor allt 1 en f6érandringssituation.

I detta avsnitt konstaterar vi inledningsvis att ekonomisk styrning pa flera
sitt ar pa en gang bade fordelaktig och problematisk 1 férindringen av organi-
sationer som hilso- och sjukvarden. Man kan t o m tala om ett férindringsdi-
lemma; den reducerar o6verskadliga organisationer till hanterbara strukturer
som ledningen kan anvinda 1 sin praktiska verksamhet, men gor samtidigt att
de 1 sitt forandringsarbete gors beroende av just denna férenklade verklighets-
beskrivning och didrmed far svirt att ga utanfér denna. Vi redogor sedan kort-
fattat for nagra av de erfarenheter som tidigare gjorts i studiet av halso- och
sjukvardsorganisationer. Avsnittet avslutas med nagra reflektioner kring denna
befintliga teoribildning, och vilka svagheter och styrkor denna har i forhallan-
de till ansatsen i var egen studie.

4.2.1 Den ekonomiska styrningens forandringsdilemma

I en artikel om forindring i byggnadsindustrin pekar Ekstedt, Lundin & Wir-
denius (1992: 204) pa vad de kallar ’fornyelseparadoxen”. Genom studier av
svensk byggnadsindustri har man funnit att storre delen av arbetet ar projekt-
organiserat, vilket torde ge goda méjligheter till f6rindring jamfort med stabi-
la, permanenta organisationsformer. I praktiken dr dock branschen oerhort
konservativ till sin natur, och splittringen pa olika projekt far snarare konse-
kvensen att det inte sker nagot lirande eller 6vergripande forandringsarbete
over tiden. Nar det giller ekonomisk styrning sa indikerar litteraturen ett lik-
nande dilemma; samtidigt som ekonomisk styrning har ett antal egenskaper
som dr hogst anvindbara i forindringen av komplexa organisationer, si har
den ocksa starkt konserverande och sjilvrefererande inslag som i praktiken
kan hindra férandringen.

Nir det giller den ekonomiska styrningens anvindbarhet for strategisk
térindring 1 komplexa organisationer som halso- och sjukvarden, sa pekar fle-
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ra forskare pa styrsystemens formaga att ge en klar och enkel bild av organisa-
tionen som en avgorande foérdel. Hopwood (1990: 8ff) diskuterar kritiskt detta
1 termer av att redovisningen synliggér, objektiverar och kategoriserar aktivite-
ter 1 organisationer. Med synliggbrande menar han att ekonomiska styrsystem
registrerar och sammanfattar hindelser i1 organisationen som ledningen annars
vare sig kunnat fa kinnedom om eller kunnat forsta. I komplexa organisatio-
ner ar ledningen helt enkelt tvungen att styra ”pd distans” (Fernler, 1994:
108f), och styrsystemens synliggbrande egenskaper kan da bidra till att Gver-
brygga avstindet mellan ledning och ledda. I en férandringssituation innebar
detta att ledningen kan nd en 6kad styrbarhet av organisationen, och fa ge-
nomslag for sin problembeskrivning genom att lata styrsystemen fokusera vis-
sa nya dimensioner av verksamheten (Hopwood, 1987: 228). Ett enkelt ex-
empel pa detta kan vara att inféra aktivitetsbaserad redovisning i syfte att
uppmarksamma organisationen pa att det ar produktionsprocesserna som skall
optimeras, inte olika avdelningar eller enheter.

Vidare menar Hopwood att den ekonomiska styrningen objektiverar for-
hillanden i organisationen, dvs att den Gversitter tvetydiga, abstrakta och
komplexa skeenden till oomtvistliga kvantitativa data (jfr aven Robson, 1991:
551f). Tydligast dr detta i begrepp som “vinst” eller ”l6nsamhet”, dir ett helt
ar 1 en organisations liv enkelt kan sammanfattas i en siffra eller ett relationstal.
Dessa enkla, ”objektiva” matt pa organisationens verksamhet kan sedan an-
vindas fOr att instruera organisationsmedlemmarna att uppmarksamma olika
problembilder, och ledningen kan dd hinvisa till att det faktiskt dr styrsyste-
mets utdata och inte ndgra subjektiva asikter som ligger till grund for detta.
Komplexa organisationer som hilso- och sjukvarden tenderar ofta att vara
splittrade 1 sin syn pa ekonomiska styrsystem (i regel beroende pa kulturella
skillnader och institutionell komplexitet; jfr Broadbent, 1992; Chua, 1995:
139), och 1 vissa fall strider styrsystemen mot hela organisationskulturen
(Goddard, 1997). Att upphodja styrsystemens utdata till ndgot sant och oom-
tvistligt dr 1 sadana fall ett sitt f6r ledningen att vinna accept for sin férand-
ringslinje.

Den tredje funktionen den ekonomiska styrningen kan fylla i en forind-
ringssituation 4r att den bidrar till att kategorisera olika skeenden relativt orga-
nisationens ekonomiska utveckling, vilket innebir att det sas etablerar en
ekonomisk aspekt pa verkligheten. En organisations verksamhet kan analyse-
ras och beskrivas ur en miangd olika perspektiv, och den ekonomiska styrning-
en utgor ett mycket tydligt sidan perspektiv. Genom de ovan beskrivna funk-
tionerna att synliggdra och objektivera skeenden i organisationen gor den
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ekonomiska styrningen tydliga ansprak pa att ge en bade korrekt och odisku-
tabel bild av sakernas tillstand, en bild som kan stillas mot t ex socialt, poli-
tiskt, ekologiskt eller etiskt inspirerade bilder. I en férdndringssituation utgor
det ekonomiska perspektivet en klar tillgang f6r ledningen i en komplex orga-
nisation, inte minst for att det dr sa tydligt och rationellt, férutsatt att det
kopplas till en Gvergripande strategi for verksamheten (Lapsley & Pettigrew,
1994: 91).

Samtidigt som den ekonomiska styrningen salunda kan beskrivas som ett
bade kraftfullt och nédvindigt styrsitt nir komplexa organisationer skall for-
nyas, sa finns det ocksa en rad problem i detta hinseende. En del av dessa
problem hirror fran den ekonomiska styrningens grundantaganden (och har
saledes berorts 1 kap 3), medan andra ar specifika for de férandringssituationer
som hir diskuterats.

Ett grundliggande problem med ekonomiska styrsystem ar att de dr im-
plementerade for att skapa ordning och reda, och att forindringar av dem 1
regel innebdr att denna intention asidositts. Styrsystemen star for stabilitet och
rutin, 1 motsats till den oftast sa forinderliga omvirlden. I grunden ér detta det
klassiska byrakratiseringsproblemet; organisationen ér sa regelstyrd att regler-
nas uppritthillande med tiden blir viktigare dn utvecklingen av den verksam-
het som reglerna var till for att understodja (jfr Crozier, 1964).

Hedberg & Jonsson (1978: 47ff) menar att informations- och redo-
visningssystemens storsta fordel ocksa ar deras storsta nackdel; genom att de
standardiserar och rutiniserar administrationen av organisationen uppnas hog
effektivitet men ocksa lag flexibilitet. Organisationen blir i praktiken uppknu-
ten till de befintliga styrsystemen, och det kostar mycket tid och kraft att for-
indra dem:

”The more experience an organization has cast into action programs, and the more
successful these programs have been, the stronger are the forces which strive to
make the organization continue along its route of development. It takes a treshold
amount of counter-evidence to challenge old behaviours, and it takes further efforts
to unfreeze these behaviours and replace them with new ones. Unprogramming and
reprogramming behaviours take time. Thus, learning and the resulting use of stan-
dard operating procedures introduce significant response delays into organizations’
decision systems [...]” Hedberg & Jonsson, 1978: 48)

I stabila, oforinderliga omgivningar utgér detta inget storre problem for en
organisation. Men med hég komplexitet och hog forindringstakt sa ar risken
6verhingande att informationssystemen stinger ute relevant information; sy-
stemen 4r konstruerade utifran ett antal antaganden om vilken information
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som dr viktig, och dessa antaganden kan med tiden bli obsoleta. Beslut 1 orga-
nisationen riskerar foljaktligen att grundas pa den information som dr tillging-
lig, och inte den information som egentligen borde vara relevant. I systemteo-
retiska termer kan man siga att informationssystemen blir sjilvrefererande,
dvs de bygger sina utdata pd indata som genererats inom systemet, och férmar
saledes inte inkorporera information av annat slag in den som systemet kon-
struerats for. I den mén ny information tillférs si mildras dess inverkan ge-
nom att den kategoriseras utifran den befintliga mallen.

Om ekonomiska styrsystem skall anvindas som ett led 1 f6randringen av
en organisation sa innebdr detta for det fOrsta att styrsystemen i sig maste fo1-
dndras sa pass mycket att de befintliga rutinerna 6verges. Om strategier, ledar-
skap mm fornyas men de ekonomiska styrsystemen kvarstar opaverkade, sa
finns det stor risk for att aktOrerna fortsitter att uppratthalla styrsystemet i
stillet fOr att s6ka foérindra det. For det andra maste férandringen av styrsy-
stemen s a s ’ga hand 1 hand” med den allminna férindringsinriktningen och
verkligen stodja (och stédjas av) strategiforindringar (Lapsley & Pettigrew,
1994: 91). Styrsystemens rutinisering kan annars yttra sig i att deras uppratthal-
lande blir en sarskild syssla skild fran den dagliga kirnverksamheten i organisa-
tionen, och det giller i en foérindringssituation darfor att “aterinfora” dem
som betydelsefulla inslag i vardagsverksamheten.

Problemet med att styrsystemens rutiner ritualiseras och uppritthalls
oavsett vad som hinder i organisationen eller i dess omvirld har dock inte
bara med informationshantering och rutinisering att géra. Som papekades i
kap 3 har sillan alla aktOrer i en organisation samma bild av den ekonomiska
styrningen, och det kan darfor latt uppsta kulturella grupperingar inom organi-
sationen som vare sig har samma syn pa eller samma intresse for styrsystemen
(ifr Czarniawska-Joerges & Jacobsson, 1989; Dent, 1991; Broadbent, 1992;
Scapens & Roberts, 1993). I den man dessa olika grupperingar foljer institu-
tionellt betingade skillnader av typ profession, hierarkisk status mm, sa finns
naturligtvis risken att ekonomisk styrning blir niagot som endast angar ett
mindre antal personer pa lednings- och stabsniva. Som forindringsstrategi blir
den ekonomiska styrningen da ytterst tandl0s.

Sammanfattningsvis kan siledes forindringsdilemmat sammanfattas med
att ekonomiska styrsystem har en rad ledningsmissiga fordelar i for-
andringssituationer, men att de ocksd har egenskaper som inverkar kon-
serverande och fragmenterande pa organisationen. For att ytterligare férdjupa
denna diskussion skall vi nedan redogbra for en del empiriska resultat fran
studiet av hilso- och sjukvarden.
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4.2.2 Forandringsdilemmat applicerat p& halso- och sjukvarden

For hilso- och sjukvarden bade i Sverige och utomlands, har de senaste de-
cennierna inneburit en lang rad férindringar (se kap 6). Eftersom problemet 1
regel inte varit att sjukvarden varit av lag kvalitet utan snarare att resurserna
varit knappa, si har minga av forindringarna inriktats mot att forbittra re-
sursutnyttjandet. De fordndringssatsningar som varit mest omdebatterade de
senaste aren har varit de som pa olika sitt sékt introducera marknadsmeka-
nismer i halso- och sjukvirden. Kontroverserna kring dessa férindringar hir-
ror naturligtvis frain motsittningar pa den politiska hoger-vinster-skalan, dar
begreppet “marknad” i allminhet forknippas med hogern. Praktiskt langt vik-
tigare, men sillan lika uppmarksammade, har de reformer som sokt introduce-
ra foretagsekonomiska synsatt 1 sjukvarden varit. Foretaget ar som forebild for
sjukvardens funktionssitt mindre kontroversiellt 4an marknaden, dels for att
toretagsbegreppet ofta upplevs som mindre ideologiskt laddat, dels darfor att
toretag (till skillnad frin marknaden) dr konkreta foreteelser som oftast anses
fungera ganska val.

Nir det giller den internationella litteraturen om ekonomisk styrning och
torindring i hilso- och sjukvirden, sa handlar merparten om det brittiska
sjukvardsssystemet NHS (National Health Service). NHS var en av de statliga
verksamheter som utsattes for ett kraftigt forindringstryck under Margaret
Thatchers tid som premidrminister, och en vag av olika marknads- och fore-
tagsinspirerade styrmodeller skéljde Gver organisationen (jfr t ex Broadbent,
Laughlin & Read, 1991; Glennerster, 1994). Till de vanligaste atgirderna hoérde
bestillar/utférar-modeller, interna kop/siljsystem, produktionsmitning med
DRG, resultatenheter och affirsplanering, och till detta kom olika ”sparpaket”
och valfrihetsreformer av mer politiskt ursprung. I manga industrialiserade
linder foljde en liknande utveckling (Hood, 1995), vilket har dokumenterats
bl a 1 Sverige (Jacobsson, 1994b; Saltman & von Otter, 1992), Belgien (Jegers
& Houtman, 1993) Australien (Chua, 1995: 120) och i USA (Preston, 1992).
Aven om minga av erfarenheterna ir knutna till specifika férhillanden i re-
spektive land sa finns det ockséd en hel del gemensamt.

Den ekonomiska styrningens funktion att synliggtra aktiviteter i organi-
sationen som annars hade varit férdolda for ledningen dr ett centralt inslag i
manga studier. Preston (1992: 72ff) beskriver detta som ett evigt problem i
hilso- och sjukvarden, eftersom fa administratorer kan foérsta allt vad som
hinder pa olika kliniker och vardnivier. Dessutom behover de i vardpersona-
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len som har arbetsledande befattningar uppmarksammas pa ekonomiska for-
hillanden inom deras ansvarsomraden, varfor synliggérandet ocksa maste ske
ute i organisationen for att deras beteende skall kunna dndras (jftr Chua, 1995:
140). Ett vanligt synligeg6rande styrsystem inom sjukvirden dar DRG (Dia-
gnosRelaterade Grupper) som genom att det kan Gversitta all mojliga sluten-
vardsatgirder till ett podngsystem, ocksa kan anvindas till prissittning och
prestationsmatning. Savil Charpentier & Samuelson (1996) som Preston,
Chua & Neu (1997), Purdy (1993) och Lindkvist (1996) konstaterar att syste-
met formar synliggéra ekonomiska hindelser 1 verksamheten, men att det ock-
sa innebdr att andra satt att betrakta verksamheten kommer i skymundan. An-
vinder man DRG-systemet som bas for att mita klinikers prestationer i eko-
nomiska termer innebdr detta ett synliggbrande av prestationen, men ocksa att
man oavsiktligt drar uppmarksamheten ifran den resursforbrukning prestatio-
nen krivt (dvs totalkostnadskontrollen). Vidare synligg6r man ocksa de klini-
ker vars produktion till stora delar liter sig beskrivas utifrin DRG, medan
andra typer av kliniker riskerar att ses som perifera undantag. Den ekonomiska
styrningens synliggérande effekt dr siledes inte oproblematisk; eftersom det
finns flera parallella behov av synliggérande utifrin flera olika aspekter sa
finns det risk f6r att mycket av det som synliggbrs inte uppfattas av beslutsfat-
tarna.

Ett liknande problem uppstar rorande den ekonomiska styrningens ob-
jektiverande formaga, dvs dess ansprak pa att producera oomtvistliga fakta.
Som konstateras av Chua (1995: 140ff) sa ar ekonomiska styrsystem 1 sjukvar-
den 1 regel kraftfulla i detta avseende eftersom de bidrar till att fabricera en ny
verklighet som organisationsmedlemmarna maste forhalla sig till. Daremot ar
organisationsmedlemmarna som kollektiv hégst heterogent med olika bak-
grund, utbildning, funktion, intressen mm, vilket gbr att styrsystemen inte ses
som faktiska och oomtvistliga om de inte forses med hanvisningar till andra
verkligheter som olika grupperingar inom organisationen ser som mer legiti-
ma. I en studie av inférandet av ett nytt budgeteringssystem skriver forfattar-
na:

“Fabrication recognizes that the development of budgeting systems is a fragile and
uncertain activity and that resistance not only impedes and constrains the process,
but also shapes it in specific ways designed to overcome the scepticism. Further, ma-
chinations, rhetoric, and appeals to other seemingly legitimate activities (e.g. science
and experimentation, managerial practices in the private sector of the economy) are
also significant elements of the fabrication process.” (Preston, Cooper & Coombs,
1992: 589)
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Nir det giller den tredje forindringsaspekten av den ekonomiska styrningen,
dvs kategoriseringen av verkligheten betriffande vilka fenomen som skall be-
traktas och bedémas utifrin ekonomiska kriterier, sa dr denna i hogsta grad
verksam inom sjukvirden. Ett genomgaende drag i manga av de nya styrsy-
stem som introducerats i hilso- och sjukvarden det senaste decenniet édr att
man uppmirksammat basenhetsnivin som ansvarsniva fér ekonomiska hin-
delser. Fran att ha litit ekonomiska 6verviganden frimst ha varit nagot for
sjukhusledningar att sysselsitta sig med, si har reformer som prestationser-
sittningar, resultatenheter mm i 0kande grad pekat ut den enskilda basenheten
som den optimala enheten f6r ekonomisk styrning (se t ex Lindkvists, 1996:
901, beskrivning). Till skillnad fran de synliggbrande och objektiverande funk-
tionerna si kan inte den ekonomiska styrningens kategoriserande funktion
undslippas med hinvisning till kulturella skillnader; 4r man basenhetschef sa ar
man ocksa ytterst ansvarig for basenhetens ekonomi. Diremot ir naturligtvis
denna kategorisering ocksa ett exempel pa att de administrativa systemen ar
sjalvrefererande, detta 1 och med att man utgar ifrain den befintliga organisa-
tionsstrukturen och inte soker skapa nagon ny kategorisering.

Vi kan sdlunda konstatera att den ekonomiska styrningen ér ett for led-
ningen attraktivt sitt att styra komplexa hilso- och sjukvirdsverksambheter,
och att styrsystemen torde ha en viss (om an begransad) forindringspotential.
Begrinsningen kommer sig framfor allt av att sjukvardsorganisationerna ar sa
heterogena att synliggbrande och objektivering i ekonomiska termer inte ses
av alla som oomtvistliga fakta (annat dn moijligen efter en lang tids tillvinj-
ning), vilket far konsekvensen att styrsystemen inte blir nagra arenor for sam-
syn och konsensus. Foljaktligen skulle mycket av férindringspotentialen kun-
na ligga i styrsystemens formaga att involvera aktorer och didrmed bryta deras
dittillsvararande rutiner. Hur detta gar till 6ver tiden i en férandringsprocess ar
dock inte helt klart.

Vi har i detta avsnitt pekat pa att den ekonomiska styrningen dr pa en
gang bade attraktiv och problematisk styrfilosofi for att forindra komplexa
organisationer som hilso- och sjukvarden. Attraktiviteten kommer sig av att
styrsystemen formar ge enkla, konkreta beskrivningar av komplexa och mang-
facetterade skeenden, vilket gér att man littare kan uppna samsyn och kon-
sensus 1 organisationen rorande den framtida strategiska inriktningen. Proble-
men med den ekonomiska styrningen ir pa ett sitt desamma som moter dven
andra forandringsstrategier (kulturskillnader och kommunikationssvarigheter),
men ocksa till viss del unika fOr styrningen som sddan; styrsystemen ar sjalv-
uppratthallande och sjilvrefererande och ir i regel konstruerade for att skapa
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stabilitet, inte forindring. Med utgangspunkt i denna motsittning, den eko-
nomiska styrningens férandringsdilemma, kan vi utifran befintliga empiriska
studier av hilso- och sjukvard konstatera att foérindringsdilemmat dr hogst
aktuellt men att dess processuella egenskaper ir otillrickligt studerade. Vi
overgar dirfor till att sammanfatta vara utgangspunkter betriffande eko-
nomisk styrning och férindring i hilso- och sjukvarden.

71



4.3 Ekonomiska styrinitiativ i forandringen av halso- och
sjukvarden: Utgangspunkter infor den empiriska
studien

Utifran resonemangen 1 avsnitten 4.1 och 4.2 ovan kan ett antal grundlidggande
utgangspunkter formuleras infoér den empiriska studien av ekonomisk styrning
och forindring i1 hilso- och sjukvirden. Inledningsvis behandlar vi var syn pa
sjalva forindringarna av de ekonomiska styrsystemen och introducerar be-
greppet “ekonomiska styrinitiativ’ som beskrivning av dessa. Darefter disku-
terar vi var syn pa forindringstérloppen, dvs vilka centrala aspekter av forind-
ringsprocessen 6ver tiden som bor studeras.

4.3.1 Organisering av forandringen: Ekonomiska styrinitiativ

I kapitlet diskuterade vi inledningsvis férindring 1 organisationer som nagot
diskontinuerligt, som distinkta handlingslinjer som initierats av ledningsaktorer
1 organisationer i syfte att anpassa organisationerna till férindringar i dess om-
virld. Vi menade vidare att det 1 komplexa organisationer som hilso- och
sjukvarden finns flera olika omvirldar att hantera, och darmed flera olika typer
av aktorer som initierar férandringar utifran sina forestallningar, i sin del eller
aspekt av organisationen. Den sammantagna Overgripande foérindring som
”pa ytan” kan pavisas 1 en organisation behéver dirmed inte vara samordnad
och genomtinkt, utan snarare resultatet av ett flertal aktérers egeninitierade
torindringsférlopp. Det kan naturligtvis finnas en 6vergripande strategisk idé
som genomsyrar de olika forindringsférloppen, men denna kan lika girna (i
enlighet med Mintzberg, 1987) vara nigot som man konstruerat i efterhand,
infor fullbordat faktum.

Den ekonomiska styrningen som central férindringsaspekt i komplexa
organisationer dr naturligtvis ocksa utsatt f6r problematiken med olika aktors-
grupper och olika férindringsforlopp. I hilso- och sjukvarden kan forindring-
ar av den ekonomiska styrningen drivas av ekonomistyrningsexperterna sjalva,
men ocksa komma frin politiker, landstingsledningar, nationell lagstiftning
mm. Utifrin olika problembilder och forindringsimpulser tar olika ledande
aktorer initiativ till fordndringar av styrsystemen i syfte att forbéttra styrningen
av organisationen. Dessa forandringsférlopp kan vara sammankopplade, men
behover inte vara det, och det ér inte heller sakert att forindringsforloppet far
niagon som helst konsekvens for organisationen i Ovrigt. Vi har valt beteck-
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ningen ’ekonomiska styrinitiativ’’ pa dessa forindringstérlopp for att signalera
(1) att det handlar om ekonomisk styrning, (2) att det handlar om organi-
sationens styrsystem och inte nddvindigtvis om ledarskap, samt (3) att det
handlar om initiativ till att styra, vilket innebiér att styrning ar avsikten men
inte nédvindigtvis resultatet.

Det forsta argumentet, att det handlar om ekonomisk styrning, innebar
att styrinitiativet pa nagot sitt har med kvantitativt orienterade administrativa
styrformer att gora. Tydligast dar detta nar det giller de system som samman-
stiller aktiviteterna i organisationen i monetira termer, men det giller dven i
den man man sOker systematisera andra aspekter av organisationen pa liknan-
de sitt, t ex inom produktionsstyrning, kvalitetsupptoljning eller personalad-
ministration.

Vidare dr ekonomiska styrinitiativ primirt en del av den administrativa
styrningen av organisationen; tanken 4ar 1 regel att nir organisa-
tionsmedlemmarna stills inf6r ett nytt system sa skall de sjilva fundera ut vilka
beteendeforindringar som systemet medfor. T ex sa skall ju ett system som
presenterar resultatrikningar i stillet for som forut bara kostnadsrapporter, fa
som konsekvens att chefer pa olika nivaer ocksa far upp 6gonen for intaktssi-
dan och ser positiva ekonomiska resultat som nagot viktigt. Diaremot atfoljs i
regel ekonomiska styrinitiativ av ledningsretorik, dels for att skapa uppmirk-
samhet och didrmed organisering, dels for att féra fram vilka beteenden led-
ningen ser som Onskade. Vissa ekonomiska styrformer ar i sig mycket enkla,
t ex de i landstingen sa vanliga sparpaketen dar ett 6vergripande sparmal skall
brytas ned pa underenheter som i sin tur skall presentera konkreta atgirder,
och retoriken handlar dirmed mest om uppmairksamhet och krismedvetande.
Andra styrformer dr mer komplicerade, och kriver mer av pedagogik, be-
greppsutredningar och Gvertalning.

Avslutningsvis dr ekonomiska styrinitiativ just initiativ till att styra och
torindra, dvs en atgird som forts upp pa dagordningen av nagon eller nigra
ledande aktérer som upplever ett problem och ser det som nédvindigt att
dven andra i organisationen inser problemet och dndrar sitt beteende. Att ta
initiativ till ett forandringsforlopp innebdr inte med noédvandighet att nigon
organisering kommer till stand; det kan finnas gott om hinder 1 styrinitiativets
kontext. Om det verkligen blir ett organiserat férindringsférlopp, sa ar det
inte sikert att detta leder till vad initiativtagarna tinkte sig. Att anvinda termen
styrinitiativ’” dr darfor ett uttryck for var forvintan att de initiativtagande ak-
torerna i hilso- och sjukvirden langtifrin alltid kommer att lyckas, vare sig
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med att fd igang ett forindringsforlopp eller med att slutféra det i enlighet
med de ursprungliga intentionerna.

4.3.2 Organiseringens forlopp: Styrinitiativets vdg genom
organisationen

I linje med viér diskussion i 4.1 ser vi organiserandet kring de ekonomiska
styrninitiativen som nagot diskontinuerligt; organiseringen borjar nir styrinitia-
tivet introduceras och avslutas nir de inblandade akt6rerna inte lingre finner
anledning att agera med anledning av det (jfr Tyre & Otlikowski, 1994). Sjilva
torloppet kan diarmed tinkas se olika ut fran styrinitiativ till styrinitiativ, efter-
som aktorernas upplevda forutsittningar for handling ser olika ut.

Introduktionen av ett ekonomiskt styrinitiativ torde 1 regel ske frian led-
ningshall, och gar 1 mangt och mycket ut pa att genom retorik skapa uppmairk-
samhet och commitment kring styrinitiativet (jfr Nahapiet, 1988: 352£f). Dar-
efter blir forloppet nagon form av organiseringsprocess, dir de inblandade
aktOrerna hanterar styrinitiativet. Viktiga delar i denna process blir formering-
en av aktOrerna och ett meningsskapande kring hur styrinitiativet forhaller sig
till organisationen 1 stort. Forenklat kan man tinka sig att organisationen hela
tiden befinner sig i ett “nu”, dér styrinitiativens féresprakare hela tiden maste
s6ka uppamma till handling genom att presentera bilder av datidens problem
och framtidens l6sningar.

Som noterats sker dock hela organiseringsprocessen i en kontext, dir or-
ganiseringen kring styrinitiativet hela tiden kan paverkas av de involverade ak-
torerna, andra styrinitiativ och den langsiktiga utvecklingen inom och utom
organisationen. I komplexa organisationer som hilso- och sjukvarden till-
kommer dessutom de skillnader mellan aktérerna som beror av att de verkar
inom olika kulturella dominer eller normsystem (Kouzes & Mico, 1979).
Skillnaderna 1 utbildningsbakgrund, roll i organisationen, synen pa patienten
mm kan innebidra att man tolkar styrinitiativen och deras konsekvenser for
handling olika, vilket 1 sin tur fir konsekvensen att stora delar av organise-
ringsprocesserna bestar av konfliktlésning och begreppsdiskussioner snarare
in om regelritt inférande av de nya systemlosningarna.

Nir det sia giller den férindrande inverkan organiseringsprocesserna
kring de ekonomiska styrinitiativen far pa organisationen, sa har vi pekat pa att
den ekonomiska styrningen dr en bade attraktiv och problematisk férandrings-
form i komplexa organisationer. Till stor del har detta att géra med organise-
ringens processkaraktiristika; uttalat administrativa forindringsstrategier fo1-
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enklar organisationen men torde ha svirt att 6verforas till vardagens vardverk-
samhet genom de kortvariga insatser det kan bli frigan om. Men dven organi-
seringens kontext, dvs den organisation som skall férindras, spelar in; de in-
bygeda kulturskillnaderna gor att de flesta styrinitiativ som ror fler dn bara en
grupp aktorer stir infér oversittningsproblem. Till detta kommer att det ofta
pagir andra styrinitiativ parallellt i organisationen, och att ledningen kan vilja
ge en kinsla av Overgripande strategiskt tinkande genom att sammanfatta de
olika styrinitiativen som delar av en samordnad langsiktig férindring.

Metodologiskt innebir detta att studiet av ekonomiska styrinitiativ (1)
maste ske 6ver tiden i syfte att fanga processkaraktiristika, (2) maste ske pa
flera nivaer och 1 flera grupperingar 1 syfte att fainga kulturskillnader, (3) maste
goras 1 flera fall eftersom styrinitiativen ar olika men ocksa kan kopplas sam-
man, (4) maste goras i flera organisatoriska kontexter eftersom 6vergripande
synsitt i organisationen kan spela in pa hur férandringsférloppen och deras
kontext ter sig. Den logiska femte slutsatsen, att variera aven den institutionel-
la kontexten, har vi avgransat bort genom var fokusering péd svensk halso- och
sjukvard. Vi skall atervinda till dessa 6verviaganden i kapitel 5.
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4.4 Sammanfattning

e | mycket av teoribildningen kring organisationsforindring ar bilden av for-
andring som diskontinuerligt fenomen central. Vi har 1 denna studie en te-
leologisk syn pa forindring, med vilket menas att organisationen dr nagot
framatskridande och malinriktat som forandras i och med att det uppstar
gap mellan organisationens Onskade och faktiska tillstind. Forindringsfor-
loppen sker delvis avgrinsat frin organisationen i 6vrigt, men kan inte iso-
leras fran den organisatoriska kontext som andra forlopp, strategier och
normsystem utgof.

e Ekonomisk styrning har en rad férdelar som forindringsstrategi, t ex att
den moijligeor enkla, objektiverade beskrivningar av verkligheten med ett
tydligt och rationellt beskrivningssprak. Den ekonomiska styrningens for-
andringsdilemma kommer sig av att de ekonomiska styrsystemen bidrar till
att aktorer reproducerar rutinhandlingar, och att upplevelsen av styrsyste-
men kan skilja sig at mellan olika aktorskategorier.

e [orindringar av den ekonomiska styrningen yttrar sig i vad vi kallat eko-
nomiska styrinitiativ. Organiseringsprocesser kring ekonomiska styrinitiativ
torloper diskontinuerligt och till viss del avgrinsat fran organisationen i 6v-
rigt.
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5 Den empiriska studien: Urval, datainsamling
och analys

I detta kapitel redog6r vi de vigval som gjordes under de ar studien pagick
avseende den empiriska studien och analysen av datamaterialet. Vid sidan om
en diskussion kring urvalet av landstingsorganisationer, ekonomiska styrinitia-
tiv och intervjupersoner innebir detta ocksa en redogorelse f6r hur data kon-
kret samlades in och for hur det praktiska analysarbetet bedrivits.

51 Studiens bakgrund: Bestallarstyrning och
forandringsarbete i tre landsting

Studiet av férdndringsprocesser 1 hilso- och sjukvirden bérjade hosten 1992 i
och med att vi bada engagerades i ett forskningsprogram om pro-
jektorganiserad verksamhet vid Handelshogskolan vid Umea Universitet, In-
stitutionen for Foretagsekonomi. Utéver att inventera litteratur inom var sitt
omrade (hilso- och sjukvardsorganisation resp. projektorganisering) kom vi
att delta i datainsamling rérande forindringsprojekt i organisationer. De tva
empiriska delprojekt som var aktuella for var del var dels en studie av nya styr-
former inom landstingskommunal verksamhet, dels en studie av inférandet av
bytrikratiska marknader inom sjukvirden (bestillar/utférar-modeller). Det £6¢-
sta av dessa projekt skulle avrapporteras vid halvarsskiftet 1994 och det andra
vid halvarsskiftet 1995. Det férstnimnda projektet kan sparas tillbaka till hos-
ten 1991, da tjinstemannaledningen i Visterbottens lins landsting (VL) kon-
taktade institutionen infér en stérre organisationsforindring dir nya styrfor-
mer skulle introduceras. Det visade sig att man fran VL:s sida var intresserad
av ett samarbete dir vi skulle studera hur man gick tillviga med férindringsar-
betet genom att granska och dven senare utvirdera detta. Forhistorien till
denna studie ar saledes en klart ledningsorienterad studie av hur man inom
landstingens politiska och administrativa toppskikt arbetade med organisa-
tionsforindring, och hur detta arbete ”’slog igenom” pa ligre hierarkiska niva-
er.

Studien av bestallarstyrning (som var en del av ett nationellt forsk-
ningsprogram om den offentliga sektorn) var redan fran borjan upplagd sa att
flera olika varianter av styrformen skulle studeras, vilket innebar att ytterligare
ett par landsting skulle viljas ut. Detta innebar ocksa en moijlighet att jimféra
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erfarenheterna av VL:s fériandringsarbete med andra landsting, vilket inte
minst VL:s ledning sjilva efterfragade. Utifran den grundlidggande principen
att maximera skillnaderna mellan fallen (jfr Johansson Lindfors, 1993: 100)
eftersoktes landsting som avvek fran VL i viktiga dimensioner betriffande hur
den strategiska ledningen bedrevs, men som inférde nigon form av bestal-
lar/utforar-modell. Detta tankesatt stods av Eneroth som menar att man vid
urval ska forsoka fa sia manga olika kvaliteter som mojligt av det studerade
fenomenet (1984:169), i det hir fallet alltsa hur man infort bestallarstyrning.
Ett annat sitt att vilja ut landsting vore att vilja landsting som angivit att de
inte inférde nagon form av bestillarstyrning och se hur de arbetade och vilka
typer av forindringar som drevs 1 dessa landsting. Studien skulle dd snarare
komma att behandla forindringsarbete i landsting generellt, varfér urvalsstra-
tegin formulerades som att att landstingen skulle inféra bestillarstyrning men
att strategin for inférandet skulle vara olika mellan fallen.

Denna urvalsstrategi tillimpades vid tva tillfillen. Det var dels under va-
ren 1993 dd Landstinget Sormland (LS) kontaktades, dels under varen 1994 da
vi inledde studien av Landstinget i Uppsala Lin (LUL). Det som gjorde
Landstinget S6rmland intressant var att man inom landstinget hade en mycket
tydlig organisationsmodell f6r inférandet och att man vid denna tid refererade
det mesta som hinde till denna modell, den s k ”’S6rmlandsmodellen”. Foku-
seringen pa en organisationsmodell skilde sig en hel del fran strategin 1 Vister-
botten, dir man inte gav bestillarstyrningen nagon tydlig etikett eller sokte
koppla ihop olika fornyelseinitiativ med varandra. I Visterbotten framstod
”den radikala fGrnyelsen” snarare som ett antal projekt sammanhallna av den
nye landstingsdirektoren. Daremot inférde man i bada fallen bestallarstyrning-
en i hela organisationen pa en ging, vilket innebar att vi vid urvalet av det
tredje landstinget efters6kte en annorlunda strategi. Denna fann vi i Uppsala
lin, dir man testade bestillar/utforar-modellen i tvi ar i ett av de mindre
sjukvardsdistrikten innan beslut om inférande 1 hela landstinget togs.

Hosten 1992 dgnades it datainsamling i Visterbottens lins landsting, och
framfor allt da genom intervjuer med personer inom organisationen. Intervju-
erna gjordes med personer fran de olika sjukvardsdistrikten pa forvaltningsni-
va och pa basenhetsniva, och det gjordes ocksé intervjuer med centrala tjans-
temin och med politiker. Studien delades upp i tva separata studier av led-
ningsnivin respektive basenhetsnivan for att eventuella skillnader i synen pa
torindringsarbetet littare skulle kunna sparas. Med data fran de forsta insam-
lingsomgangen paboérjades de forsta analyserna av landstingets fornyelsearbete
(se Blomquist & Packendorff, 1993) Vi sag dir att det fanns en viss enighet i
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organisationen kring behovet av forindringar, men att forstaelsen f6r och
kunskapen om landstingsledningens atgirder var lag. Genomgaende beskrevs
dessa atgirder av basenhetscheferna som separata satsningar utan nagon
sammanlinkande logik, dvs som av varandra oberoende projekt.

Under varen 1993 kontaktade vi landstingsledningen 1 Landstinget S6rm-
land och vi fick deras stéd for att gbra en undersékning av hur S6rmlandsmo-
dellen infordes. Vi gjorde da pa samma sitt som 1 Visterbotten, dvs intervjua-
de landstingstjanstemin, politiker, férvaltningstjanstemin och basenhetschefer
pa de tre sjukhusen och pa vardcentraler. I den man intervjupersonerna hinvi-
sade till interna dokument tog vi del dven av dessa. Skillnaden var framfor allt
att vi p g a det geografiska avstandet maste utfora en koncentrerad studie un-
der ett par intensiva veckor pa plats i S6rmland, och att vi inte pa samma sitt
som 1 Visterbotten 16pande kunde nirvara vid olika méten, konferenser och
seminarier. Erfarenheterna fran denna forsta intervjustudie sammanstilldes i
en rapport som Overlamnades till landstingsledningen. Mycket av f6randrings-
arbetet i LS kretsade da kring S6rmlandsmodellen, men bakom sjilva etiketten
rymdes en mingd olika tolkningar och en tveksamhet om vad modellen egent-
ligen skulle innebidra. Vi dtervinde kort till VL under varen 1993 genom en
mindre undersokning av urologkliniken vid Nortlands universitetssjukhus, en
undersokning som gav oss Okad insikt 1 sjukvardens vardagliga problem och
hur organisationen paverkas av introduktionen av ny medicinsk teknik.

Erfarenheterna under den férsta omgangens intervjuer 1 Visterbotten vi-
sade tydligt att vi av vara respondenter inte uppfattades som oberoende fors-
kare utan som utvirderare med landstingsledningen som uppdragsgivare och
delfinansidr. Sjilva hade vi ambitionen att gora en avbildande undersékning av
landstingets férnyelsearbete, och vi konsulterade inte heller landstingsledning-
en betriffande forskningsprojektets uppliggning. Det visade sig dock att
landstingsledningen i ett internt informationsmaterial hade meddelat de an-
stallda att forskare frin Umea Universitets foretagsekonomiska och statsve-
tenskapliga institutioner skulle f6lja upp de pagiende férindringarna, och ock-
sa framhallit denna uppféljning som en viktig aspekt av arbetet. I en tid dar
landstingsledningen generellt upplevdes som oerhért synlig och aktiv upplev-
des detta ute i sjukvardsverksamheten som att vi skulle utvirdera férindrings-
arbetet vid enskilda férvaltningar och kliniker. Stillda infor valet att antingen
soka dndra bilden av oss i organisationens 6gon eller att explicit upptrida som
utvirderare valde vi i det senare, inte minst f6r att det mojliggjorde djupstudier
av enskilda enheter. Tio stycken enheter pa fOrvaltnings- och basenhetsniva
utvirderades under hésten 1993 och viren 1994, vilket innebar att vi deltog 1
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intervjuer och samtal med ett stort antal personer inom samtliga personalkate-
gorier. En genomgiende slutsats var att de olika enhetsledningarna hanterade
torindringsarbetet pa sitt eget sitt, och bara delvis relaterade det till de lands-
tingscentrala initiativen. Den ekonomiska styrningen var nagot som niarmast
uteslutande hanterades av enhetsledningen, och i1 den méin personer under
basenhetsledningsnivan involverades sa var det frigan om rutinarbete som
registrering av patientbesok mm.

Det tredje landstinget valdes under varen 1994, och under ndgra veckor i
april och maj genomférdes en rad intervjuer pa lasarettet i Enkoping och vid
landstingsledningen och Akademiska sjukhuset i Uppsala. Som vi nimnt tidi-
gare si valdes Landstinget 1 Uppsala lin ut beroende pa att de valde en annan
implementeringsstrategi 1 inforandet av bestillarstyrning. Det som skilde data-
insamlingen fran de tvd tidigare landstingen var frimst att vi nu i stérre ut-
strackning intresserade oss for olika ekonomiska styrinitiativ och hur organise-
ringsprocesserna kring dessa forlopte over tiden. Forindringsarbetet i LUL
visade sig ha samma karaktiristika som i de andra tva landstingen, fast inslagen
av centralstyrning var 4n mindre och utrymmet for lokala tolkningar dn storre.
I 6vrigt var som sagt de tre landstingsorganisationerna ganska lika som organi-
satoriska kontexter till organiseringsprocesser kring férandringar av den eko-
nomiska styrningen.

I borjan av 1994 var det salunda klart for avrapportering av projektet om
nya styrformer inom landstingskommunal verksamhet, och inom VL sig man
tornyelsearbetets forsta fas som genomgangen. I samband med en forsknings-
ansOkan till Landstingstérbundet formulerade vi de erfarenheter som dittills
gjorts rorande landstingens fornyelsearbete. En central observation var att de
pa ytan sa sammanhingande och logiska férindringssatsningarna i praktiken
visade sig bestd av sinsemellan 16st kopplade férindringsprojekt som drevs i
olika delar av organisationerna. Sammansittningen av projekt skapade ibland
osakerhet kring prioriteringar, och ibland konkurrerade rentav budskapen med
varandra. Vidare forindrades férnyelsebudskapet bade till form och till inne-
hall 6ver tiden. Det som var bestindigt var fokuseringen pa ekonomi och sy-
stem for verksamhetsstyrning. For att forsta den organisatoriska forindringen
inom hilso- och sjukvarden behévdes siledes en forstaelse for de enskilda
tornyelseprojekten, for organiseringen kring dessa samt for den 6vergripande
térnyelsens sammansittning. Eftersom ekonomiska argument stod i centrum
inriktades studien pa forindringssatsningar som hade med ekonomi- och
verksamhetsstyrning att géra. Den empiriska studien kunde paboérjas under
senvaren 1994 och avslutades varen 1996. Eftersom longitudinella studier be-

80



hovdes for att kunna f6lja organiseringsprocessernas utveckling sa valde vi att
fortsitta med Visterbotten, S6rmland och Uppsala. Genom aterkommande
studier avsag vi att studera aktOrernas upplevelser av de ekonomiska styrinitia-
tiven och organiseringsprocesserna kring dessa vid olika tillfallen.

52 Ekonomiska styrinitiativ och organisatorisk fornyelse i
tre landsting

Senhésten 1994 dgnades dt ett aterbesok Landstinget S6rmland. Vid denna
intervjuundersokning gjordes pa samma sitt som vid de tidigare studierna in-
tervjuer med olika ledningsaktorer inom organisationen, och i de olika forvalt-
ningarna intervjuades basenhetschefer och administratorer. Intervjuer gjordes
ocksa med centrala landstingstjinstemin. Skillnaden mot den intervjuunder-
sokning som gjordes varen 1993 var att vi vid det har tillfillet endast intervju-
ade en politiker och i stillet triffade flera tjdnstemin ute pa forvaltningarna.
Anledningen till detta val var att vi fokuserade pa hur man inom verksamheten
upplevt arbetet kring de olika ekonomiska styrinitiativen. Den forsta under-
sokning hade som ett syfte haft att fa en bild av landstingets totala férind-
ringsarbete (inklusive den politiska nivan). De studier som nu gjordes inrikta-
des mot den ekonomiska styrningen och eftersokte upplevelser av olika styr-
initiativ och organiseringsprocesserna kring dessa.

Under 1995 aterkom vi tva ganger till landstingsvirlden genom upp-
foljande intervjustudier i LUL i manadsskiftet maj/juni och i Visterbotten i
november och december. Pa samma sitt som vid uppfoljningsstudien 1 S6rm-
land senhosten 1994 sa limnades oppositionspolitikerna utanfor vid dterbeso-
ken 1 Uppsala lin och 1 Visterbotten. Studierna innebar framfér allt att vi £6lj-
de upp de styrinitiativ som vi tidigare studerat, men ocksa att ett par nya styr-
initiativ tillkom.

Vi gjorde ytterligare en intervjustudie 1 Uppsala under viren 1996, som
liksom de tidigare sammanstilldes i en kortare rapport och aterférdes. Resten
av 1996 dgnades till analys och sammanstillning av empirin samt forfattande
av fallbeskrivningar. Hur sjilva analysarbetet utférdes beskrivs nedan i avsnit-
tet om kodning och analys. Under daret sammanfattades under var medverkan
ocksa erfarenheterna fran de tva forsta forskningsprojekten aren 1992-94 1
Lundin och Séderholm (1997).

Som tidigare beskrivits valdes de tre landstingen ut efter principen att
maximera olikheterna med avseende pa hur forindringsarbetet i allménhet och
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bestillarstyrningen i synnerhet bedrivits. Detta innebar tre olika organisatoris-
ka kontexter till de ekonomiska styrinitiativen. Diremot dr den institutionella
kontexten (landstingskommunal hilso- och sjukvard) gemensam, vilket visade
sig innebira att skillnaderna mellan de tre kontexterna inte var sa stora.

Nir det giller urvalet av ekonomiska styrinitiativ att studera, si skedde
detta stegvis, allteftersom de olika empiriska delstudierna genomfordes. Den
6vergripande urvalsprincipen var att de valda styrinitiativen skulle pekas ut av
respondenterna som viktiga satsningar eller kritiska handelser i organisationen,
vilket innebar att aktorer fran landstings- till basenhetschefsniva skulle peka ut
dem. Det innebar att flera férandringar som bara omtalades av de administra-
tivt ansvariga (som t ex inférandet av nya datorsystem) foll bort, liksom orga-
nisationsforindringar inom enskilda basenheter (som t ex inrittandet av vard-
platsenheter). Analysmassigt innebar detta att centrala forindringsteman i var-
je intervju markerades och sammanstilldes landstingsvis och sjuk-
hus/forvaltningsvis. Anledningen till att temata sammanstilldes pa bigge des-
sa nivaer var att landstingsledningarna och basenhetscheferna inte alltid talade
om samma forindringsteman; de forra gick sillan nedanfér sjukhusnivan 1 sina
resonemang och de senare sillan 6ver den.

Bland de férindringsteman som silunda utkristalliserades valdes sedan
de som foll inom ramen f6r var definition av ekonomiska styrinitiativ, dvs for-
andringar av de rutiner for systematisk mitning och beskrivning av organisa-
tionens verksamhet som uppritthalls av ledningen i syfte att uppna de organi-
sationsmal ledningen ger uttryck for. Detta innebar att styrinitiativen (1) skulle
innebira vasentliga férindringar av de ekonomiska styrsystemen, (2) ha led-
ningarna pa landstings- och férvaltningsniva som initiativtagare och formule-
rare, (3) att avsikten skulle vara att styra hela organisationen eller stora delar av
den. Har foll saledes mindre modifieringar av styrsystem bort, liksom nya tek-
niker for att hantera befintliga rutiner (t ex datorstéd i journalhanteringen).
Likasa ledde dessa kriterier till att vi uteslot styrinitiativ som formulerats utan-
tor landstingen eller som bara riktades mot sirskilda delar av organisationen
(som tex huslikarreformen eller viardgarantin). Analysmissigt innebar detta
att vi kvalitativt granskade de forindringstemata som fanns i intervjumaterialet
och sorterade ut de som inte stimde in pa alla kriterierna.

En ytterligare urvalsprincip var att styrinitiativen verkligen skulle ha lett
till ndgon form av organiseringsprocess som involverat aktorer fran lands-
tingslednings- ner till basenhetsniva. Styrinitiativ som inte genomférdes 1 prak-
tiken eller som bara visade sig beréra den 6vergripande ledningsnivan var dar-
tor inte heller aktuella, eftersom det formulerade férandringsdilemmat inte
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uppstar i sadana fall. Det analysmassiga kriteriet pa detta var att atminstone
nagra basenhetschefer skulle uppleva att de involverats i det praktiska arbetet
kring styrinitiativet.

Detta urvalstinkande innebar i ett par fall att vi undersokte liknande
ekonomiska styrinitiativ 1 de olika landstingen (bestallarstyrning och system for
verksamhetsplanering). Detta ir inte tinkt som en jamforelse utan ar helt en-
kelt en konsekvens av att landstingen inom ramen for sin institutionella kon-
text anvinder sig av samma strukturella 16sningar. Studiens fokus ligger pa
organiseringsprocesserna kring de ekonomiska styrinitiativen, och foljaktligen
ar det egentligen mer intressant att fa kunskap om olika former av organise-
ringsprocesser an om olika former av ekonomiska styrsystem.

Vi dr medvetna om att vissa av styrinitiativen ligger pa grinsen av vad
som traditionellt brukar betraktas som ekonomisk styrning. (t ex sparpaketet
Isidor och VL:s kvalitetssatsning). Men de innehaller samma systematisk mat-
ning och beskrivning av organisationens verksamhet som alla de andra eko-
nomiska styrinitiativen givet urvalskriterierna ovan. Vi dr ocksa medvetna om
att tjdnstemin och andra i de studerade landstingen sikert kan ge exempel pa
manga andra styrinitiativ som varit bide mer sofistikerade och kanske ocksa
mera ’lyckade”. Men eftersom vi ser ekonomisk styrning som nagot som styr
hela organisationen och inte bara forsiggar i administrationskorridorerna sa
har daven dessa avgrinsats bort (t ex nya redovisningssystem, nya personalhan-
teringssystem, andrade rutiner for framtagande av landstingsplaner etc.) De
ekonomiska styrinitiativ som valdes involverar savil landstingsledning, tjins-
teman pa forvaltningsniva och basenhetschefer.

De ekonomiska styrinitiativ som slutligen valdes att studeras var i Vis-
terbottens lidn, prestationsersittning, totalkvalitet och verksamhetsplanering, 1
Sormland valdes tva styrinitiativ, bestillarstyrningen och verksamhetsplane-
ring, och slutligen i Uppsala lin studerade vi tre initiativ, fors6ket med bestal-
larstyrning, sparpaketet Isidor och inférandet av resultatenheter vi UAS.

Det forsta styrinitiativet, prestationsersittning 1 Vasterbotten, valdes med
anledning av att landstingsledningen 1992 uttalade att all sjukvard, savil poli-
klinisk som sluten, skulle prestationsersittas i stallet for att fa budgetanslag.
Genom prestationsersattning skulle klinikerna tvingas arbeta effektivare och
produktiviteten ddrmed férbittras..

Det andra styrinitiativet handlar om genomfdérandet av en omfattande
kvalitetsutbildning 1 Visterbotten. Initiativet valdes eftersom det var nagot
som delvis vickts lokalt i forvaltningarna och senare kom att omfatta hela
landstinget. Till den landstingscentrala kvalitetssatsningen knots med tiden
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ambitioner att mita och folja upp kvalitet som ett slags styrningsvariabel, dar
basenhetscheferna skulle ta med kvalitetsarbetet 1 saval planering som rappor-
tering vid sina enheter.

Det tredje styrinitiativet som valdes var inférandet av ett system for
verksamhetsplanering som genomgaende skulle anvindas 1 hela landstinget
(LOTS). Styrinitiativet inférdes med tankar om att verksamheten skulle fa ett
gemensamt sprakbruk, t ex betriffande vilka kunderna var, vilken verksam-
hetsidén var och vilka malrelaterade aktiviteter som skulle utféras. De nya
verksamhetsplanerna skulle likt budgeten revideras och goras om for varje ar.
Cheferna pa olika nivier fick genomgé utbildning i hur de nya verksamhets-
planerna skulle skrivas och vad de skulle innehalla.

Det fjirde styrinitiativet var inférandet av bestillarstyrning i Sérmland
och hur man arbetade med fragan vid linets tre sjukhus. Inférandet av S6rm-
landsmodellen innebar att verksamheten skulle delas upp pd bestillare och
utforare, och att utférarna skulle fa ett tydligare ansvar for sin produktion. Be-
stillarsidan organiserades som en central avtalsenhet som skulle uppritta avtal
och skota upphandling av vard for linsmedborgarnas rikning. Detta innebar
en tydlig ”produktifiering” av hur sjukvardsproduktionen beskrevs, och chefer
pa olika nivier involverades i kalkylarbete och offertférberedelser.

Det femte styrinitiativet rérde verksamhetsplanering i S6rmland utifran
IOS-modellen. Inférandet och den bakomliggande historien skilde sig frian
Visterbottens LOTS-initiativ pa sa sitt att ledningen mycket tydligare i doku-
ment och material knét initiativet till en pagaende strategi f6r hur landstinget
ska férnyas, men 1 Ovrigt var tankegangarna kring verksamhetsplaneringens
syfte och hur man inom verksamheten skulle arbeta med det nya verktyget
relativt lika de vi fann 1 Visterbotten.

Det sjitte styrinitiativet var fors6ket med bestillarstyrning 1 Enko-
ping/Héabo sjukvardsdistrikt i Landstinget i Uppsala lin. Man skulle hir pa
torsoksbasis utvirdera den nya styrmodellen, som innebar att ett lokalt bestil-
larkansli tillskapades och att chefer pa olika nivier inom verksamheten invol-
verades 1 produktifierings- och kalkylarbete samt forberedelser f6r avtalspro-
cesserna. Argumenten fér bestallarstyrningen var desamma som i Sérmland,
dvs att cheferna inom varden skulle sporras att géra sin verksamhet mer effek-
tiv samtidigt som medborgarnas 6nskemal pa ett tydligare sitt skulle foras in 1
planeringsarbetet.

Det sjunde styrinitiativet som valdes var ett stort sparpaket, ett arbete dar
utredningar och beslut om besparingar uttryckta i exakta krontal skedde inom
en relativt kort tid. Besparingarna diremot skulle successivt ske under en rad
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av ar darefter. Detta styrinitiativ paverkade hela organisationen under det ar
det genomfoérdes, inte minst pa grund av den tydliga etiketten och att samtliga
hégre chefer involverades 1 utredningsarbetet. I processens senare del involve-
rades flera chefer pa basenhetsniva for att nairmare utreda konsekvenserna av
de foreslagna strukturférandringarna. Valet av detta styrinitiativ skedde 1 ef-
terhand ndr sparpaketet initierades, och det fanns siledes inte med fran den
torsta intervjurundan i Uppland.

Det attonde och sista styrinitiativet rérde de kliniska laboratorierna pa
Uppsala Akademiska Sjukhus och hur de omvandlades till resultatenheter.
Aven om detta styrinitiativ kan synas som sjukhusinternt si fanns det dven pa
landstingsniva en klar strivan mot att serviceenheter skulle fungera som resul-
tatenheter. Man ville stoppa alla ”fria nyttigheter” och 6ka det ekonomiska
medvetandet och ansvarstagandet bade inom serviceenheterna och vid de en-
heter som kopte deras tjanster. Denna intention avsdg bade UAS och andra
torvaltningar inom lidnet. De kliniska laboratorierna ir ett exempel pa hur in-
térandet av resultatenheter i den medicinska verksamheten gatt till.

5.3 Datainsamling genom aterkommande intervjustudier

Huvuddelen av de data som vi analyserat bestir av intervjuer med personer
inom de tre landstingen. Att data samlats in med intervjuer har frimst med att
gora att vi Onskat fa veta hur de olika aktérerna 1 landstingen uppfattat de oli-
ka ekonomiska styrinitiativen. Vi ser harvidlag intervjuns méjligheter pa sam-
ma sitt som Kwvale (1997: 9):

”Om man vill veta hur minniskor uppfattar sin virld och sitt liv, varfor inte prata
med dem? I ett intervjusamtal lyssnar forskaren till vad manniskor sjilva berittar om
sin livsvirld, hér dem uttrycka asikter och synpunkter med sina egna ord, far reda pa
deras uppfattningar om den egna arbetssituationen och familjelivet, deras drémmar
och férhoppningar. Den kvalitativa forskningsintervjun soker férsta virlden ur de in-
tervjuades synvinkel, utveckla innebérden av manniskors erfarenheter, friligga deras
livsvirldar fore de vetenskapliga forklaringarna”.

Det finns flera fragor man kan stilla sig nar det galler att anvinda intervjuer
och mer specifika som giller vart avhandlingsprojekt. En fraga man direkt kan
stalla sig ar hur man viljer ut personer att intervjua i organisationer med mer
an tiotusen anstallda dar kanske hundratals dr involverade i organiseringspro-
cessen kring ett och samma styrinitiativ. En annan fraga ar hur man far access
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och fortroende hos den man intervjuar. En tredje fraga ar hur val spraket 1
intervjusituationen fungerar som informationsbarare i meningen att det skall
6verfora kunskap om och forstaelse for foérhallanden och handlingar som ut-
tors 1 en annan situation dn sjalva intervjusituationen.

Den forsta frigan kan i1 méangt och mycket besvaras utifran de ur-
valsresonemang vi beskrev ovan; vi har forsokt fa en god tickning av or-
ganisationen med avseende pa de hierarkiska nivaer vi inriktat studien mot och
ocksa sokt en spridning Over flera organisationsdelar. Den grundliggande
stravan har varit att uppna teoretisk mattnad” (Glaser & Strauss (1967:61-62,
111-112), dvs att ytterligare intervjuer inte tillfér ndgon ytterligare information
och forstielse inom det valda studiecomradet. Vi anser att vi regel kommit
ganska langt 1 denna stravan, eftersom vi har haft en god tickning och sprid-
ning inom de aktuella aktérsgrupperna och de l6pande aterforingarna till re-
spondenterna endast resulterat i detaljanmirkningar fran deras sida.

Frigan om access och fortroende har vi forsokt hantera dels genom att
vi sokt landstingsledningarnas stod/accept for att goéra intervjustudierna, dels
genom att vi i regel sjalva bokat och genomfort intervjuerna. Vi forsékte dven
skapa fortroende genom att under hela studien atervinda till samma personer
vid de uppfoljande intervjustudierna. Anledningen till att vi ville halla kvar vid
samma personer i sa stor utstrickning som moijligt var att vi férsokte bygga
upp ett fortroende mellan oss och den intervjuade Gver tiden, vilket senare
underlittade f6r oss att forsta hur uppfattningarna kring de olika styrinitiativen
indrades under studiens gang. Vid uppféljande studier innebar detta dessutom
att man kan koncentrera sig pa det som forindras sedan den forsta intervjun
snarare an att bygga upp kunskapen om respondenten fran grunden.

Nir det sa giller spraket som informationsbirare, sa har vi i denna studie
forlitat oss pa att spraket kunnat férmedla och Overfora intervjupersonernas
torestillningar om olika styrinitiativ till oss som forskare i intervjusituationer-
na. Huruvida vi klarat att forstd och finna mening i det som sidgs dr en svar
fraga. Vi hoppas dock att virt analysarbete gjort att vi forstitt vara intervju-
personer, dels genom att vi intervjuat flera personer, men dven genom att vi
besokt landstingen flera ganger och dirmed byggt upp en forstielse for sprak-
bruken 1 hilso- och sjukvarden. Dessutom gjordes nistan samtliga intervjuer i
respondenternas vardagliga arbetsmiljo, och vi blev ofta visade runt i lokalerna
tor att fa en kansla f6r hur denna vardag sag ut.

Nir det giller de inledande studierna av de tre landstingen sa avsag de
som nimnts ovan frimst en forstielse for det allmanna fordndringsarbetet,
och stravan var darfor att finna ett urval som i nagon man kunde vara repre-
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sentativt for hela landstinget. Onskemilet var att fi tag pa personer som hade
kunskap om pédgiende forindringar och férandringar som skett inom lands-
tinget, och urvalet skulle dven inbegripa personer geografiskt spridda over li-
nen och professionellt utspridda pa de tre klassiska sfarerna politik, administ-
ration och sjukvard. I samtliga tre landsting innebar detta att vi intervjuade
landstingsrad, landstingsdirektorerna, ledande tjanstemin (landstingens eko-
nomidirektorer, personaldirektorer och bestallaransvariga), foérvaltningschefer,
vissa cheflakare och ett antal basenhetschefer frian olika specialiteter.

Vid de aterbesdken i landstingen hade vi dter kontakt med lands-
tingsledningarna i respektive landsting for att informera om vara studier. Valet
av vilka som skulle bli intervjuade styrdes nu mer av forskningsfrigan i fore-
liggande studie. Huvudtanken har under hela studietiden dock varit att i stors-
ta mojliga man halla kvar vid samma personer och aterkommande gora inter-
vjuer med dessa. Forindringar som skedde var att vissa personer inte intervju-
ades vid de aterkommande studierna samtidigt som det vid de olika landsting-
en tillkom nya intervijupersoner. Aven om vissa personer férsvann och nya
tillkom sa var majoriteten av de intervjuade med fran de forsta intervjuerna till
avhandlingsprojektets slut.

Anledningen till att det skedde skiften av intervjupersoner var flera. For
det forsta sa skedde det en viss forindring av studiens inriktning i och med att
de tva forsta forskningsprojekten vi involverades 1 1992 avslutades och ersat-
tes med ett nytt. Det nya projektet betonade i storre utstrickning organise-
ringsprocesserna vid inférandet av olika ekonomiska styrinitiativ, och salunda
fokuserades urvalet av intervjupersoner mot de som varit involverade i de stu-
derade styrinitiativen. Detta innebar t ex att intresset for den politiska nivan
minskade och att fler tjinstemian med insikter i ekonomiska fragor tillkom.
Vid de uppfoljande/aterkommande studierna tillkom bla forvaltningarnas
ekonomichefer, och vid ett mindre antal basenheter intervjuade vi utéver bas-
enhetschefen dven basenhetsférestindaren (1 regel en administrativt ansvarig
sjukskoterska).

For det andra sa tog vi ocksa tillfallet i akt att ta till vara pa de kunskaper
vi fatt fran de forsta undersokningarna av landstingen och de idéer vi fatt i
samband med att vi analyserade och forfattade de forsta rapporterna om
landstingens pagaende férindringar. Med den fOrsta analysen som grund
mirkte vi att det fanns nya personer som vi girna ville triffa under de ater-
kommande intervjuerna, inte minst pa basenhets/klinik-nivd. En tredje anled-
ning att urvalet forindrats har varit rent praktiskt; i tva av de studerade lands-
tingen har vi p g a det geografiska avstindet mast genomfora intensiva studier
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under kortare perioder, och dirmed har de som inte kunnat stilla upp under
de dagar da vi vistades pa orten fallit ifran. I ndgra fall har detta kunnat l6sas
genom snabba ombokningar eller telefonintervjuer i efterhand. I stort sett
samtliga intervjuer genomfordes dock under arbetstid pa den intervjuades ar-
betsplats, och vi konkurrerade sdledes med andra ataganden om tiden for in-
tervjun.

Forsta omgangens intervjuer 1 de tre landstingen genomfordes med stod
av frageguider dar en rad olika teman ticktes. Den generella modellen for des-
sa inledande intervjuer aterfinns i bilaga 1.

Den andra omgangens intervjuer genomfordes pa ett lite annorlunda satt
jamfort med den foérsta omgangens intervjuer, vilket berodde pa ana-
lysresultaten fran de forsta intervjuerna och pad det faktum att ett nytt forsk-
ningsprojekt paboérjats. Under de uppfoljande intervjuerna anvindes inte na-
gon generell intervjuguide med olika teman, utan fragorna stilldes utifrin de
styrinitiativ som identifierats och allteftersom de olika intervjustudierna fort-
lIopte sa fokuserades frigorna mot de teman som kommit upp. De forsta
fyra/fem intervjuerna i en koncentrerad studie om ca 20 intervjuer var i regel
tillridckliga for att fa en 6vergripande uppfattning om vilka teman som var cen-
trala vid tiden for besoket. Vi f6rsokte ocksa att 1 gorligaste man vara tillsam-
mans vid intervjuerna, eftersom vi ville fa ut sa mycket av varje intervju som
mojligt och att kunna reflektera 6ver vira empiriska data som en gemensam
erfarenhet. Intrycken fran dessa reflexioner tog vi med oss till nista interviju 1
form av nya frigor som skulle berika var forstaelse av hur de olika styrinitiati-
ven utvecklats. En mojlig nackdel med detta tillvigagangssitt skulle kunna
vara att den intervjuade hamnar i numerirt underlige gentemot intervjuarna
och att kommunikationen diarmed blir mindre 6ppen. Det stora flertalet av de
som intervjuades hade dock inga som helst problem med detta; som aka-
demiker, chefer och likare var de vana vid intervjusituationer och vid att for-
klara och forsvara sina asikter i olika sociala sammanhang.

I den man intervjupersonerna hinvisat till skriftlic dokumentation i sin
beskrivning av hindelser och foreteelser 1 organisationen sd har vi forsokt att
dven insamla dessa som bakgrundsmaterial. Det har varit framfér allt varit do-
kument som beskrivit pigiende forindringar, som tex broschyrer, arsredo-
visningar, landstingsplaner, internt presentationsmaterial och artiklar i perso-
naltidningar. De flesta ledningspersoner inom landstingen ser produktionen av
olika former av dokument som en central del av arbetet och som en forutsitt-
ning for styrningen av organisationen.
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54 Kodning och analys av datamaterialet

I f6ljande avsnitt ska beskriva hur vi gitt tillvaga vid kodning och analys av de
intervjudata som samlats in i de tre landstingen. Det har skett flera analyser av
datamaterialet sedan vi hosten 1992 borjade studera landsting och foérandring-
en av hilso- och sjukvarden. En del av dessa har haft mindre betydelse f6r det
som presenteras hir, men de har alla varit viktiga for studiens utveckling.

Flertalet intervjuer i studien spelades in med intervjubandspelare och
skrevs ut i ett ordbehandlingsprogram. Lingden pa intervjuerna varierade mel-
lan 45 minuter och tva timmar, vilket gjorde att utskrifterna blev relativt om-
fattande. I nagra fall avbojde respondenterna bandinspelning med hanvisning
till daliga erfarenheter av att uttala sig offentligt, och under “utvirderingsstu-
dierna” i VL 1993/94 si dokumenterades intervjuerna genom anteckningar
under samtalets gang. De intervjuer som spelades in skrevs dels ut som pap-
perskopior, men sparades ocksa som textfiler i en databas. I de fall dir band-
spelare ej anvandes sparades vara minnesanteckningar i databasen.

De forsta analyserna av de forsta omgangarnas intervjuer skedde i sam-
band med att de forsta fallrapporterna skrevs. Dessa analyser av de enskilda
landsting har som namnts ocksa legat till grund for urvalet av ekonomiska
styrinitiativ. Har samlades utsagor frin olika intervjuer rérande samma teman
ithop till kategorier, vilka tolkades i form av urklippta textavsnitt fran intervju-
utskrifter. Nar den sammanfattande analysen av landstingens och styrinitiati-
vens utveckling 6ver tiden skulle goras hade den empiriska databasen vuxit till
att omfatta 146 dokument, innehallande 6ver 200 intervjuer och samtal. Vi
insag att det skulle bli besvirligt att kopiera upp varje intervju i flera exemplar
tor att sedan kunna klippa ur uttalanden och systematisera dem till kategorier
(Lincoln & Guba, 1985: 344-351), ett tillvigagingssitt som varit vanligt i
andra studier (se t ex Bengtsson, 1994:52 och Nylén, 1996:133).

For att anda kunna hantera materialet pa detta sitt borjade vi s6ka efter
nagon typ av PC-baserad programvara som kunde halla reda pa intervjuer,
citat, och kategorier. Den typ av program vi sOkte efter skulle naturligtvis inte
gora sjilva analysen (jfr Lincoln & Guba, 1985: 352), utan primart underlitta
det traditionella “klippa-och-klistra-férfarandet”. Detta innebar att program-
met skulle klara att koda ett och samma textstycke utifran olika koder (t ex
Skellefted, Basenhet och Kvalitet) och att textstycken fran olika intervjuer som
kodats med samma kod skulle kunna skrivas ut som ett gemensamt dokument.
I valet av programvara nyttjade vi oss av mojligheten att provkora olika demo-
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versioner av program som finns tillgingliga pa Internet'’, och dessutom ge-
nomgick en av oss en kortare utbildning samt inhdmtade ett par bécker 1 4m-
net (Miles & Huberman, 1994; Kelle, 1995; Weitzman & Miles, 1995). Det
slutliga valet stod till sist mellan programmen Atlas/it och NUD*IST. Hir var
det fraimst frigan om stabilitet som avgjorde att vi valde NUD*IST; vid den
hir tiden fanns endast Atlas/it i en DOS-version som vi sig som mindre stabil
6ver tiden. Sedan vart val har bada programvarorna utkommit i versioner som
ser mycket lovande ut. Aven om det finns skillnader i programmen sa bygger
de pa att forskning kan bedrivas enligt en ’grounded theory”-ansats, dir kod-
ning och generering av nya kategorier leder fram till att ny teori utvecklas (Ri-
chards & Richards, 1987, Richards & Richards, 1994).

Kodning av text kan goras pa flera sitt och med flera olika utgangs-
punkter. Ett tillvigagangssitt som vi anvant och som Lincoln & Guba kallar
“enhetisering”, innebir att kodning gors utifran fristiende enheter som 1 sig
ger forstielse och mening (1985:345). Vi dr likt Johansson Lindfors medvetna
om att det dr vi som forskare som ger enheterna mening nar vi tolkat innehal-
let av den text som samlats in (1993:148¢£.). Informationsenheterna tolkas och
ges mening 1 den kontext de befinner sig. Likartade uttalanden som ges vid
olika intervjustudier kan kodas pa olika beroende pa om det édr vid den forsta
intervjuundersokningen eller om det sker vid ndgon av det uppféljande studi-
erna. Men samtidigt kodade vi ocksd informationsenheter till olika kategorier
om de kunde foras till olika.

I NUD*IST byggdes successivt upp ett trid av kategorier, dir vi sjilva
genom vira tolkningar bestimde vilka textstycken som skulle hamna i olika
kategorier. Nar vi siger “kodning” sa menar vi sjdlva processen att tolka och
vilja till vilken eller vilka kategorier textenheten ska hianféras. En kategori be-
star saledes av en mangd textenheter som tolkats pa en likartat sitt (t ex alla
uttalanden som implicit eller explicit r6r bestillarstyrning). Vad giller texten-
heternas storlek sa kan man nidr dokumentet introduceras i NUD*IST vilja
om textenheterna ska bestd av rader eller stycken. Vi valde med tanke pa reso-
nemanget ovan om enhetisering att vilja stycken (dvs hela repliker) i intervju-
utskrifterna som textenheter. Valet gjordes med hinsyn till att varje rad var for
liten som informationsenhet och att vi dirmed skulle riskera att forlora kins-
lan f6r textens sammanhang.

10 En av de platser dir det d4r mojligt att ladda ner demo-versioner av den hir typen av
program ir frain CAQDAS hemsida,
http:/ /www.soc.surrey.ac.uk/caqdas/packages.htm.
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Kodningen av olika de olika textenheterna och inplaceringen 1 olika kate-
gorier har gjorts utifran tre olika grundkategorier: Bakgrundsdata, Styrinitiativ,
och Tolkade kategorier. De tva forsta grupperna av kategorier ligger nira em-
pirin och har fatt betydelse for analysarbetet bakom fallbeskrivningarna 1 ka-
pitlen 7-9. De har m a o haft ett datasammanfattande syfte medan den tredje
gruppens kategorier anvandes i teorigenererandet (jfr Johansson Lindfors,
1993:156). Kodningen av den tredje gruppen av kategorier har haft ett storre
matt av tolkning dn de tidigare kategorierna, en kodning som paverkats av vart
eget meningsskapande av uttalanden i texten, vart teoretiska perspektiv, var
forskningsfraga och vara utgangspunkter for studien.

Den forsta kodningen som gjordes av materialet rorde rena bak-
grundsdata och denna kodning gjordes pa dokumentbasis och gillde hela do-
kumentet/intervjun. Kodningen av bakgrundsdata skedde med ett antal un-
derkategorier. Dessa underkategorier var uppdelade efter; landsting som un-
dersoks, personalkategori, geografi, primirvard, samt vilket ar intervjun
genomfoérs. Nedan i1 tabell 5.1 visas vilka kategorier som anvinds, och hur de
ar uppbyggda i programmet. Siffrorna som anges 1 parentesen fore de olika
kategorierna dr de som anvinds rent praktiskt i programmet nir man kodar
textenheter.

For att koda t ex bakgrundsdata till en intervju som ar gjordes 1992 med
en basenhetschef pa sjukhuset i Umea, har vi f6rst markerat hela intervjun och
sedan kodat intervjun till kategorierna, 1 1,1 4,1 9, och 1 19. Kodningen in-
nebar att bakgrundsdata till intervjun har hamnat i kategorierna; Visterbottens
lins landsting, Basenhetschef, Umea och 1992. Sittet att arbeta med bak-
grundsdata har utnyttjas for att kunna plocka ut vad till exempel vad intervju-
ade basenhetschefer ett visst ar har sagt om ett speciellt styrinitiativ.

Den andra gruppen av kategorier ror de olika styrinitiativen. Dessa kate-
gorier dr i programmet uppbyggda pa ett liknade sitt som kategorierna for
bakgrundsdata, dar vi haft en niva som vi kallat styrinitiativ och sedan en
andra niva for de atta olika styrinitiativen. Skillnad finns i hur vi har gatt tillva-
ga vid kodningen. Nir vi kodade bakgrundsdata sa kodade vi hela dokumentet
till respektive bakgrundskategori, men nir vi skulle koda texten utifran styrini-
tiativ sa behovde vi ldsa igenom intervjuerna
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och koda texten alltefter som vi laste. Ett forfaringssitt som framstir som na-
turligt i och med att flera av intervjuerna behandlar flera av styrinitiativen.

(1) /Bakgrund

(11) /Bakgrund/VL

(12) /Bakgrund/LS

(13) /Bakgrund/LUL

(14) /Bakgrund/Basenhetsch
(15  /Bakgrund/Tjmforvalt
(16) /Bakgrund/Politiker
(17) /Bakgrund/Tjmlandsting
(18) /Bakgrund/Vardpersonal
(19) /Bakgrund/Umed

(110) /Bakgrund/Skellefted
(111) /Bakgrund/Lycksele
(112) /Bakgrund/Nykoping
(113) /Bakgrund/Kullbergska
(1 14) /Bakgrund/Eskilstuna
(115) /Bakgrund/Enkoping
(116) /Bakgrund/Uppsala
(117) /Bakgrund/Norduppland
(118) /Bakgrund/Primirvird
(119) /Bakgrund/1992

(120) /Bakgrund/1993

(121) /Bakgrund/1994

(122) /Bakgrund/1995

(123) /Bakgrund/1996

(124) /Bakgrund/1997

(125) /Bakgrund/Bestillare
(126) /Bakgrund/Kwvalitet

Tabell 5.1:  Kodforteckning, kategori Bakgrund.

Den tredje gruppen av kategorier har ett teoriutvecklande syfte. Upp-
byggnaden av dessa koder har kommit fram under den intuitiva analysen av
den ekonomiska styrningens funktionssitt och styrinitiativens forlopp (dvs
kapitlen 10-12). Analysen blev pa sa sitt uppdelad dels utifran styrinitiativens
interna forlopp och dels utifran hur de relaterades till sin tidsmiéssiga och
rumsliga kontext. Utgangspunkten och arbetet med analysen skedde 1 en vix-
elverkan mellan teori och empiri, dir vart teoretiska perspektiv och utgangs-
punkterna for studien jimfordes med utsagorna i intervjuerna som i sin tur
skapat mening.

En viktig del i1 kategoriseringen av intervjudata utgjordes saledes av var
teoretiska forestillningsram. Nir det giller den ’statiska sidan” av férind-
ringsdilemmat, dvs den ekonomiska styrningens strukturerande och konserve-
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rande effekter pa organisationen utgick vi 1 fran resonemangen i kapitel 3
rérande aktorers skilda upplevelser av den ekonomiska styrningen, och nir vi
systematiserade dessa skilda upplevelser sag vi att manga av beskrivningarna
handlade om i vilken mdn man involverats i styrningen och 1 vilken man man
kunnat paverka denna. Utifran detta abstraherade vi den ekonomiska styrning-
ens strukturerande/konserverande inverkan till kategotierna rumslig involve-
ring, tidsmdssig paverkansmojlighet och aktérskategorisering (se kapitel 10).

Betriffande den ”foérindrande sidan” av foérandringsdilemmat, dvs hur
organiseringsprocesserna kring de ekonomiska styrsystemen upplevdes, sa
torvantade vi oss skilda uppfattningar om férloppen beroende pa vilket styt-
initiativ det var och vilken aktorskategori som tillfragades. Vi kunde snart kon-
statera att det fanns en grundliggande skillnad mellan engangstérlopp och re-
petitiva forlopp, dir de senare sillan berors 1 litteraturen om organisationsfor-
indring. Inom dessa kategorier fann vi ytterligare skillnader beroende pa hur
man upplevde att forloppen avslutades och aterkopplades. Dessa kategorier
aterfinns 1 kapitel 11.

Den teoretiska forestallningsramen innebar ocksa att vi sig kopplingarna
mellan organiseringsprocesserna och dess organisatoriska kontext som viktiga
for att forsta hur de fungerade som foérindringsforlopp. I intervjuerna fanns
det genomgiende en tendens att avskilja styrinitiativen fran resten av organisa-
tionen, och denna var i allminhet riktad bakat 1 tiden. Samtidigt fanns det
manga som Overbrygeade organiseringsprocesserna till datiden, och det var
ocksa vanligt med nagon form av resonemang om framtida konsekvenser av
processerna. Slutligen formulerade vi sex resonemangskategorier baserat pa
begreppen avgrinsning och 6verbryggning, dir datid, parallell nutid och fram-
tid var huvudkategorierna. Dessa resonemang, som dterfinns i kapitel 12, var
inte en forfining av férloppstyperna i kapitel 11, utan snarare att betrakta som
abstraherade kategorier som i olika utstrickning foérekom i olika organise-
ringsprocesset.
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55 Sammanfattning

e Forhistorien till denna studie dr tvd forskningsprojekt vi deltog 1 1992-94,
som syftade till att undersoka bestillarstyrning och strategiskt for-
andringsarbete 1 tre landsting. Dessa projekt avsag landstingen som ag-
gregeringsniva och utgick bade ifrin beskrivande och utvirderande led-
ningsperspektiv.

e Denna studie inriktades mot ekonomisk styrning och organisations-
torandring, och eftersom vi siledes skulle studera processer longitudinellt
over tiden sa fortsatte vi att folja de tre landstingen.

e De ckonomiska styrinitiativ som beskrivs 1 kapitlen 7-9 dr utvalda utifran
kriterierna att de (1) skulle innebdra vasentliga férandringar av de ekono-
miska styrsystemen, (2) ha ledningarna pa landstings- och forvaltningsniva
som initiativtagare och formulerare, (3) att avsikten skulle vara att styra hela
organisationen eller stora delar av den.

e Data insamlades genom intervjuer med aktorer pa olika nivaer fran lands-
tingsledningen ned till basenhetsledningarna. De utskrivna intervjuerna och
minnesanteckningarna samlades i en databas, som vi hanterade med hjilp
av programvaran NUD*IST. Med programmets hjilp kategoriserades re-
spondenternas uttalanden i (1) bakgrundskategorier f6r respondenterna, (2)
styrinitiativen, samt (3) de teoretiska kategorier som ligger till grund f6r ana-
lysen i kapitlen 10-12. De teoretiska kategorierna byggde bade pa den teore-
tiska forestillningsramen och pa de tidigare analyser vi gjort av data efter
varje enskild empirisk studie.
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6 Halso- och sjukvardens utveckling och
ekonomiska styrning

I detta kapitel ges en bild av hur den ekonomiska styrningen utvecklats i hilso-
och sjukvirden de senaste decennierna, samt en beskrivning av den allméinna
syn som radde i slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet rérande hur of-
fentliga organisationer skulle styras och ledas. Kapitlet dr uppdelat i tre delar;
(1) en beskrivning av det tidiga 90-talets styrfilosofier, (2) en redogorelse for
sjukvarden dess bakgrund, uppbyggnad, ekonomiska utveckling och aktorer,
och (3) en beskrivning av hur styrningen och kontrollen av hilso- och sjuk-
varden har utvecklats.

Kapitlet skall pa sa sitt ge en introduktion till styrinitiativens orga-
nisatoriska kontext som senare beskrivs i kapitel 7, 8 och 9. Kontexten bestar 1
vid mening av bade de offentliga sektorns och de enskilda landstingens sir-
drag, sisom de upplevdes nir de olika styrinitiativen introducerades 1 de olika
landstingen. Det finns flera forskare som pa samma satt som vi menar att kon-
text och historia ar viktig for att forsta pagaende forandringar som sker 1 sam-
hille och organisationer nir den ekonomiska styrningen fériandras (se tex
Bergevirn & Olson, 1989; Broadbent & Guthrie, 1992). I beskrivningen av
organiseringsprocesserna stir dock landstingsorganisationerna i fokus, dels
eftersom det dr inom dessa organiseringen har skett, men dven dirfér att de
som organisationer ir ett uttryck for de institutionella och samhalleliga strém-
ningar som nedan beskrivs.

6.1 1990-talets forutsattningar och organisationsmoden

Manga av de forandringar och reformer som introducerades inom den offent-
liga sektorn under 1980- och forsta halften av 1990-talet drevs med fortecknet
att effektiviteten, valfriheten och demokratin beh6vde forbittras. 1 en studie
av svenska kommuner visar Wise & Amna (1993) att de reformer som intro-
ducerades under 1980-talet i forsta hand betonade ledningsaspekter, i andra
hand ekonomin och i sista hand medborgarintresset. Pa ett liknande sitt visar
Montin, Fridolf & Skéldborg (1993:43) att de fordndringar som introducera-
des i borjan av 1990-talet framfor allt betonade de ekonomiska motiven fram-
tor de demokratiska. Kommunernas och landstingens férindringsarbete skulle
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torbittra effektiviteten och produktiviteten, dvs anvindandet av skattemedel 1
produktionen av offentliga tjanster.

Utvecklingen av offentliga organisationer frin centralt planstyrda byra-
kratier mot mer decentraliserade och marknadsinriktade organisationsideal gar
att spara 1 de flera vistlinder, och det dr en utveckling som liknar den som
skett inom den privata sektorn (Hoggert, 1991:255; Aucoin, 1990:117). Kritik
kan riktats mot att den offentliga sektorn tar 6ver idéer och styrsystem som ar
anpassade till den privata sektorns férutsittningar. En tydlig konsekvens av
detta dr “foretagiseringen” av de offentliga sektorns organisationer, dir orga-
nisationer som inte betraktats som foretag liknar sig vid och antar den privata
toretagens organisationsformer (Brunsson, 1991:36; Forssell, 1994:23). Inom
sjukvarden har detta yttrat sig 1 att sjukhus betraktats som dotterbolag i lands-
tingskoncerner och att sjukhuskliniker blivit sjilvstindiga resultatenheter (jfr
Jacobsson, 1994c:51). Det har skapats en indelning av organisationerna, dar
grinser byggts bade mentalt, via sprakbruket, och formellt genom uppbyggna-
den av nya informationssystem som ska mita och utvirdera de olika enheter-
nas prestationer. Det som kan sigas karaktirisera de nya idéerna fér den of-
fentliga sektorn ar att ledarskapet ska fortydligas, att mél och resultat skall
klargoras, att avgrinsade organisatoriska enheter skall skapas, att dessa enheter
skall konkurrensutsittas, och att ekonomiska framgangsmatt liknande de i pri-
vata foretag skall tillimpas (Hood, 1991:4f).

Bland de svenska landstingen var sitten att organisera sig i stort sett de-
samma. Ett gemensamt drag for landstingen under 1990-talets borjan var stri-
van att forsoka skilja politiker och verksamhet at och tydliggora deras respek-
tive roller och funktioner. Detta fick till f6ljd att bestillarstyrningen slog ige-
nom 1 ett stort antal kommuner och landsting under mandatperioden 1992-
1994 (Landstingsférbundet, 1994). Ett annat drag var att verksamheten i allt
storre omfattning skulle prestationsersittas 1 stillet for budgetfinansieras
(Landstingstérbundet, 1992b:46), vilket ocksd genomfordes 1 stor utstrickning
(Landstingstérbundet, 1992a:15, 27; SPRI, 1993:34).

Pa ytan var bade idéerna bakom reformerna och sjilva genomforandet av
dem likadana Gver hela landet. Det finns flera exempel pa att reformidéer lik-
nar varandra bdde inom och utom landet (jfr Blomquist, 1996). Likheter gar
att finna savil 1 de nordiska lindernas sjukvard (Alban & Christiansen,
1995:12f) som i andra OECD-lander. De storsta likheterna med Sverige gar att
finna 1 det engelsksprakiga linderna Storbritannien (Klein, 1989:208; Holliday,
1992), Australien, Kanada, och Nya Zeeland (se Hood, 1995). Dessa likheter
har uppmirksammats inte minst i forskningen om institutionella spridnings-
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monster mellan organisationer, men ocksa av landstingens aktorer sjalva. Men
dven om det Overgripande tankestoffet ar samma Gver hela vistvirlden, finns
det saker som ir specifika for bade sjukvard och for svensk sjukvard.

6.2 Den svenska halso- och sjukvardens uppbyggnad,
ekonomi och aktorer

Svensk hilso- och sjukvard har som 6vergripande mal att kunna ge likvardig
vard till alla medborgare, oavsett vart man bor och vem man ar. Ansvariga for
denna uppgift ir de 26 sjukvardshuvudmain, 23 landsting och 3 primarkom-
muner, som for detta dndamal har beskattningsritt (1996). Svensk hilso- och
sjukvard har som sambhillssektor haft en stark tillvixt under det senaste seklet.
Tillvaxten har rort flera omraden, som antal behandlade patienter, antal an-
stillda, antal lakare per invanare, budgetomslutning, investeringar i medicinsk
utrustning, byggandet av sjukhus och vardcentraler och antal professionella
grupper som involveras i sjukvirden. Tillvixtens resultat har yttrat sig 1 en
torbittrad folkhilsa, 6kad medellivslingd och minskad spadbarnsdédlighet.

I ekonomiska termer kan tillvixten beskrivas genom att hilso- och sjuk-
vardens andel av BNP stigit fran under 1 procent i seklets borjan till 9,4 pro-
cent 1980. Stora delar av den vardstruktur som finns idag har byggs upp efter
1945, med en stark expansion under 50-, 60-, och 70- talen. Nya sjukhus
bygedes i de flesta storre titorter och antalet anstillda inom hilso- och sjuk-
varden 6kade genom rekrytering frimst bland kvinnor. Den storsta uppbygg-
naden av nya sjukhus skedde under 60-talet, vilket medférde att virden férsag
sig med en mingd specialanpassade lokaler och dirmed lastes upp till en sjuk-
husbaserad struktur. Utbygegnaden av varden kunde ske genom att den lands-
tingskommunala skatten successivt héjdes (jfr Jonsson, 1982:288). Aven om
de stora sjukhusen byggdes under den hir perioden sa fanns det ocksa de poli-
tiker som drev frigan om primirvardens utveckling. Denna utveckling gick
dock lingsamt, men under 1970- och 1980-talen kom utbyggnaden av vard-
centraler igang.

Den alltmer omfattande halso- och sjukvarden vixte dven 1 termer av
BNP-andel, dven om det skedde en avmattning av Okningstakten i slutet av
1970-talet och borjan av 1980-talet (Calltorp 1989:221f). Sjukvirdens andel av
BNP stabiliserade sig da pa en niva omkring 9 procent. Rent kvantitativt sa
skedde det under 1980-talet en minskning av BNP:s andel av sjukvardskost-
naderna, och 1995 hade denna minskat till 7,7 procent. Men under den har
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perioden férsvann vissa delar som tidigare varit medriknade som sjukvards-
konsumtion i och med att omsorgen av psykiskt utvecklingsstérda och ildre
och handikappade 6vertogs av kommunerna. Om hinsyn tas detta har inte
hilso- och sjukvardens andel av BNP minskat sedan mitten av 1980-talet. Den
allmanna bilden av besparingar och neddragningar inom hilso- och sjukvar-
den bor siledes nyanseras med det faktum att de totala sjukvardskostnaderna i
fasta priser var hogre 1995 dn 1990 (Arvidsson och Jonsson, 1997:14f). Den
torklaring som Arvidsson och Jonsson ger till krisstimningen inom varden, ar
att det under perioden skedde omférdelningar mellan olika delar av sjukvar-
den. Den sjukhusbaserade slutenvarden avlastades en hel del uppgifter som 1
stillet kunde skotas inom sjukhusens och vardcentralernas 6ppenvardsmottag-
ningar, vilket bl a medférde att antalet vardplatser vid sjukhusen minskade och
att lagutbildad personal vid vardavdelningarna successivt kunde fasas ut. Ned-
dragningarna inom slutenvarden vigdes upp av 6kade kostnader inom 6ppen-
varden och av 6kade likemedelskostnader, och dessutom borjade landstingens
ekonomer varna for att avsittningarna till personalens pensioner varit otill-
rickliga. Den krisstimning som beskrivs av Arvidsson och Jonsson kinner vi
igen fran vara studier av hilso- och sjukvard, liksom de nya krav som stills pa
de ckonomiska styrsystemen for att belysa och hantera resursknappheten.
Tilliggas kan att det vikande skatteunderlaget i arbetsloshetens spar gjort att
landstingen inte kunnat uppritthilla en kostnadsniva som fOr nagra ar sedan
sags som naturlig och oproblematisk. Och dven om kostnaderna inte okar sa
gors siledes nedskirningar som svar pa minskande intikter.

Hilso- och sjukvardens uppdelning pa olika aktorer och professioner har
rotter langt tillbaka i tiden, rotter som gar till bardskarare, hospital och fattig-
stugor. Den professionella uppdelningen mellan olika grupper i sjukvarden
borjade ta form vid 1600-talets slut da det fanns en uppdelning pa apotekare,
medicinare och kirurger. En uppdelning som paverkade utvecklingen av de
forsta sjukhusen under 1700-talet. Till de allra forsta brukar Nosocomium
Academicum (1708) i Uppsala och Serafimerlasarettet (1752) 1 Stockholm rik-
nas. Aven pa andra stillen i landet bérjade det byggas sjukhus. De flesta var
sma och den sjukvard som bedrevs gjordes under 6verinseende av en ensam
likare, en medicinare. Men utvecklingen gjorde att man pa undervisningssjuk-
husen snart delade upp sjukvarden mellan medicinare och kirurger. Exempel-
vis sa fanns denna uppdelning mellan medicin och kirurgi vid UAS (Uppsala
Akademiska Sjukhus) nir det startade 1867. En liknande utveckling — om 4n
inte lika langtgaende — kan konstateras bland sjukskoterskorna.
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Aven uppdelningen pa administrativ och politisk niva har rétter i histori-
en. En milstolpe i den administrativa utvecklingen av svensk hilso- och sjuk-
vard var inrattandet av landstingen 1862 och lasarettstérordningen 1864 (Gus-
tafsson, 1987:299). Landstingets centrala ledning bestod i1 begynnelsen av om-
bud som valts av stadsfullmiktige, kommunalstimma eller allmidn radstuga
(Petersson, 1992:41ff). Men dven kungen hade ritt att utse vilka som skulle
sitta 1 landstingensledning. I samband med rostrittsreformen 1907-1909 bor-
jade den politiska nivan i landstingsvirlden ta form. Redan tidigt bestod hu-
vuddelen av landstingens ekonomi och verksamhet av sjukvarden, men det
drojde dnda till 1928 innan landstingen enligt lag blev skyldiga att bedriva slu-
ten sjukhusvard. Byggandet av allt fler och allt storre sjukhus gjorde ocksa att
det fran mitten av 1930-talet borjade utvecklas en administrativ hierarki inom
sjukvarden. En hierarki med behov av att styra, planera, samordna och kon-
trollera verksamheten. Till dessa uppgifter rekryterades professionella admi-
nistratorer och chefer som ersatte den tidigare strukturen med fértroendevalda
lekmin och ligre tjansteman. Sakta men sikert utvecklades den administrativa
och politiska struktur mot den vi kdnner igen i dagens landsting.

Sedan decennier tillbaka finns det saledes en uppdelning av sjukvarden
pa profession, administration och politik. Denna uppdelning sag vi dven sjilva
nir de empiriska studierna gjordes, en uppdelning som gjordes inte minst av
likarna, administratérerna och politikerna sjalva. Inspirerade av resonemangen
kring olika dominer (Kouzes & Mico, 1979) finns det andra studier som di-
rekt eller indirekt haft en denna uppdelning. Hir finner vi t ex Stjernberg &
Wennerberg (1980: 21) Calltorp (1989:75), Anell (1990b:159), Borgert
(1992:103) och Ternblad (1992:47). Aven i tidigare studier av sjukvird kan
man finna liknande resonemang (Borgenhammar, 1979:21ff), vilka kan sparas
tillbaka till halso- och sjukvardens historia och tradition (Gustafsson, 1987;
Axelsson, 1993:371f).

Uppdelningens karaktir och de olika aktorernas sitt att frikoppla sig frin
varandra har mycket att géra med verksamheten. Den hierarkiska hilso- och
sjukvarden med lidkarna i spetsen ar ett vanligt exempel pa hur professionella
grupper skapas och fortlever. Karakteristiskt for en profession dr att de ska
baseras pa en systematisk teori, ha auktoritet inom sitt omrade, vara auktorise-
rade av sambhillet att utféra sina uppgifter, samt att ha etiska regler inom
gruppen och liksom en egen yrkeskultur (jfr Stromberg, 1997:29f). Lakarpro-
fessionen stimmer in pa alla dessa punkter, men dven andra grupper inom
varden kan ses som mer eller mindre professionella. Administratorer, sjuksko-
terskor och andra grupper forsoker uppna denna status. Likarna som profes-

99



sion far hirigenom en sirstillning inom hilso- och sjukvarden, med totalan-
svar f6r de beslut och fo6r den verksamhet som bedrivs (Rhenman, 1969; Fre-
idson, 1986, 1988). Ndgot som ocksa karaktiriserar professionella och andra
grupper ir att socialt stinga eller avgrinsa ett arbetsomrade dir gruppen nar
monopol och dir andra stings ute och exkluderas (jfr Stromberg, 1997:306).

Aven om grupper av administratorer, politiker, sjukskéterskor och annan
vardpersonal kan kinna sig som professionella, kan man inte enligt de tradi-
tionella kriterierna definiera dessa som professioner. Aven om dessa avgrinsar
sig socialt och monopoliserar ett yrkesomrade. Detta forstirker frikopplingen
mellan politiker och verksamhet, mellan tjanstemin och verksamhet och mel-
lan tjainsteman och politiker. Den medfor att olika grupper befinner sig pa oli-
ka avstind fran verksamheten och har olika stor makt att paverka medicinska
beslut och beslut som rér t ex budgetprocessen (jfr Ohrming, 1997:207ff). Det
finns alltsa en frikoppling mellan de centrala aktérerna och de som verkar i
varden. De olika akt6rernas makt 6ver budget och vardbeslut forstirks av att
de olika aktoérerna lever inom olika praktikomriaden med olika sociala normer
(Hellgvist, 1997).

6.3 Ekonomisk styrning och kontroll i halso- och
sjukvarden

En storre och mer komplex verksamhet medférde att landstingen och sjuk-
husen behovde férindra sin ekonomiska styrning. Det gillde savil resursfor-
delningen mellan enheter som efterhandskontrollen av hur verksamheten fak-
tiskt bedrevs. Foljande tva avsnitt kommer att behandla denna utveckling.
Den forsta av dessa tar upp budgetering och planering medan det andra tar
upp kontrollen och styrningen.

6.3.1 Budgetering och planering

Under 1960-talet blev intresset for hilso- och sjukvardsplanering allt starkare.
Bade bland landstingen och pa regeringsniva, vilket till stor del hingde thop
med datidens forkirlek for Overgripande lingtidsplanering (Garpenby,
1989:87). Till stor del gick planeringen ut pd att planera hur man skulle ga vi-
dare med utbyggnaden av sjukvirden. Landstingen fortsatte med sina lang-
tidsplaner pa fem och tio ar, planer som snarare forsvarade befintlig struktur
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in att de ifrdgasatte och foéreslog omfoérdelningar inom systemet (Borgen-
hammar, 1979:129f). Aven vid den tiden fanns det kritiker som menade att
sjukvarden behovde rationaliseras och bli mer effektiv (Rhenman, 1969). Men
den ekonomiska styrningen skedde huvudsakligen via anslagsbudgeten. De
olika sjukhusen fick anslag for att bedriva vard, men nagon noggrann uppfolj-
ning eller kontroll av hur anslagen anvindes skedde inte.

Anslagsbudgeten fick en tydligare struktur i och med att Landstings-
térbundet kom med en rekommendation om budget- och redovisningssystem,
L-planen, 1971. Med L-planen som grund skulle landstingen férdela budget-
anslagen pa organisatoriska enheter, som sjukhus och vardcentraler. L-planen
hade ocksa som tanke att underlitta insamlandet av statistik. Till viss del paral-
lellt med denna utveckling fanns det ett intresse for programbudgetering un-
der 1960-talet och boérjan av 1970-talet. Efter en del praktiska forsok visade
det sig dock att programbudgetering passade daligt inom hilso- och sjukvar-
den. Arbetsmetoden kring programbudgetering var for arbetskrivande efter-
som varje program kriver sina egna berikningar, och dessutom ir det inom
hilso- och sjukvarden svart att formulera och isolera klara mal och effekter
(Anell, 1990b:95ff).

Anell (1990b) delar in sjukvardens budgetutveckling i fem steg; forst de
tva ovannimnda och darefter i rambudgetering, verksamhetsinriktad budgete-
ring och slutligen kop/silj-modeller. Rambudgetering bétjade anvindas i slu-
tet av 1970-talet. Den tidigare tron pa langtidsplaner hade borjade 6verges och
de inblandade lade mindre vikt savil vid planeringen som att utfallen inte
stimde 6verens med planen. Denna era av planering nadde sin hojdpunkt i
slutet av 1970-talet (Ternblad, 1992:152), da den centralistiska synen pa orga-
nisationen byttes mot decentralisering, vilket ocksa gjorde att rambudgetering-
en fick genomslag och blev allmint spridd bland landstingen. Motivet fOr
rambudgetering var att delegera ansvaret f6r de ekonomiska resurserna till lag-
re nivaer i organisationen for att dirigenom skapa ett bittre resursutnyttjande.
Den verksamhetsinriktade budgetering, som kom 1983, innebar att budgeten
skulle delas upp pa olika verksamhetsomriden (regionvard, linsvard och pri-
marvard), blev diremot inte lika spridd. Utvecklingen foljdes av att det under
mitten och slutet av 1980-talet blev allt vanligare att sjukvirdens allméinservice
blev resultatenheter och att kop/silj-modellerna bétjade introduceras inom
varden. Serviceenheterna skulle inte lingre fa anslag via budget utan via intik-
ter genom utférda prestationer till sjukvardens kirnverksamhet. Till skillnad
mot forut skulle kirnverksamheten internfaktureras for alla tjanster de nyttja-
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de (t ex hyra, mat, stidning etc), vilket avsags fa till konsekvens att de skulle se
over konsumtionen av dessa.

Den stagnerande samhillsekonomin innebar att kraven pa att finna nya
styrformer i landstingen 6kade. Problemen med okande vardkéer, dalig pro-
duktivitet och effektivitet debatterades pa allvar fran 1980-talets mitt och
framat. Utredningar hade visat att produktivitetsutvecklingen inom sjukvarden
sedan 1960-talet hade varit allt annat dn bra (jfr tex Ds Fi 1985:3). Kraven
6kade dirmed pa att nya styrsystem skulle prévas inom den offentliga sektorn.
Diskussioner om den offentliga sektorns expansion och effektivitet hade forts
sedan 1970-talet bland nationalekonomerna, vilket mynnade ut i en 6kad tilltro
till marknaden som férdelningsmekanism (Hugemark, 1994) och storforetaget
som organisationsférebild. Den hir utvecklingen satte spar dven bland landets
politiker, som 1 allt hgre grad menade att 16sningen pa effektivitetsproblemen
var att utsitta den offentliga sektorns organisationer for resultatkrav och
marknadsmissig konkurrens (Antman, 1994).

Marknadstinkandet och decentraliseringarna marktes dven i plane-
ringsaktiviteterna inom landstingen, didr mindre vikt lades vid langtids-
planering och upprittandet av flerarsplaner. Fortfarande upprittas dock arli-
gen tredriga verksamhetsplaner pa landstingsniva. Den plan som inleder man-
datperioden ses som den viktiga i och med att det dr dir som den politiska
organisationen under perioden fastliggs. Decentraliseringen av landstingen
gjorde ocksa att planeringen decentraliserades. I slutet av 1980- talet och bor-
jan av 1990-talet var det allt flera landsting som inférde att sjukhus, kliniker
och andra enheter skulle uppritta egna verksamhetsplaner, planer som férut-
om rena personaldata och verksamhetsdata, redogjorde for verksamhetens
syfte, vilka som var dess kunder och hur verksamheten skulle utvecklas under
det kommande aret.

I sittet att fordela resurser inom landstinget fick dven tankarna om
marknaden genomslag i manga kommuner och landsting. Bland de som blev
mest kinda for att préva och introducera en mer marknadslik férdelning av
resurser fanns Dalarnas, Bohuslins, samt Stockholms lins landsting. I Dalarna
introducerades ”Dalamodellen” dir pengarna fordelades till primarvarden som
sedan skulle képa vard fran sjukhusen (Borgert, 1992:178). I Bohuslin och
Stockholm inférdes bestillarstyrning. Bohuslin borjade 1992 (Brorstrom,
1995:11) och Stockholm 1991 (Jacobsson, 1994c:40). Bestillarstyrningens
grundliggande tanke var att inom linet bygga upp en marknad f6r sjukvards-
producerande aktorer, inom och utom sjilva landstingen, vilka sedan skulle
konkurrera med varandra om sjukvardsbestillarnas produktionskontrakt.
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Bland de landsting som inforde bestallarstyrning var syftet med inférandet att
forbittra effektiviteten, demokratin och valfriheten (Bergman & Dahlbick,
1995). Detta skulle ske genom att producenterna anpassade sina strukturer till
den radande konkurrenssituationen, att politikerna skulle ges képarens kon-
troll 6ver produktionen samt att ett flertal vardalternativ skulle kunna erbjudas
medborgarna.

6.3.2 Kontroll och styrning

Med den kraftiga expansion av hilso- och sjukvarden som skedde under 1960-
talet foljde att organisationerna blev allt mer komplexa, och att styr- och kon-
trollproblemen 6kade. 1960- och 1970-talets tilltro till planering gjorde att
nagra storre krav inte stilldes pa uppfoljning och kontroll 1 form av val ut-
vecklade redovisningssystem. Allt var redan uttinkt pa férhand. Landstings-
térbundet forsokte vid ett par tillfillen att inféra en gemensam kontoplan for
landstingen, men dessa forsok fick ett [jumt mottagande innan L-planen kom
och accepterades generellt (Paulsson, 1993:100£f). Vid slutet av 1980-talet ut-
nyttjade dock de flesta landstingen inte L-planens méjligheter till intern kon-
troll, utan L-planen blev huvudsakligen anvind i sina enklare former (Anell,
1990a:211).

Sjukvirdens starka tillvixt riknat i budgetomslutning och i antal an-
stillda, tillsammans med en differentiering av organisationen i allt fler specia-
lister och kliniker (Anell, 1990b: 81), medférde storre problem att administrera
verksamheten. Allt mer resurser lades ned pa att styra och kontrollera den (jfr
Scott, 1992b: 260). Ett naturligt steg i manga organisationer (och sa dven inom
sjukvarden) nir de blir mer differentierade och komplexa idr att ansvaret de-
centraliseras, vilket ocksa skedde i sjukvarden under framfor allt 1980-talet.
Det innebar bland annat att chefsoverliakaren skulle bli basenhetschef (vilket vi
ocksa kallar dem 1 studien) och fa ansvar for saval vard som administration
(Borgert 1992: 119£f). Med den 6kade decentraliseringen fick chefsoverlikarna
i allt hogre grad ta ansvar for klinikens ekonomi, vilket i sin tur 6kade deras
behov av information om hur verksamheten fungerade i ekonomiska termer.

Decentralisering sdgs skapa ett 6kat behov av kontroll i och med att led-
ningen inte lingre har den direkta kontrollen och sjilva skéter det direkta be-
slutsfattandet. Problemen med att fatta beslut och ha kontroll 6ver organisa-
tionen édr ocksa ett av argumenten fOr att decentralisera nir organisationen blir
storre och mer komplex (March & Simon, 1993: 225). Utbyggnad och forfi-
ning av ekonomistyrsystemet ar en mojlighet f6r ledningen att fa indirekt kon-
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troll trots decentraliseringen (Scott, 1992a: 104). Ser vi till sjukvardsadministra-
tionens utveckling med langtidsplanering och en i manga stycken centraliserad
syn pa organisationen, sa ir det en syn som i det ndrmaste kan ses som meka-
nistisk (Rhenman, 1969). En sidan syn innebdr att decentraliseringen kommer
styras av tankar pa att man tvingas avhianda sig den direkta kontrollen over
verksamheten. Om en sadan syn skulle rida dr det ocksd naturligt att upp-
byggnaden av nya ekonomistyrsystem gors for att inte slippa kontrollen och
inblicken i organisationens produktion och kostnader (jfr Morgan, 1986:27ff).

Den hir typen av utveckling kan ses pa manga av de svenska sjukhusen.
Nir kontrollproblemen borjade bli stora och insynen i verksamheten minska-
de paborjades konstruktionen av allt mer komplicerade ekonomisystem. Ett
exempel pd en sidan konstruktion dr Akademiska sjukhuset i Uppsala som i
mitten av 1980-talet introducerade ett avancerat MIS (Management Informa-
tion System). Ett annat exempel tar Brorstrom (1995:47) upp i sin undersok-
ning av avdelningschefer inom Bohuslandstinget. Dir papekas det att den sto-
ra forindringen som skett de senaste dren varit decentraliseringen av ansvar.
Brorstrom menar att faran med en lingtgiende decentralisering ér att regler
och rutiner for kontroll blir alltmer komplicerade och att ledningen 6kar insat-
serna for att utveckla styr- och informationssystem for att inte “tappa grep-
pet” om verksamheten.

Med inférandet av rambudgetering och decentraliseringen av vard-
organisationen blev det allt vanligare att det skapades resultatenheter ute pa
sjukhusen. Det var 1 férsta hand olika serviceenheter som stiad, kok och trans-
port, men med tiden blev ocksd medicinska enheter som rontgen, central ope-
ration och laboratorier resultatenheter. Sjukhusens kirnverksamhet (dvs de
vardande klinikerna) skulle kopa tjanster fran dessa olika serviceenheter. Det
hir ar ocksa ett sitt att arbeta som kidnns igen fran de l6sningar som ges 1 litte-
raturen om ekonomistyrning; vid decentralisering och inrittande av resultat-
enheter ska man genomfora internpriser mellan de olika enheterna (Se t ex
Horngren, Foster & Datar 1994:8591f; Anthony & Govindarajan 1995: 181).
Nir mer av sjukvardens verksamhet skulle borja internfakturas 6kade kraven
och behoven pa ekonomisystemet fran savil sjukhusniva som klinikniva (Pa-
ulsson, 1993: 147). Ekonomisystemet skulle vara till hjalp for ansvariga pa kli-
nikerna vid prissittning och kostnadsuppfoljning av den egna verksamheten
och ge landstings- och sjukhusledningen insyn och mojlighet till styrning och
kontroll. Samtidigt skulle det hantera de nya rutinerna pa ett smidigt sétt sa att
inte klinikadministratérerna 6verhopades med faktureringsarbete.
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Nir sedan bestillarstyrning inférdes 1 borjan av 1990-talet 6kade kraven
ytterligare pa registrering av ekonomiska transaktioner. Organisationen dela-
des upp, och vissa av tjainsteménnen skulle tillsammans med politikerna bestal-
la sjukvard medan andra tjanstemin och sjilva verksamheten skulle utfora det
som bestilldes. Kraven pa okad registrering kom sig av att man inom manga
av dessa landsting onskade prestationsersitta all verksamhet, dven den direkta
sjukvarden. Detta dterspeglades i de forsta avtalen mellan bestillare och utfo-
rare pa sa sitt att de i allmédnhet var detaljerade och att ambitionsnivan var hog
(Bergman & Dahlbidck, 1995: 63). Det visade sig senare att denna ambitions-
niva var for hog och att senare avtal mer och mer fick inslag av abonnemang.

Utvecklingen av bestillarstyrning och en alltmer decentraliserad or-
ganisation Okade salunda kraven pa ekonomisystemet. Kraven fran bestillare
och utforare var dock olika; utférarna hade i forsta hand 6nskemal att kunna
bestimma kostnader och att prissitta sina tjanster, medan bestillarna 4 andra
sidan 6nskade kontroll, insyn och moijlighet till uppfoljning av verksamheten.
Ekonomisystemet behovde egentligen tva sidor; en som kunde ge underlag for
verksamhetsbeslut och en sida som kunde ge mdjlighet till kontroll. Anell
(1993) menar hir att ekonomisystemet bade ska ha en kontrollerande och en
lirande roll. Ekonomisystemet ses hir utifran tva synsitt. Dels ett larande, dar
klinikansvariga ska lira och fa information infér kommande beslut, och dels
ett styrande och kontrollerade dir landstingsledning och sjukhusledning ska fa
insyn i verksamheten.

I utvirderingar av bestillarstyrning (Bergman & Dahlback, 1995; Anell &
Svarvar, 1995; Leffler, 1996) framkommer att landstingen under 1990-talets
torsta halft lagt ner stora resurser pa att utveckla sina informationssystem.
Leffler menar att det dr svart att pavisa den 6kade nyttan av de nya systemen,
och vidare att syftet med systemen manga ganger av personal inom verksam-
heten uppfattats som forsok att 6ka kontrollen (258f). Mojligheterna till laran-
de och utveckling har dirigenom forspillts. En liknande slutsats drar dven
(Bergman & Dahlbick, 1995: 101) som menar att bestallar-utférar modellens
bidrag ligger i den 6kade kunskapen om verksamheten, men utvecklingen av
informationssystem har tagit stora resurser i ansprak som kan vara svara att
motivera. Leffler menar vidare att det inom landstingens organisation funnits
svarigheter att behandla och utnyttja den nya informationen och systemens
méjligheter. Aven om landstingen haft problem si menar Anell & Svarvar
(1995: 51) att ekonomistyrningen har blivit bittre och att intresset f6r kost-
nadsinformation hos basenheterna har okat i takt med deras ekonomiska an-
svar.
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Om nu ledningarna f6r de landsting som infort bestallarstyrningen fatt
en forbattrad insyn i sin organisation dr vil det bra. Problemet var dock att
systemet bara reglerade den byrikratiska marknadens inre funktionssitt och
inte den totala kostnaden f6r produktionen. Den som producerade skulle fa
ersittning for det som producerades, vilket innebar att det fanns en stark driv-
kraft att producera sjukvard. En drivkraft som spiddes pa ytterligare 1 de fall
kliniken/resultatenheten fick behalla eventuella positiva resultat for egen dis-
position. Samtidigt fanns det dven ett yttre incitament for klinikerna att 6ka sin
produktivitet i och med att vardgarantin inférdes. Studier har visat att de
landsting som inférde prestationsersittning fick en bittre produktivitetsut-
veckling jamfort med landsting som inte gjorde det (Jonsson, 1996), men pro-
duktivitetsokningarna, och de 6kade kostnader dessa férde med sig, gjorde att
bestillarledningarna timligen omgaende dndrade forutsittningarna. Klinikerna
och sjukvirdsférvaltningarna fick finna sig i att fa ersittning upp till vissa
vardvolymer eller brytpunkter, varefter ersittningen avtog pa marginalen eller
uteblev. Vidare drev man inte kraven pa prestationsersittning och konkurrens
lika hart som tidigare. Bestillningarna borjade dirmed mer och mer 6verga till
uppgorelser om faststillda volymer eller i form av abonnemang av vird
(Bergman & Dahlbick, 1995:64). Atergingen till ett budgetliknande system
och det delvisa 6vergivandet av marknadsidén gjorde att styrsystemet ater bor-
jade centraliseras, om dn pd en mer avancerad niva (Granberg, 1997:48).

Utvirderingar av forindringarna av den ekonomiska styrningen inom
kommunal verksamhet och hilso- och sjukvird har visat att det i flera fall varit
svart att driva idén om marknaden till sin spets. Men strivandena att prissitta
och ge ersittning for utférda prestationer har synliggjort ekonomin och det
ckonomiska handlandet. Synligg6randet medfér en 6kad medvetenhet om
ckonomin samtidigt som den gjort det mojligt att Overfora sjukvardens vardag
i kvantiferade matt till administratorer och politiker (Hasselbladh, 1994:128).
Att kostnadsmedvetenheten har 6kat genom tydliggérandet av det ekonomis-
ka ansvaret (bade pa kliniklednings- och avdelningsniva) konstateras av flera
undersokningar (se t ex Leffler, 1996:257; Larsson, 1997:97).

Synliggbrandet av verksamhetens funktionssitt och konsekvenser har
inte enbart skett i monetira termer, dven om kostnadsjakten varit en av driv-
krafterna. Kraven pa 6kad produktivitet har varit en annan. Svarigheten har
varit att bedoma viardet av utford sjukvard. Inom slutenvarden har manga ad-
ministratorer och likare stillt hoppet till DRG som ett sitt att mita produk-
tionen. Det fanns dven de som menade att DRG skulle vara den férdelnings-
nyckel som skulle styra resursfordelningen inom sjukhusens slutenvardspro-
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duktion. Dessa férhoppningar kom dels pa skam p g a motstand fran vardper-
sonalens sida, och dels p ga den medicinska utvecklingen som medfort att
O6ppenvarden blivit allt viktigare dven for traditionella slutenvardskliniker.
Kostnadsjakten i kombination med svarigheterna att mata produktionen har
gjort att landstings- och sjukhusledningar runt om i landet initierat kvalitets-
satsningar.

Samtidigt ligger det ocksa i tiden och i den allmidnna samhillsutveck-
lingen att tjansteproducerande organisationer ska forbittra sin service och sin
kvalitet. Detta giller saval 1 Sverige som internationellt. Gaster (1991) som
studerat engelska kommuner siger att decentraliseringar fOljts av satsningar pa
6kad kvalitet och kundanpassning. Inom virden har kravet varit att kvaliteten
inte ska bli simre nir mer vard produceras till ligre kostnader. Det rader inga
tvivel om att den svenska sjukvarden har en bra kvalitet medicinskt och tek-
niskt, men kritiken har riktats mot bland annat bemétande och tillgianglighet
(Edgren, 1991). Vad giller den medicinska och tekniska kvaliteten sa dr det i
stort sett likare och virdpersonal som avgor och kan avgéra om kvaliteten ar
bra, tillfredsstillande eller dalig. Inom detta omrade finns det ocksa en ling
tradition av att kliniskt testa och kvalitetssikra verksamheten. Nationella jam-
torelser gors 16pande genom Socialstyrelsens forsorg. Bekymret f6r den admi-
nistrativa ledningen 1 tider da sjukvirden ska producera mer vird med mindre
pengar, och med ett oférindrat virdresultat, dr att avgéra om vardresultatet
inte har férandrats. I slutet av 1980-talet bedrev manga landsting kvali-
tetsprojekt for att forbittra hilso- och sjukvardens kvalitet. Huvuddelen av
landstingen anvinde patientenkiter for att mita kvaliteten, vilket Rombach
(1990b:63ff) kritiserar och ser som otillforlitliga. I andra fall, som t ex Bohus
lins landsting, var motivet och ambitionen med kvalitetsforbattringsprojekten
att styra hela landstinget (Rombach, 1990b:181). Om varden faktiskt blir batt-
re eller ¢j far dd en underordnad roll.

Den tillvixt som har skett inom sjukvarden, den tekniska utvecklingen
och forindringar 1 samhallet, har gjort att den ekonomiska styrningen av hal-
so- och sjukvirden forindrats under de senaste trettio dren. Aven om sitten
att planera, budgetera, kontrollera och styra har férindrats aterstar fortfarande
landstingsledningarnas problem med att ha kontroll 6ver och méjlighet att
styra kostnadsutvecklingen. Mycket av diskussionerna som forts under den tid
studien har pagatt har rért kostnader och den allt simre ekonomin. Inom
verksamheten, bland likare och skoterskor, har vi mirkt att man blivit mer
medveten om sina kostnader, men man ir ocksd pa samma sitt som tidigare
starka forsvarare av tidigare strukturer och fordelningsramar. Det dr mot den-
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na bakgrund man bor se det studerade forindringsdilemmat nir vi nu overgar
till att beskriva organiseringsprocesserna kring de ekonomiska styrinitiativen 1
Visterbotten, S6rmland och Uppsala lan.

6.4 Sammanfattning

e Hilso- och sjukvarden har under de senaste decennierna varit utsatta for ett
starkt forandringstryck, aven om detta har skiftat i karaktir. Fram till mitten
av 80-talet var hilso- och sjukvarden en expansiv sektor, vilket sedan for-
indrades till ett utdraget krislige med stindiga besparingar. De tanke-
strommingar som priglade det tidiga 90-talet gick ut pa forbittringar av ef-
tektiviteten, valfriheten och demokratin, vilka skulle uppnds genom organi-
sationsreformer med den fria marknaden och det effektiva storforetaget
som ideal.

e Sjukvardens expansion innebar en 6kad specialisering och professiona-
lisering av landstingens organisation, och den inrymmer nu ett flertal grup-
per som tillhor sinsemellan olika normsystem. Expansionen forde ocksa
med sig en Okad organisatorisk komplexitet, som man sedan flera decennier
torsokt hantera med olika former av ekonomisk styrning.

e Inférandet av marknads- och storféretagsinspirerade styrmodeller innebar
att man fjairmade sig frin de olika former av anslagsstyrning som tidigare
tillampats. Dessutom efterstrivade man en 6kad detaljeringsgrad i styrsy-
stemen, och den nya bestillarstyrningen innebar en ”produktifiering” av
vardproduktionen dir varje enskild behandling sags som en tjansteleverans.
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7 Vasterbottens Lans Landsting (VL)

7.1 Bakgrund till styrinitiativen

Visterbottens lins landsting (hirefter férkortat VL) bedriver sin hilso- och
sjukvardsverksamhet inom ramen for tre geografiskt avgrinsade férvaltningar
med var sitt sjukhus och tillhérande vardcentraler. Den ojamforligt storsta
torvaltningen dr Umed Sjukvard, mycket beroende pa att man driver Norr-
lands Universitetssjukhus (NUS) i den expansiva universitetsstaden Umea.
NUS iér VL:s lanslasarett, men dr ocksa regionsjukhus fér norra Sverige och
ett undervisnings- och forskningssjukhus som inrymmer Umea Universitets
medicinska och odontologiska fakulteter.

De bida andra forvaltningarna ar betydligt mindre. Skelleftea Sjukvard
driver férutom primirvarden ett stort linsdelssjukhus i industristaden Skellef-
ted. For hilso- och sjukvarden i inlandet svarar S6dra Lapplands sjukvard med
linsdelssjukhus i Lycksele och vardcentraler/sjukstugor i inlandskommunerna.
Traditionellt 4r saledes Umea sjukvard den stora, starka forvaltningen i VL,
och Skellefted och S6dra Lappland de mindre och svagare. Politiskt domineras
landstinget av socialdemokraterna.

VL har, 1 jamfoérelse med manga andra landsting, en relativt god ekono-
misk situation, dock inte sa god att genomgripande besparingsprogram kunnat
undvikas. Efter nagra relativt goda ar i borjan av 90-talet drabbade det vikande
skatteunderlaget aven VL, och sedan slutet av 1994 redovisar hilso- och sjuk-
vardsverksamheten stora underskott. Sedan dess har besparingspaketen avlost
varandra.

Historiken bakom de senaste arens intensiva fornyelseaktiviteter inom
VL gar tillbaka till 1986, da HSLO (Hailso- och sjukvirdens led-
ningsorganisation) inférdes for att hantera styrproblemen i en redan da kirv
ekonomi. HSLO innebar att begreppet basenhet inférdes som lagsta organisa-
toriska niva 1 VL, och att basenheterna fick egna budgetramar och egna bas-
enhetschefer. De befintliga sjukhusklinikerna blev basenheter, liksom édven
vardcentraler, sjukhem, administrativa staber etc. Administrativt innebar
HSLO siledes en decentralisering pa tjanstemannasidan. Samtidigt tydliggjor-
de man att politikerna skulle sysselsitta sig med fragor pa 6vergripande niva,
toretrida patienterna och limna verkstillandet av sina beslut till sjukvardsdi-
rektorer och basenhetschefer.
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Tva ar senare, 1988, konstaterade landstingsmétet 1 en utredning att
HSLO pa flera sitt inte infriat de ursprungliga férhoppningarna. Framfor allt
rérande kommunikationen mellan ledning och basenheter. 1990 initierade po-
litikkerna en forutsittningslos utredning om VL:s framtida organisation och
styrformer, “Rabbe 90”. I direktiven fastslogs att det inte var aktuellt med en
tillbakagang till den tidigare centralstyrningen.

I den firdiga utredningen konstaterades att HSLO wvarit lyckad som de-
centraliseringsreform och att den nya ekonomiska styrningen klargjort grin-
serna mellan olika ansvarsomriaden och dirmed forbattrat mojligheterna till
totalkostnadskontroll. Samtidigt menade man att styrsystemet inte inneholl
nagra incitament till produktivitetshojningar. Man foreslog darfér inférandet
av prestationsersittningar till basenheterna, vardtillfallesbaserad redovisning,
samt DRG som ett sitt att mita och jamfora prestationer. Den politiska styr-
ningen skulle yttetligare reformeras genom inférandet av en bestillar/utforat-
modell och resursfordelningen mellan sjukvardsforvaltningarna skulle vara
’befolkningsbaserad”.

1991 anstalldes en ny landstingsdirektor i VI med det uttalade uppdraget
att driva ett aktivt férandringsarbete utifran intentionerna i Rabbe 90. Han var
ny inom landstingsvirlden, och i kombination med de ganska sa radikala ut-
redningsforslagen sa ledde detta till att man i organisationen forvintade sig
stora forindringar framéver. Genom att han fick en samordnande roll som
6verordnad bade bestillare och utférare blev hans position ocksa mer inflytel-
serik 4n vad den hade varit f6r hans foretradare.

I den nya tjanstemannaledningen var den allmidnna meningen att VL var
en splittrad organisation med svagt ledarskap:

“Det intryck jag fick var att detta var en organisation som trampade vatten 1 vissa
stycken, dar det var oklart med malsittningarna, oklart med ansvaret och rollférdel-
ningen. Det var oklart pa vilka krav och férvintningar man hade pa sig och det var
ocksa oklart pa vilken handlingsfrihet man egentligen hade pa basenhetsnivan. Och
sammanhallningen av organisationen var utomordentligt svag. Varje forvaltning levde
sitt eget liv. Och varje basenhet 1 stort sett sitt.” (tjainsteman i landstingsledningen,
92)

Fran och med ingingen av 1993 6vergick direktionerna (de gamla politiska
styrelserna for de tre sjukvardsdistrikten) till att vara hilso- och sjukvards-
nimnder, dvs befolkningens foretridare och upphandlare av sjukvard. Till sitt
térfogande fick halso- och sjukvardsnimnderna en befolkningsbaserad budget
(till skillnad mot tidigare, da forvaltningarnas askanden utgjorde grunden for
térdelningen). Denna budget skulle anvandas for att ersitta de tre sjukvards-
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forvaltningarna for utférda prestationer, vilket antogs 6ka kostnadsmedveten-
heten och stimulera till produktivitetsékningar. Prestationsersattningar skulle
inledningsvis ges till sjukvardsforvaltningarna som helhet, varefter ett system
med ersittning till enskilda basenheter skulle inforas stegvis fram till 1994. De
ckonomiska kraven pd verksamheten formulerades i landstingsplanen 92-94
att man under perioden 1992-94 skulle foérbittra produktiviteten med 10%,
varav kostnadsminskningar skulle std f6r 5% och produktionshéjningar for
5%. Argumentet for produktionshéjningarna var inte minst den nationella de-
batt som férdes rorande vardkéerna i halso- och sjukvarden:

”Anslagsekonomin ar ju oerhort effektiv nér det galler att hélla kostnaderna i schack.
Det vet vi. Men vi vet ocksa hur man har gjort det. Nir pengarna har borjat sina har
man stingt dorren till kliniken och sedan har kon dragit ivég. [...| Jag accepterar inte
det beteendet! Jag ir hellre beredd att ta risken i det hir systemet, ett risktagande nar
det giller totalkostnadskontrollen som ni forstar. En san hir apparat kan producera
hur mycket som helst. Vi har ingen aning om vad vi har for krafter om man ger eko-
nomiska incitament. Vi héller en tiger i svansen. Med det hir systemet far man ta en
viss risk och den risken tar jag med totalkostnadskontrollen.” (tjinsteman i lands-
tingsledningen, 92)

Under 1992, det forsta implementeringsiret, skedde en mangd aktiviteter pa
de olika omraden som pekats ut i planerna och besluten. Direktionerna ut-
vecklade arbetsformerna for de kommande “bestallarnimnderna”, och
genomforde dven de forsta bestillningarna infér 1993 (vilka dock inskrinkte
sig till att bestilla den befintliga produktionen frin 1992). Foérvaltningschefer-
na avkrivdes tertialrapporter, dir respektive forvaltningschef skulle redovisa
och félja upp ekonomi, verksamhet, produktion, samt organisations- och ut-
vecklingsfrigor inom sin forvaltning. LOTS (LOgiskt TillvigagangsSatt) in-
térdes som ett standardinstrument for verksamhetsplanering pa samtliga niva-
er inom VL, och samtliga chefer genomgick LOTS-utbildningar. Relaterat till
detta framholl man fran centralt hall ledarskapet som avgorande. Det faststall-
des en ledarskapspolicy och arrangerade utbildningstillfallen. Landstingsdirek-
toren var man om att inte falla for frestelsen att presentera en 6vergripande
”Visterbottensmodell”’, men man formulerade i mars 1992 férkortningen
EPK (Effektivitet, Produktivitet, Kvalitet) som en beskrivning av den ekono-
miska styrstrategin. Vid samma tid sammanstilldes ocksa en aktivitetsplan for
torandringsarbetet.

De tre forvaltningarna agerade delvis pd olika sitt 1 detta arbete. Umed
Sjukvard fick i borjan av 1992 en ny sjukvardsdirektor med ling erfarenhet
tran naringslivet, och han tog framfor allt fasta pa den ekonomiska styrning-
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ens moijligheter (dar NUS lag jamforelsevis langt framme eftersom man linge
varit tvungen att fakturera regionvirden). Redan under 1992 genomférdes ett
torsok vid NUS dir ett antal basenheter prestationsersattes fullt ut, och tanken
var att 6verféra systemet pa sjukhusets samtliga basenheter fran och med in-
gangen av 1993 och pa hela landstinget fran och med 1994. Sa skedde nu inte.
Man insag att konsekvenserna av ett sadant inférande skulle bli alltfér drama-
tiska, och intdktsfinansieringen lades som ett parallellt system till basenheter-
nas anslagsfinansiering. Bakom detta lag dels att det tinkta systemet skulle
medféra stora omfordelningar mellan basenheterna, och dels att prestationser-
sattningssystemet behévde kompletteras med ett kostnadstak for att inte pro-
duktionen skulle 6ka kraftigt. LLedningen f6r Umea Sjukvird lade ocksa ned en
hel del energi pa att hivda Umeds intressen i konstruktionen av den nya be-
folkningsbaserade budgeten. Man forsokte ocksa gora sjukvardsdirektérens
kontrollspann mer hanterligt genom att féra samman NUS basenheter till sex
divisioner. Trots stora besparingar redovisade man fortlépande negativa resul-
tat och kritiserades av landstingsrevisionen f6r detta. I borjan av 1995 avgick
sjukvardsdirektéren, och meddelade i lokalpressen att hans missnéje med VL:s
resursférdelningssystem och de landstingscentrala ambitionerna att samordna
Umea Sjukvard med de andra sjukvardsdistrikten lig bakom. Efter avgangen
tog landstingsdirektéren personligen aktiv del 1 styrningen av sjukvardsomra-
det, men drog sig sedan tillbaka sedan en ny sjukvardsdirektor rekryterats fran
ett Stockholmssjukhus.

I Skellefted gick man mer forsiktigt fram under 1992/93 och ldt i stort
sett principen om intiktsfinansiering stanna pa sjukhusnivda (undantagen var
vissa serviceenheter) i enlighet med den tidtabell den centrala landstingsled-
ningen formulerat. Denna inriktning bibeho6lls sedan 1994 och framit. Internt
lanserades i slutet av 1992 en idé om att kvalitetssikra sjukhuset utifran de kri-
terier som galler for utmairkelsen Svensk Kwvalitet. En utbildningssatsning
genomfordes hosten 1993. Sjukvardsdirektoren avgick med alderns ritt 1994,
och ersattes genom internrekrytering. Kwvalitetssatsningen fortsatte och sam-
ordnades med den centrala satsning som VL initierade i bérjan av 1994, men i
6vrigt var det besparingar och nedskirningar som dominerade bilden.

Sodra Lapplands Sjukvard fick liksom Umea Sjukvird en ny sjuk-
vardsdirektor under 1992, men hir signalerades fran borjan att man var skep-
tisk till den ekonomiska styrningen som den uttrycktes 1 landstingsplanen for
92-94. Sjukvardsdirektoren valde att fortsitta arbeta med anslagsfinansiering,
utom vad gillde serviceenheterna, och hon beskrev hellre sitt fornyelsearbete i
termer av kvalitet (medicinsk kvalitet och omvardnadskvalitet) och vardideo-
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logi. Kvalitet i alla moment sags som viagen till ekonomisk balans, och man
arbetade processuellt och relativt lagmalt med denna fraga.

Under 1994 utvirderades EPK-satsningen pa flera sitt, bla i lands-
tingsplanen for 1995-97. Frian landstingscentralt hall konstaterade man att
EPK lett till att produktiviteten och kostnadsmedvetenheten forbattrats. Man
pekade ocksa pi flera aspekter av den ekonomiska styrningen dir synen for-
indrats sedan 1992. Ett exempel pa detta var prestationsersittningarna, som
fran att ha varit en central del 1 férindringsarbetet nu reducerats till en av flera
mojliga fordelningsgrunder i sjukvardsdirektorernas styrning. Ett annat exem-
pel var synen pa kvalitet (K), dir man nu forde fram kvalitetssidkring som en
forutsittning for allt forindringsarbete snarare dn som en aspekt bland andra.
Ett tredje exempel var att det allt tydligare fastslogs att de tre sjukvardsfor-
valtningarna skulle ses som en enhetlig, samverkande produktionsenhet som
stod till bestillarnas férfogande, och inte som tre sjilvstindiga ”dotterbolag”
inom VL. Dedda forindringare innebar dock inte att den huvudsakliga fird-
riktningen andrades annat dn marginellt.

I borjan av 1994 avholls ett antal ledningsseminarier rorande kvali-
tetsaspekten pa VL:s verksamhet. I april faststilldes en kvalitetspolicy. I denna
fastslogs bla att ”total kvalitet” framéver skulle kidnneteckna verksamheten
och att det behévdes ett gemensamt synsitt pa kvalitet 1 organisationen. Ut-
ifran kvalitetspolicyn startades ett omfattande utbildningsprojekt, dir samtliga
anstillda inom VL fick genomga en grundutbildning i kvalitetsarbete. Utbild-
ningssatsningen genomférdes med hjilp av externa konsulter och drygt 400 av
VL:s anstillda, och slutférdes i mitten av 1996. Efter genomgangen utbildning
var avsikten att de anstillda med hjilp av sina nya insikter skulle kunna identi-
fiera kvalitetsproblem och dtgirda dem i projektform. Basenhetscheferna blev
skyldiga att i sin verksamhetsplanering beskriva kvalitetsarbetets omfattning
och framatskridande. Man diskuterade utifrin erfarenheterna fran Skellefted
Sjukvird olika systematiska mit- och uppféljningssystem.

Parallellt med kvalitetssatsningen blev VL:s ekonomiska situation snabbt
allt kdrvare. Den djupa ligkonjunkturen 1991-94 innebar dels att statens moj-
ligheter att ge landstingen bidrag forsimrades, och dels att skattebasen f6r ut-
debitering av landstingsskatt minskade. I den relativt optimistiska arsredovis-
ningen for 1994 konstaterade landstingsledningen att produktiviteten Okat
med ndstan 15% (det ursprungliga malet var 10%). Denna 6kning hade dock
till storsta delen skett genom en 6kad produktionsvolym och inte genom siank-
ta kostnader. Mot slutet av dret hade sjukvarden boérjat uppvisa allt stérre bud-
getoverskridanden och 1 mitten av 1995 konstaterade landstingsledningen att
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nya, omfattande besparingsprogram behovde genomforas. For forsta gangen
kunde man tinka sig att ligga ned produktionsenheter och forsvara for patien-
ter med lattare dkommor att fa sjukvard. Produktivitets- och effektivitetsupp-
toljningen blev dirmed underordnad totalkostnadskontrollen, och nagra nya
produktivitetsmal formulerades inte infér 1995. I slutet av 1996 ansag lands-
tingsdirektoren att sjukvardsforvaltningarna “tagit kontroll éver ekonomin”,
och att det aterstaende besparingsarbetet nu kunde bedrivas pa ett langsiktigt
och disciplinerat sitt.

Man blev ocksa allt tydligare i frigan om samverkan mellan de tre sjuk-
vardsdistrikten; bl a sa tecknade landstingsdirektoren sjilv ett gemensamt avtal
tor dessa med hilso- och sjukvardsnimnderna infér 1996. Andra exempel pa
samverkansatgirder var inférande av medicinska linsledningsgrupper. Pa eko-
nomisidan genomférdes 1995 en harmonisering som innebar ett nytt gemen-
samt ekonomisystem med gemensam kontoplan och gemensamma férdel-
ningsnycklar 1 uppféljningen.

7.2 Styrinitiativ 1: Prestationsersattning av basenheter

Som namnts ovan var inférandet av prestationsersittningar till de vardande
klinikerna en av de centrala delarna i Rabbe 90-utredningens forslag till fram-
tida styrsystem inom VL. Detta var framfor allt en konsekvens av den fore-
slagna bestallar/utférar-modellen. Visionen var att politikerna i en framtid via
hilso- och sjukvardsnimnderna skulle kunna bestilla vard for befolkningens
rikning och sedan utvirdera och betala f6r vardproducenternas utférda arbe-
te. Inférandet av prestationsersittningar kom 1 ett tidigt skede att kopplas
samman med inférandet av DRG (Diagnostic Related Groups). Det var det
mest avancerade systemet for prestationsmatning av somatisk slutenvard som
da fanns tillgingligt.

Med prestationsersittning” avses helt enkelt att den producerande en-
heten far intikter for sin produktion forst ndr varan eller tjinsten pro-
ducerats/utforts. Utan ritt produktion, inga intdkter. Begreppet stills ofta i
kontrast till olika former av budgetstyrda fordelningssystem, dir de produce-
rande enheterna redan pa forhand dr garanterade en viss intaktsvolym oavsett
vad som hinder. Férutom att prestationsersittningarna skall erbjuda incita-
ment till produktivitetsforbattringar hos de producerande enheterna (dvs 6kad
produktionsvolym och minskade kostnader), skall de ocksa gora ersittningar-
nas “avsandare” mer medvetna om vad de egentligen betalar f6r och vad det
egentligen kostar.
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For att principen om ersittning per prestation 6ver huvud taget skall
kunna realiseras krivs det att de utforda vardprestationerna pa nagot sitt kan
6versittas till och mitas 1 pengar. Hir ar allt ifran enkla sjalvkostnadskalkyler
baserade pa antal likarbesok eller varddygn till sofistikerade, diagnosrelaterade
system mojliga. Férdelen med de senare dr att de relaterar resursatgangen till
enskilda vardepisoder och diagnoser. Inte pa genomsnittskostnader per klinik
oavsett behandlingens innehall. Inom VL var man medveten om detta och
menade dessutom att prestationerna borde vara standardiserade for att olika
enheter skulle kunna jimforas. Den allminna dsikten inom VL var att NUS lag
1 den nationella frontlinjen i anvindningen av DRG och att systemet saledes
kunde byggas pa de data som redan samlades in. Det var en bidragande orsak
till att man foreslog detta system dven framgent:

”Vid [Norrlands Universitetssjukhus] har man kommit langt nar det galler utvecklan-
det av kostnadsredovisningen mot att kunna redovisa vad vardtillfallet och vardenhe-
ternas prestationer kostar. Till detta nyttjas dven DRG [...] for att hitta hanterliga pre-

stationer. Motsvarande utveckling dr dven pa gang vid lasaretten i Skellefted och
Lycksele.” (VL, 1991: 11:12)

Den faktiska utvecklingen att anvinda DRG och prestationsersittning var
dock mycket langsammare vid lasaretten i Skelleftea och Lycksele, vilket ocksa
Lindbergh och Sandstrom (1993) konstaterar 1 sin utvardering av landstingets
ekonomistyrning. Forvaltningsledningarna hanvisade hir till att sjukhusen var
tor sma for att delas upp pa ekonomiskt autonoma basenheter. Vid NUS 4
andra sidan drev sjukhusledningen fragan om prestationsersattning, men med
argumentet att det var for att forbattra den interna styrningen snarare an att
underlitta bestallarstyrningen.

I april 1992 presenterade landstingsdirektoren samt sjukvardsdirektorer-
na och cheflikarna i de tre distrikten ett gemensamt policydokument om pre-
stationsersattningar (VL, 1992). I dokumentet, som forfattades av landstings-
ledningens controller, hinvisade man till de fattade politiska besluten och till-
satte en arbetsgrupp bestdende av controllern och distriktens ekonomichefer
tor att i detalj utforma systemen. Man angav en rad syften med att inféra pre-
stationsersattningar:

- gora tydligt att kliniken/vardcentralen ersitts for vad de utrittar och inte for hur
manga anstillda (eller andra resurser) de har

- skapa ett styrsystem som ger kliniker och vardcentraler anledning att snabbt anpassa
sina tjanster efter patienternas och befolkningens behov

- ge patienterna mojlighet att tydligt och snabbt ge signal om huruvida de upplever
att de erbjuds ritt vardinsatser till ritt kvalitet
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- stimulera samverkan mellan olika enheter inom hela sjukvarden

- stimulera till och moéjliggora jamforelser mellan vardgivare i linet och landet i 6vrigt
- frimja hogre produktivitet och effektivitet, genom att anvinda den starka stimulans
ett ratt utformat ekonomiskt styrsystem innebir

- stimulera utvecklingen och anvindningen av ett uppfoljningssystem inom sjukvar-
den dir verksamhet och ekonomi kopplas samman”

I dokumentet fastslogs ocksa vilka system for prestationsmatning man tinkte

sig:

”For opererande verksamheter kommer DRG-tekniken eller liknande system att ut-
vecklas och tillimpas. DRG star f6r diagnosrelaterade grupper och innebir att dia-
gnoser och atgirder (vardtillfillen) sammanfoérs i cirka 500 s k diagnosgrupper. |[...]
Genom att diagnosgrupperna skall vara medicinskt relevanta kan de fungera som ett
beskrivningssprak over vad som gors i sjukvarden. Genom kravet pa likartade resurs-
anspriak kan DRG-tekniken utvecklas till att anvindas for prestationsersittning. For
andra delar av lasarettssjukvirden dn de opererande ir DRG-tekniken anvandbar i
storre eller mindre utstrickning.”

Under 1992 genomfoérdes ett forsok dir tre vardande basenheter (plus fem
stodjande) fick en fullstindig intiktssida genom anvindandet av AP-DRG (All
Patients DRG). En ut6kad variant av DRG som idr anpassad till alla patienter
inom slutenvarden. Forsoksklinikerna blev diarmed kallade resultatenheter,
aven om man formellt hade en budgetram man skulle halla sig inom. Ledning-
en for Umed Sjukvard hade f6r avsikt att utstricka systemet till hela NUS fran
och med ingangen av 1993 och anvinda sig av prestationsersattningar fullt ut
fran och med 1994. Den nya foérvaltningsledningen motiverade primart refor-
men med att basenhetscheferna behovde ett betydligt mer rattvisande och de-
taljerat ekonomiskt underlag i styrningen av sina kliniker:

“Basenheterna, klinikerna, har hittills haft ett anslag. Man sager ’hir pojkar och flick-
ot, hir far ni 110 miljoner spinn’, och sa vinder man sig bort och sitter f6r 6gonen
och siger att ’gode Gud, hoppas dom anvinder det hir optimalt’. Men det finns ing-
en uppfoljning. I februari [1992] fanns det i uppfoljningsrapporterna en kolumn om
hur mycket man hade bommat med, dvs diffat mot periodiserad budget. Det stod
inte ens hur mycket man gjort av med eller vad den periodiserade budgeten var. |...]
Att virden over huvud fungerar idag beror till 100% pa personalens professionalism
och hingivenhet. Det finns inget 1 styrsystemet som bidrar till att fa det att fungera.”
(tjansteman vid NUS sjukvardsledning, 92)

Pa klinikniva var man under 1992 inte helt pa det klara med vad prestationser-
sattningar och resultatenheter egentligen innebar 1 praktiken. Det fanns tex
basenhetschefer som menade att prestationsersattningar ocksa hade med per-
sonalens l6nesittning att gora, och flera av dem hoppades pa att sjilva fa
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disponera eventuella 6verskott fran verksamheten till framtidsinvesteringar.
Basenhetschefernas problem aterspeglas ocksia av Lindbergh och Sandstrém
(1993), som 1 sin rapport skriver:

“Flera personer menar att i samband med inforandet av resultatenheter gavs det en il-
lusion att varje basenhet var att likstilla med ett aktiebolag. Denna illusion har nu
[1993] bleknat...”(1993:11)

Da bestallningen fran hilso- och sjukvardsnimnderna infoér 1993 i praktiken
torutsig oférindrad verksamhet jamfort med 1992, syntes inga politiska styr-
signaler till klinikerna i systemet. Den enskilda kliniken fick schablonintikter
tor arets produktion baserade pa volymprognoser for olika diagnoser och AP-
DRG-priser for behandlingen av dessa. I den man kliniken behévde anlita
servicefunktioner som rontgen eller intensivvard for behandlingen “kopte”
man dessa tjanster genom interndebitering. En del basenhetschefer sig forhal-
landet mellan kopande och siljande kliniker som ett slags internt marknads-
spel dir det gillde att syna priser for olika tjanster och se till att i forhandlingar
fa sa bra villkor som mdjligt. Tidigare hade dessa tjdnster varit gratis och servi-
ceenheterna hade fatt budgetanslag direkt fran sjukvardsledningen.

Vid de tre basenheter dir man genomférde ett forsoksprojekt med en
tullstindig intdktssida sig man det som att ansvaret men ocksa sjilvbestim-
mandet Okat. De arbetade under 1992 intensivt tillsammans med sjukhusets
ekonomiavdelning for att kostnadsberikna olika ingrepp och finna produk-
tions- och produktivitetsmatt. Vid de opererande basenheterna lag man redan
langt framme vad gillde kostnadsberakningar av olika ingrepp, och hade en
hel del egen kunskap att tillféra i kalkylarbetet. Gemensamt for de tre basen-
hetsledningarna var att de alla sag ett incitament till bittre verksamhetsplane-
ring 1 och med att de nu skulle fa standardiserade ersittningar for sin produk-
tion. Om planeringen var dalig skulle alla merkostnader synas direkt pa klini-
kens resultat. Detsamma gallde “on6diga” kop av t ex rontgen eller blodprov
fran serviceenheterna.

Vid arsskiftet 1992/93 var det si meningen att samtliga kliniker vid NUS
skulle vara intdktsfinansierade och att AP-DRG skulle fungera som férdel-
ningssystem vad gillde all sjukvardsproduktion som rymdes inom diagnos-
grupperna. Detta avblastes med ndgra dagars varsel, dd interna kalkyler visat
att det nya fordelningssystemet skulle leda till alltfér stora omfordelningar
mellan basenheterna. Detta i en totalbudget som landade pa minusresultat.
AP-DRG bygger pa ett mycket omfattande statistiskt material Gver resursat-
gang vid olika diagnoser, och skillnaderna 1 resursatging mellan NUS-
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klinikerna i forhillande till AP-DRG-normerna var stora. Vissa kliniker skulle
vid en fullstindig 6vergang till intdktsfinansiering siledes gora stora positiva
resultat, medan andra skulle géra forluster av motsvarande storlek. Detta in-
nebar att sjukvardsledningen valde att dven under 1993 arbeta med kostnads-
ramar for klinikerna samtidigt som man ocksa gjorde en utforlig resultatrap-
portering med kostnader och intidkter specificerade. Man tonade ocksd ned
betydelsen av klinikens ekonomiska resultat som utvirderingsparameter, och
anordnade ekonomiska seminarier f6r att forklara att Umea Sjukvard som hel-
het maste uppnd ett nollresultat och att alla kliniker ddrmed vare sig kunde
eller borde redovisa vinst. De kliniker som gjorde vinst fick acceptera att den-
na stilldes till sjukvardsledningens forfogande pa samma sitt som giller for
dotterbolag i koncerner. Man pekade hir bl a pa utvecklingen i Stockholms
lins landsting, dir det renodlade inférandet av intiktsfinansiering och resultat-
enheter skapat stora problem.

Vid 6vriga basenheter sig man frin borjan positivt pd grundtankarna om
prestationsersittning, men frigade sig hur man skulle géra med de stora delar
av vardproduktionen som inte lit sig beskrivas med APDRG. Det soktes dar-
tor efter andra prestationsmatt, vilka ofta var specifika for just den specialitet
basenheten representerade. Detta s6kande avstannade i stor utstrackning nir
det blev klart att kostnadssidan var den parameter som skulle f6ljas upp fram-
ovet.

Vid en av de enheter som gjorde stora vinster beklagade basenhetsled-
ningen att utvecklingen stannat upp:

”Vi hade dé varit en av tre kliniker som ingick 1 den hir resultatenhetsprovningen,
och nu ingar alla kliniker i ett system ddr man har gatt tillbaka till en resultatbudget.
Man har da parallellt ett system med uppf6ljning baserat pa resultat. Sa vi ar tillbaka
lite grand i det vi f6rut har varit. Sa det har vi inte upplevt som ett framsteg, utan ett
baksteg, helt enkelt. [...] Jag tror att [besparings|processen underlittas av att vi ser
fram emot att fa en viss ersittning for ett visst typ av arbete, och det giller for oss att
gora det bra och rationellt. Det finns pa ett annat sitt incitament for att kunna na ra-
tionaliseringsvinster.” (basenhetschef)

Sjukvirdsledningen i Umea menade dock att man fortfarande trodde pa in-
taktsfinansiering, men man ville inte slippa loss de krafter som ett sidant ren-
odlat system hade. Inte minst gillde detta kostnadsutvecklingen. Liksom VL 1
stort uppvisade Umea Sjukvird stora produktionsékningar men endast margi-
nella kostnadsminskningar. Prestationsersittningarnas baksida, dvs att de
uppmuntrar de producerande enheterna till volymokningar, behévde korrige-
ras med en kostnadsram. I praktiken fick darfor klinikerna ett system dar delar
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av produktionen prestationsersattes utifrain AP-DRG upp till faststillda takvo-
lymer. Andra delar ticktes av pa férhand bestimda kostnadsramar. De kliniker
som redovisade vinst betraktades som lite extra duktiga och hade ocksa bittre
térhandlingspositioner infér kommande dr. I ovrigt tonades, som sagt, resul-
tatbegreppet ned.

I Skelleftea och Soédra Lappland bibeh6ll man instillningen att deras
sjukhus var alltfér sma fOr att prestationsersittas pa basenhetsniva. Det frims-
ta skilet till detta var att basenheterna var alltfér 6msesidigt beroende av var-
andra 1 det dagliga vardarbetet fOr att kunna ses som isolerade enheter. Interna
transaktioner skulle siledes bli svara att hantera. Man sag dock behovet av att
avldgsna sig frin anslagstinkandet och dess avigsidor, vilket tog sig uttryck i
att serviceenheter som kok och stad blev intaktsfinansierade. I Gvrigt sig man
det som bade svart och poinglost att ligga ned administrativa resurser pa att
konstruera intaktssidor for basenheterna. Diremot kom man med tiden att
uppskatta att Umed kunde precisera priserna for lins- och regionvarden pa ett
bittre sitt dn tidigare. Man fick da ett bittre underlag for att bedéma vilken
vard som skulle kopas frin Umed, och vilken som skulle utféras inom det
egna sjukhuset.

Konsekvenserna pa basenhetsniva i Umea av det nya systemet blev dels
en 0kad medvetenhet om basenheternas intakts- och kostnadsvolymer, dels en
forbittrad insikt om att basenheterna inte var fristiende organisationer, och
slutligen en produktivitetsékning som dock framfér allt berodde pa 6kad pro-
duktion. Den fortsatta utvecklingen av styrsystemet under 1993 och 1994
skedde framfo6r allt pa den administrativa sidan. Man férfinade uppfoljningen
till basenheterna vad gillde sammansittningen av deras intakts- och kost-
nadsmassor. Utover kostnaderna f6r administrativ och medicinsk service fick
man ocksd borja betala for lokaler samt kapitalkostnader vid investeringar.
Intikterna vid likarbes6k samt lonekostnaderna foér likarna specificerades.
Basenhetscheferna erholl ménatlig rapportering om detta i form av ett slags
resultatrikning dar kostnader och intikter specificerades och jamforelser med
tidigare manader och ar var méjliga. Pa sammanstillningen redovisades nere 1
ett hérn ocksa ”diff mot skuggram”, dvs skillnaden mellan de ackumulerade
kostnaderna under aret och kostnadsramen f6r motsvarande period.

Trots att intdkter, kostnader och resultat var de dominerande begreppen i
den ekonomiska uppféljningen av basenheterna, blev det inda med tiden sa
att kostnadsramen blev det primira styrmedlet. Fran att f6r 1992 och 1993 ha
redovisat relativt marginella underskott (omkring 1% av omsittningen) fick
Umead Sjukvard 1994 ett underskott motsvarande ca 4%. Ledningen f6r Umea
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Sjukvird hivdade att underskottet hade sin grund i en felaktig resursférdel-
ning mellan de tre sjukvardsdistrikten och pekade dessutom pa att alla stora
sjukhus 1 Sverige hade ekonomiska problem p ga minskande skatteintikter
och 6kande efterfraigan pa specialistvard. I en debattartikel i Dagens Medicin
(950207) beskrev sjukvardsdirektéren dilemmat som att politikerna pa grund
av lokalpatriotiska Overviganden inte kanaliserade resurserna till de produk-
tionsenheter som producerade billigast, och att de incitament till h6jd produk-
tivitet intdktsfinansieringen innebar dirmed inte utnyttjades. Kort direfter
(februari 1995) avgick sjukvardsdirektoren under viss massmedial uppstindel-
se, och fick samtidigt kritik av landstingsrevisionen f6r bristande ekonomisk
uppfoljning.
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utifrdn Rabbe
90.

maste forstar-
kas.

Politisk ledning Landstings- Forv. Ledning Forv, ledning SS | Basenhetsch. Ovriga bas-
ledning NUS & SLS "DRG-bas- enhetschefer
enheter”
Rabbe 90 Forstarkt mal-
styrning och
forbéattrade
ekonomiska
styrsystem
behdvs.
1991: Ny lands- | Ny direktdr skall | Styrsystemen
tingsdirektor driva férand- och samman-
ringsarbete hallningen

1991: Lands-
tingsplan 92-94

Produktivitets-
hoéjningar och
bestallarstyr-
ning.

Produktivi-
tetsdkning,
malstyrning och
forbattrat ledar-
skap. Bestallar-
styrningen
kréaver detta.

De interna
styrsystemen
maste forbatt-
ras, bort fran
ansl-
agsbudgetering.
NUS har viss
erfarenhet som
gar att anvanda.

1992: Policy-
dokument prest.
Ers.

Bestallarstyrning
och produktivi-
tetshéjningar
kréver presta-
tionsersattningar

Produktivitets-
hoéjningar kraver
prestationser-
sattningar
baserade pa
APDRG. Forsok
med resultaten-
heter under 92,
hela sjukhuset
fran 93.

Vi avvaktar med
prestationser-
sattningar till
basenheter.
Hela forvalt-
ningen presta-
tionsersatts,
anslag till bas-
enheter.

Mer sjalvstyre
och ansvar &n
pa budgettiden.
Vi kan sjélva
paverka var
situation och
behalla resulta-
tet av vara
anstréangningar.

Bra ambitioner
som kan under-
latta styrningen,
men &r verkligen
DRG ratt matt
for var verksam-
het? Vi soker
andra, liknande
matt.

Arsskiftet 92/93, Ambitionerna Det blir inga Viss besvikelse, | Stkandet efter
NUS om prestations- | resultatenheter kanns som ett nya grunder for
ersattning kvar- | pa sjukhuset steg tillbaka. Vi prestationser-
star, men det pga dalig eko- tror fortfarande sattning avstan-
finns svarighe- nomi och alltfor pa idén, men nar nu. Kostna-
ter. stora interna kostnaderna derna viktigast,
omférdelningar. verkar viktigare. | traditionella
Kostnadsram prestationsmatt
infors som lever vidare.
komplement till
prestationser-
sattningen.
1995: Ch NUS Vi méste satta Prestationser- Sjukhuset ar till | Utvecklingen vid | Kostnadsbud- Kostnads-
avgar kostnadsbu- sattningen var stora delar NUS har varit geten det cent- budgeten det
geten fore 6kad | bara avsedd att | prestationser- larorik, prissatt- | rala, APDRG- centrala nu.
produktivitet. ge forbéattrad satt, men Umed | ningen inom systemet lever
Atgarder behévs | uppfoljning for far for lite landstinget val vidare.
vid NUS. produktivitets- pengar frén grundad nu,
héjningar, och landstinget. vilket gynnar
det fungerade. Kostnaderna &r | oss.
Men vi priorite- darfor viktigare
rar nu bespa- an produk-
ringsarbete p& tionsvolymen.
NUS.
Tabell 7.1:  Olika aktorskategoriers upplevelser av styrinitiativet prestationsersatining vid olika tid-
punkter i processen.

Landstingsdirektoren gick in som ny ordférande i Umea Sjukvards lednings-
grupp under resten av 1995. Den tidigare controller vid landstingsledningen
som frin borjan formulerat tankarna kring prestationsersittning gick in i for-
valtningsledningen som ekonomichef. Underskottet f6r Umea Sjukvard vixte
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ytterligare under 1995 och den nye ekonomichefens stiende budskap blev
’hall budgeten!” Under 1996 lindrades problemen genom att landstingsskatten
héjdes och Umea Sjukvard fick kompensation f6r att man ensamma belasta-
des med kostnaden for VL:s patienthotell. Landstingsledningen, som menade
att Umea Sjukvird trots allt nu hade ett betydligt bittre grepp om ekonomin
in tidigare, kommenterade i slutet av 1995 erfarenheterna pa foljande sitt:

”Sa jag tycker att inférandet av DRG-systemen har liksom gett vildigt goda forut-
siattningar for att kunna folja upp vad som gors 1 verksamheten. Diremot s utgor
dom i ganska ringa utstrickning den del av den ekonomiska styrningen, vilket ju inte
heller var avsikten, det var ju framfor allt f6r att kunna fa en uppféljning av produk-
tion och dirmed produktiviteten.” (tjdnsteman i landstingsledningen, 95)

De olika aktorskategoriernas upplevelser av organiseringsprocessen kring pre-
stationsersittningen sammanfattas vid olika tidpunkter i tabell 7.1.

7.3 Styrinitiativ 2: Tillsammans skapar vi kvalitet

Som nidmnts ovan kom kvalitet att bli ett nyckelord 1 den férnyelsesatsning
som den nye landstingsdirektoren initierade 1 borjan av 1992. Framfor allt pa
grund av forkortningen EPK (Effektivitet, Produktivitet, Kvalitet). Kvalitets-
begreppet ir relativt sillsynt 1 saval direktiven till Rabbe 90 som i sjilva utred-
ningstexten, men genom EPK-satsningen kom begreppet dnda upp pa dag-
ordningen. Landstingsledningen beskrev 1992 sin syn pa kvalitetsarbete pa
toljande sitt:

“EPK [...] det dr ju inget l0sryckt fran resten utan det innehéller en sjilvprocess, att
uppfylla vissa mal, att géra det med ett minimum av resursinsats, och att gora det
med bibehallen kvalitet. En process didr man inte kan skicka bort nigon del av det
hela. Kvalitetssikring fér mig dr att alla verksamheter som blir granskade, att dom
ocksd kan bekrifta att man inte hojt produktiviteten pa bekostnad av kvaliteten. |...]
Mitt perspektiv pa kvalitet dr totalkvalitet, som handlar om bade kundkvalitet och
den medicinska kvaliteten och kvalitetens utveckling i det hir férandringsperspekti-
vet. Det dr den jag kommer att f6lja.” (tjdansteman i landstingsledningen, 92)

Under 1992 fokuserades EPK-arbetet pa Effektivitet och Produktivitet. Kén-
nedomen om satsningen var ringa ute pa basenheterna:

“Det dr klart att man forsoker fran landstinget. Man bérjade med nagot som heter
EPK i viras. Det star ju for effektivitet, produktivitet och kvalitet. Dom har hallit
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sammandragningar och berittat om det hir, och vi skall bli tio procent produktivare
till och med -94. Det tyckte man val forst inte lat sa farligt. Det 4r val bara att jobba
hardare. [...] Det dr ju fOr att vi inte skall stanna av och att det skall bli kéer och sant
dir. Kvaliteten ska ju inte bli simre utan snarare tvirtom.” (basenhetschef, 92)

Den landstingscentrala problembeskrivningen dominerades genom EPK-
begreppet silunda av en ganska “ekonomistisk” syn pa hilso- och sjukviard.
Maluppfyllelse och resursinsatser ldg till grund fér utvecklingen av styrsyste-
men. Kvalitetsresonemangen aterfanns under 1992 frimst i S6dra Lapplands
Sjukvird, dir den nya sjukvardsdirektoren utifrin vardideologiska argument
menade att kvalitet inte bara var likarnas bedémning av det medicinska resul-
tatet utan ocksd patienternas upplevelse av hela vardepisoden (omvardnads-
kvalitet). I Skellefted skedde inget Overgripande eller intensivt arbete kring
kvalitet. I Umea inriktades arbetet pa att utveckla former for hur den medi-
cinska kvaliteten 1 varden skulle kunna uppritthallas och forbittras.

Utvecklingen i S6dra Lappland innebar bl a att all personal under 1993
fick genomga en tvadagarsutbildning i1 kvalitetsarbete under ledning av externa
konsulter fran ett lokalt utbildningsforetag. Man fokuserade framfér allt pa
tillvagagangssattet 1 att identifiera kvalitetsproblem, analysera dem, finna 16s-
ningar och genomfora dessa. Detta arbete hade sin tyngdpunkt pa omvard-
nadskvaliteten, nagot som dven VL centralt tog till sig genom att tillsitta en
projektansvarig med uppgift att ta fram en omvardnadspolicy. Denna formu-
lerades under 1993 av en arbetsgrupp dir representanter fran sjukvardsdistrik-
ten, Hélsoh6gskolan samt Institutionen f6r Omvardnadsforskning vid Umea
Universitet ingick. Till gruppen knots referensgrupper pa basenheter och 1 pa-
tientforeningar, och den forsta skrivningen gick ut pa en omfattande remiss till
samtliga arbetsplatser och blev ocksd foremal for sirskilda konferenser i
Umed, Lycksele och Skelleftea. Nu hade ocksa Skellefted paborjat en egen kva-
litetssatsning didr man i samarbete med Universitetssjukhuset i Link&ping bor-
jat arbeta efter USK:s (Utmirkelsen Svensk Kwvalitet) metod.

I Skelleftea Sjukvird hade man redan 1992 en kvalitetskommitté, som
dock foérde en tynande tillvaro. Under hésten utsdgs en kvalitetsansvarig, och
man borjade diskutera mojligheterna att systematiskt arbeta med TQM. Inspi-
rerade av bl a SPRI:s rapporter diskuterade gruppen olika metoder och system
tor kvalitetssikring. I mars 1993 beslutade man att fors6ka anvianda SIQ:s (In-
stitutet for kvalitetsutveckling) systematik for verksamhetsbeskrivning och
bedomning pa basenheterna. Systematiken man anvinder dr den som ligger till
grund f6r USK (Utmirkelsen Svensk Kwvalitet). I augusti avholls ett pakostat
seminarium med flera av centralgestalterna inom svenskt kvalitetskunnande
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som foredragshallare, vilket man anvinde som sprangbrida f6r en omfattande
utbildningsinsats. De som utbildades var basenhetsledningarna och sirskilt
utsedda kvalitetsgranskare vid varje basenhet. I oktober gavs kursen for de
fem forsta basenheterna och sedan féljde under vintern och viren 1993/94
ytterligare tre utbildningsomgangar for de resterande basenheterna.

Terminologin och strukturen i SIQ-systematiken utgar ifran industrins
behov och forutsittningar, och det visade sig inte helt litt f6r de nyutbildade
att ute pa sina basenheter genomfora kvalitetsgranskningen. Manualen bestar
av en mingd fragor uppdelade pa sju kvalitetsomraden (ledarskap, analys, pla-
nering, medarbetare, processer, resultatmitning och kundtillfredsstillelse), och
utifrdn svaren pa dessa fragor kan enhetens verksamhet poingsittas i tre di-
mensioner (angreppssittets systematik, omfattningen av dess tillimpning samt
dess resultat). Systematiken ansags intressant, inte minst for att huvuddelen av
det moijliga poingutrymmet hanfor sig till enhetens relationer mot kunderna.
Utifran erfarenheterna fran de fem forsta basenheterna insag man att hela per-
sonalen vid enheterna beh6vde niagon form av introduktion for att kunna for-
std och genomfoéra de metoder och teorier som basenhetsledningarna och kva-
litetsgranskarna nu behirskade. Vid samma tid genomférdes vid Linkopings
Universitetssjukhus en liknande breddutbildning ("Kwvalitet till er tjanst”), och
efter kontakter med Link6ping kunde nagra av basenheterna ta del av denna.
Strax direfter, hosten 1994, blev det dock klart att den landstingscentrala sats-
ningen “Tillsammans skapar vi kvalitet” skulle genomféras. De basenheter
som redan hunnit ga den lokala utbildningen fortsatte sin process med att ga
igenom organisationen utifrin SIQ. Ovriga stannade upp i vintan pi den
landstingsévergripande utbildningen. De kvalitetsansvariga 1 forvaltningen
jimférde de bada utbildningspaketen och man insag att VL:s 6vergripande
satsning nog trots allt skulle kunna kompletteras med SIQ-systematiken. Un-
der hosten 1995 startade man om pa nytt, denna gang med VL:s centrala kvali-
tetssatsning.

Mot slutet av 1993 hade landstingsledningen kommit fram till att det na-
got ensidiga betonandet av effektivitet och produktivitet (bla torgfoért 1 en
massutskickad broschyr under varen) behévde kompletteras med en tydligare
satsning pa Kiet 1 EPK. Man menade att medvetandet om effektivitets- och
produktivitetsfrigorna Okat vasentligt under de tva gingna dren, och i arsre-
dovisningen f6r 1993 menade landstingsstyrelsens ordférande att det nu var
dags for kvalitetsfragorna att lyftas fram pa samma sitt:

”Kuwvalitet blir det begrepp som kommer att genomsyra landstingets verksamhet under
kommande ar. Inte sa att kvalitet saknats tidigare, men nu lyfts begreppet fram som
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det kanske mest barande fundamentet for en fortsatt god halso- och sjukvird 1 Vis-
terbotten. Med kvalitet uppnas aven effektivitet och produktivitet. Genom en omfat-
tande satsning pa utbildning i omvardnad till samtliga sjukvardspersonal liggs grun-
den till det som kédnnetecknat svensk hilso- och sjukvard.” (VL, 1994a:2)

I slutet av januari 1994 anordnades ett seminarium f6r ledningspersoner inom
VL dir landstingsledningen, sjukvirdsledningarna och ledningen for tand-
vardsforvaltningen deltog. Temat for seminariet var att diskutera huruvida
“totalkvalitet” (en forsvenskning av TQM, Total Quality Management) borde
bli féremal for en generell och likformig satsning ver hela landstinget. Den
allmanna meningen var att sa borde ske, vilket ocksa bekriftades pa tva efter-
féljande seminarier med de politiskt och fackligt fértroendevalda. Man beslu-
tade att ta fram en kvalitetspolicy och en omvardnadspolicy. Den senare poli-
cyn skulle starka forhallandet att kvalitet inte enbart gallde de objektivt maitba-
ra utan att humanistiska aspekter skulle lyftas fram. Det gillde personalens
torhallningssitt till patienten, till annan personal och till anhériga (VL; 1994c¢).
De tva policydokumenten togs fram pa olika sitt. Omvardnadspolicyn formu-
lerades av en person med bakgrund inom omvardnaden, senare ansvarig for
den linsovergripande satsningen pa kvalitet. Utformningen av kvalitetspolicyn
diremot gjordes pa landstingsledningsniva, och foreskrev att totalkvalitet skul-
le kinneteckna all verksamhet och att denna skulle mitas och foljas upp. Kva-
litet definierade man som ”6verensstimmelse mellan patienters, anhorigas och
tillsynsorganens krav och forvintningar och den vird och omsorg som hilso-
och sjukvirden och tandvarden ger.” (VL, 1994b:1)

Kwvalitets- och omvardnadspolicierna faststélldes i april 1994 av lands-
tingsfullmiktige. Samtidigheten kom sig av att man ville fortydliga den ganska
sa kortfattade kvalitetspolicyn med det forhallningssitt som kom till uttryck i
bide omvardnadspolicyn och i den bok som férfattats i samband med arbetet
med denna (Norberg, Engstrém & Nilsson, 1994). Aven om de bada skriv-
ningarna ar mycket olika till sin natur, har de inda det gemensamt att de ser pa
totalkvalitet och omvardnad som ett forhallningssatt i all verksamhet, for all
personal i alla professioner och arbetsuppgifter. Kvalitetspolicyn angav ocksa
att detta kravde ett omfattande kvalitetsarbete 1 alla led och pa alla nivier.

Flera av omvardnadsprojektets aktiviteter hade varit av utbildande natur.
Kvalitetspolicyns h6ga ambitionsniva att involvera hela organisationen i kvali-
tetsarbetet ansags av manga kriva en omfattande utbildningssatsning. Enligt
TQM-synsittet maste de anstillda involveras i och i praktiken driva det stin-
diga forbittringsarbetet, vilket kriver en grundliggande forstaelse f6r hur kva-
litetsprojekt utformas och drivs. Inom Umead Sjukvard menade man att utbild-
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ningen dels maste vara professionell, dels maste vara anpassad till sjukvards-
personalens vardag och verklighet. Sjukvirdsledningen inventerade utbild-
ningsforetagens material och kom till slutsatsen att ett inkép av ett sadant
sjukvardsanpassat material skulle bli f6r dyrt. VL gick da ut med en offertfor-
frigan dir man efterfrigade en samarbetspartner som kunde producera ett
sjukvardanpassat material dir omvardnadsprojektets erfarenheter kunde liggas
in. Under sommaren 1994 bestimde man sig for att anlita PA Consulting
Group, och produktionen av utbildningsmaterial sattes iging och pagick hela
hosten. Avsikten var att samtliga anstillda 1 VL skulle genomga utbildningen.
Bdde arbetsmaterialet och utbildningen fick namnet ”Tillsammans skapar vi
kvalitet” (PA Consulting Group, 1995).

Under varen 1995 kom “utbildningskaskaden” igang. Umed Sjukvard
hade di redan utsett sirskilda kvalitetstranare och ocksa bett basenheterna att
torbereda utbildningssatsningen och utse kvalitetshandledare. Utbildningarna i
Umed och Sodra Lappland paborjades tidigt under hosten, medan man i Skel-
leftea vintade till framat vintern. Hela utbildningssatsningen avslutades innan
semestrarna 1996, och da hade ocksa ett antal kvalitetsprojekt inrapporterats
till kvalitetssamordnarna pa de olika forvaltningarna. Da hade ett 40-tal kvali-
tetstrinare fatt en tolvdagarsutbildning och i sin tur utbildat 450 kvalitetshand-
ledare i sju dagar. Tva dagar av de tolv respektive sju utbildningsdagarna rorde
landstingets omvardnadspolicy. Kvalitetshandledarna hade sedan ansvaret att
ge samtliga anstillda en tvadagarsutbildning i kvalitetsarbete, som bland annat
inbegrep diskussioner kring omvardnadspolicyn, problemlésningsmetoder och
projektarbete 1 grupp.

Under viren 1995 gjorde en av klinikerna i Skelleftea en fullstindig
genomgang utifran SIQ-systematiken, dir man besvarade en mingd olika fra-
gor och beskrev svaga och starka sidor 1 en mingd avseenden. Detta genom-
térdes av klinikens ledningsgrupp och innebar att man fér varje friga var
tvungna att fundera over vilka mal som fanns, vilka fakta man kunde ta fram,
vilka rutiner och moment som utférdes osv. Klinikledningen sag exaktheten i
detta som besvirlig men ocksa mycket positiv. For forsta gangen tvingades
man att utreda vad man egentligen gjorde, hur det egentligen utférdes och vil-
ka resultat man fick. Detta gillde den medicinska delen av verksamheten, dar
man gick igenom vilka moment olika behandlingar innebar och jimférde sig
mot andra sjukhus med hjilp av nationell statistik betriffande aterfall mm.
Man undersékte dven organisationen och arbetsmiljon med hjilp av enkiter
och VL:s centrala personalattitydundersckningar, och analysera varden ur pa-
tientperspektiv for att fa idéer till forbattringar av omvardnaden. Arbetet, som
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engagerade hela ledningsgruppen under flera veckors tid, resulterade i en om-
fattande rapport som forfattades av en 6verlidkare vid kliniken. Ledningsgrup-
pen bestod, férutom denne, av basenhetschefen samt fyra avdelningsférestan-
dare och en klinikassistent.

Nista steg 1 processen var att externa granskare bjods in under hésten
tor att med klinikens granskningsrapport som grund bedéma och poingsitta
kvinnoklinikens verksamhet. Bland de externa granskarna fanns da folk frin
Linkopings Universitetssjukhus. Utifran SIQ-manualen gick man igenom de
sju omradena for kvalitetsbedomning, och producerade en aterforingsrapport
pa ett 60-tal sidor med detaljerade kommentarer. Basenhetschefen refererade
till de producerade rapporterna som ”en katalog 6ver forbattringsmojligheter”,
och menade att kvalitetsarbete var ett positivt sitt att hantera nedskirningarna
i varden:

”[Rapporten] ticker ju mycket som dnda trots allt gar pa en hoft; ibland gar det bra,
ibland inte. Det d4r manga aha-upplevelser nir man jobbar med det hir, hela tiden.
Ibland far man nistan hejda organisationen innan man hittar saker. Man tvingas be-
svara tusentals fraigor och sa far man ju mingder med idéer om hur man vill gora,
forandra sitt beteende, mata det man gjort och mita forindringar om det ger resultat.
Sa det kanns vil som om den positiva grejen 1 allt det hir med neddragningar ir att

man trots allt kan satsa pa kvalitetsarbetet, det giller ju att géra ritt saker.” (basen-
hetschef, 95)

Med kvalitetsgranskningen som bas avsag sedan klinikledningen att ytterligare
utbilda personalen for att kunna fa organisationen sjilvgdende i ett l6pande
kvalitetsarbete, vilket skedde under 1996. Det innebar ocksa att klinikledning-
en stallde sig positiv till landstingsledningens initiativ att utbilda all personal i
kvalitetsarbete, di man ansdg att utbildningen skulle ge klinikens personal
kunskaper som kunde stodja det fortsatta forbattringsarbetet. Vad giller lik-
nande granskningar ansig klinikledningen att det inte var aktuellt de narmaste
aren. Dels eftersom man nu dels hade fatt en uppfattning om kliniken som
helhet i kvalitetshinseende, dels tagit fram relevanta kvalitetsindikatorer att
félja upp utvecklingen med. Kommande kvalitetsgranskningar skulle dock
kunna bygga pa den ursprungliga granskningen och darfor bli enklare att gora.
Klinikledningen var dessutom noga med att poingtera att kvalitetsarbetet mas-
te utféras av den egna personalen, for att inte bara bli en 1 tiden avgransad
satsning som sedan glémdes bort.

Nir det gillde den 6vergripande VL-satsningen funderade landstingsled-
ningen under 1995/96 mycket pa hur man skulle kunna halla liv i kvalitetsat-
betet efter utbildningssatsningen. Kvalitetschefens strategi hade ju varit att
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med kunskap om kvalitetsarbetets natur och virderingar skulle de anstillda se
lokala forbattringsprojekt som sjilvklara. Landstingets tjanstemannaledning
var optimistisk infér framtiden, men sdg Skellefteas SIQ-metod som en struk-
tur som nog maste till f6r att fa fart pa det lokala kvalitetsarbetet:

”Men det hdr ar ju en borjan, jag sade att Skellefted hade boérjat 1 andra dnden; dom
hade borjat med att gora verksamhetsberittelse och bli granskade och fa poing. Och
dir ocksa da forslag dir man sdger att dom kan bli battre, och det ar ju en systematik
1 den hir granskningen och rapporteringen som ar viktig for att ge oss en bild utav
hur bra ar vi, blir vi béttre? Och det ar ju da en modell som vi planerar att inféra over
hela landstinget sa smaningom for att vi ser det som nédvindigt, men det vet inte alla
om 4n.” (tjdnsteman i landstingsledningen, 95)

Landstingsforbundet presenterade i juni 1996 sin satsning pa kvalitet genom
att man skapade egen utmairkelse for kvalitetsarbetet, den fick namnet Kvali-
tetsutmirkelse Svensk Halso- och sjukvard 1997; Kvalitet, Utveckling, Ledar-
skap (QUL). Likheterna med Utmarkelsen Svensk Kvalitet (USK) ar stora och
skillnaderna ligger 1 de anpassningar som gjorts till hilso- och sjukvardens for-
hallanden. Vid Skellefted sjukvardsférvaltning sig man det hiar som en mojlig-
het och man borjade under 1996 gora en beskrivning av sjukhuset enligt de
krav som fanns i QUL. Sjukvardsférvaltningen i Skellefted hade som plan att
1997 vara med och tivla om Landstingsférbundets kvalitetsutmirkelse.

Under det efterfoljande arbetet med kvalitetsutvecklingen i lanet gjordes
flera utvarderingar av satsningen. En forsta gjordes av kvalitetstrinarna, som
under viren och sommaren 1996 intervjuade 169 basenhetschefer. Resultatet
av utvirderingen visade att de flesta basenheterna genomgitt utbildningspro-
grammet enligt planeringen, men att man haft svarigheter att fa likarna att del-
ta 1 savil utbildningen som de olika lokala férbittringsprojekten. Vid 73% av
de undersokta basenheterna pagick dock olika forbittringsprojekt som kunde
relateras till kvalitetsarbetet. Vidare kinde flera av basenhetscheferna att man
inte hade fullt stod for sitt arbete av forvaltningsledningen.

En andra utvirdering gjordes av tjanstemannen som var knutna till kvali-
tetssatsningen. Deras rapport refererar till kvalitetstrinarnas studie och menar
att man Overlag maste arbeta fOr att knyta ihop de processinriktade inslagen av
kvalitetsarbetet med uppfoljningen av kliniska resultat. (VL, 1996) Detta, me-
nade man, skulle 6ka intresset hos likarna att vara med i kvalitetsutvecklingen.
Likarnas brist pa engagemang aterkom som slutsats dven 1 en tredje utvirde-
ring. Ledningen f6r Umed Sjukvard lit en utomstiende konsult granska for-
valtningens kvalitetsarbete (Dagens Medicin, 961008). Sjukvardsledningen
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konstaterade i1 augusti 1996 att man nu behovde ta nya tag for att stodja fo1-
battringsprojekten och fa med likarkéren i arbetet.

”Om man skall vara riktigt arlig, sa personligen har jag varit tveksam till den hir sats-
ningen pa det sitt som den blev, men nu har det lyckats bittre an vad jag hade trott.
Sa utifran det dr det mojligt att man kan jobba med det hir, det dr ju alltid sa att en
san hir satsning maste per definition vara tidsbegrinsad. Sen kan man ju fundera pa
hur mycket man har paverkat sina medarbetare att fortsitta tinka pa det hir sittet, att
ha den hir aspekten med sig... (Basenhetschef, 95)

Kritiken som hade vickts i den forsta utvirderingen om att ledningen inte
stodde basenhetscheferna i deras kvalitetsarbete gjorde att landstingsledningen
snabbt skrev ithop en egen kvalitetsplan. Landstingets ledningsgrupps kvali-
tetsplan strickte sig frain 1996 till 1998 och var ett satt att visa att satsningen
pa kvalitet skulle fortsitta aven framoéver. Vidare fattade ocksa landstingsled-
ningen i augusti 1996 beslut om att Landstingsférbundets QUL skulle borja
anvindas som gemensamt beskrivningssitt for att mita kvalitets- och verk-
samhetsutveckling. Landstingsledningen kidnde ocksa att det var angelaget att
den verksamhetsplanering som gjordes framover skulle knytas samman med
kvalitetsarbetet. Sammankopplingen skulle enligt landstingsledningen skapa en
bittre helhet i det arbete som bedrevs i landstinget och samtidigt skulle tro-
virdigheten i kvalitetsarbetet och verksamhetsplaneringen 6ka. De olika ak-
torskategoriernas upplevelser av organiseringsprocessen kring kvalitetssats-
ningen sammanfattas vid olika tidpunkter 1 tabell 7.2.
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Landstingsledning

Forvaltningsledning
NUS

Forvaltningsledning
SS

Forvaltningsledning
SLS

Basenhetschefer

1992: EPK som
sammanhallande
modell

Produktivitetshoj-
ningen far inte g ut
Gver vardens
kvalitet. Totalkvali-
tet en oundgénglig
del av EPK.

Utvecklingsarbete
m a p medicinsk
kvalitet.

Kvalitetsarbetet
fokuseras genom
att kvalitetsansvarig
utses.

Ny sjukvardsdirek-
tor: Kvalitet i alla
led &r var vardideo-
logi och vagen till
ekonomisk balans.

Kvalitet &r ett
sjalvklart begrepp
som vi alltid har
arbetat med.

1993: Parallella
aktiviteter

Omvardnadsas-
pekter av kvalitet
kartlaggs i ett brett
upplagt omvard-
nadsprojekt-

Vi ger kvalitetsar-
betet en flygande
start genom semi-
narium om SIQ-
systemet.

Alla anstéllda skall
genomga utbildning
i omvardnad och
kvalitet.

Varen 94: Kvalitets-
policy

Omvardnadspolicyn
skall fortydligas
med en kvalitetspo-
licy. Vi méste ta ett
samlat grepp om
totalkvaliteten.

Utbildning om SIQ-
systematiken
pagar, fem basen-
hetsledningar i
forsta vandan.

1994: Utbildnings-
material tas fram

Avtal med PA
Consulting om
utbildningsmaterial.
Utbildning skall ske
av samtliga anstall-

Vi vill driva kvali-
tetsutbildning, men
vi kan inte ensam-
ma béra kostnaden
for ett sjukvardan-

Bra att den centrala
kvalitetssatsningen
fokuserar vardens
vardag. Vi avvaktar
med Vart fortsatta

Landstinget har
anammat mycket
av vart kvalitetstan-
kande, och det ar
bra att processer i

Kvalitetsarbete
angelaget, men
glém inte den
medicinska kvalite-
ten.

da i landstinget. passat utbildnings- | SIQ-arbete men omvardnaden
material. later de som redan | fokuseras.
ar igang fortsatta.
1995: Utbildnings- Det har &r en unik Bra utbildning, men | Det géller nu att se | SIQ &r en bra

kaskaden paborjas

satsning i lands-
tingssverige som
skall ligga till grund
for ett Iopande
kvalitetsarbete ute
pa basenheterna.

det géller att halla
detta levande
framdver.

till att det inte bara
blir en utbildning,
utan att vi maste
orka folja upp
kvalitetsarbetet i
manga ar framéver.
SIQ &r en bra
systematik for
sa&dan uppféljning.

vidareutveckling av
det befintliga
kvalitetsarbetet
efter utbildningska-
skaden.

Sommaren 1996:
Utvarderingar
presenteras

SIQ &r den syste-
matik vi vill arbeta
vidare med i form
av QUL, och kvali-
tetsarbetet skall in i
LOTS. Véra utvar-
deringar visar att
utbildningen gick
bra men att lakar-
nas deltagande var
l&gt och att basen-
hetscheferna
behdver mer stod
ovanifran.

P&borjat kvalitet-
sarbete nyttigt och
ger goda resultat.

Tabell 7.2:

olika tidpunkter i processen.

7.4

Olika aktirskategoriers upplevelser av styrinitiativet Tillsammans skapar vi kvalitet vid

Styrinitiativ 3: Verksamhetsplanering med LOTS

En viktig del i utvecklingen av de nya styrformerna inom VL efter landstings-

direktorens tilltrdde hosten 1991 var introduktionen av en standardiserad
struktur for verksamhetsplanering och -uppfoljning, LOTS. LOTS (LOgiskt
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TillvagagangsSitt) antyder att hir finns det en struktur med vars hjilp enhe-
tens verksamhetsplanering och -uppféljning s a s kan lotsas i hamn. Den s k
LOTS-processen innebir att den verksamhetsplanerande enheten gir igenom
sju steg och besvarar 14 fragor om enhetens omvirld, syfte, strategier, mal,
aktiviteter, personal & organisation och rapporteringsrutiner“. En férdel som
ofta namns ar att processen utgar ifran kunden. En annan att den kan tillim-
pas savil pa underavdelningar som pa hela koncerner och siledes kan fungera
som ett gemensamt “sprak” for alla nivaer 1 organisationen. Genom att fast-
stilla en Overgripande LOTS-plan och sedan lita underenheterna reagera pa
denna och framstilla egna planer kan man forsikra sig om att organisationens
6vergripande verksamhetsplan verkligen aterspeglar de ambitioner och be-
démningar som gjorts bland “grisrétterna”. For landstingsnivan gjordes ingen
overgripande LOTS-plan for hela landstinget utan verksamhetsplanen for
landstingsnivan siag ut som de hade gjort tidigare.

LOTS introduktion i VL skedde i Umea sjukvard 1991 av den davarande
torvaltningsledningen sig LOTS som ett intressant verktyg for verksamhets-
utveckling. I slutet av 1991 utbildades foérvaltningsledningen och basenhets-
ledningarna i Umea i LOTS-processen. Utbildningen skedde forst med kon-
sulterna frain LOTS AB men senare skottes den av ett antal interna si kallade
LOTS-coacher. Som en naturlig slutpunkt i utbildningen fick deltagarna gora
en verksamhetsplanering infér 1992 med hjilp av LOTS:

”V1i har dragit upp vara verksamhetsplaner enligt LOTS-modell. Vi anviander LOTS
ocksa nir vi rapporterar i olika sammanhang, t ex 16pande rapporter osv. LOTS har
ocksa inneburit ett sitt att hantera, avge och limna information fran kliniken som har
underlittat. Det dr tydligt att man vill ha klara och enkla budskap. Tidigare var bud-
skapen mer mangordiga och svirtydda 1 manga avseenden. Det dr ett enkelt redskap,
ett redskap som ér rittframt pa ett sitt som tilltalar oss.” (basenhetschef, 92)

Utbildningen tog fem dagar i ansprak, och férutom basenhetscheferna utbil-
dades 1 regel ocksa avdelningsforestindarna och ytterligare ndgon person.
Tanken var att LOTS-processen skulle beréra fler an bara basenhetschefen.
Aven enskilda avdelningar och mottagningar skulle kunna producera sina egna
LOTS-planer. Det fanns bland vissa basenhetschefer i de forsta kullarna av
LOTS-utbildade en tveksamhet mot att spendera fem hela dagar pa kursen.
Motstandet var dock mindre efter kurserna nir de sjalva kunde sidga att de

11 Enligt den version av LOTS-processen som aterges i Akerblom, 1994: 38. T den tidi-
gare version av LOTS som aterges i Borgert, 1992: 148 har processen nio steg och 17
fragor.
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hade planerat sin verksamhet och kunde visa upp resultatet i form av en verk-
samhetsplan. LOTS fick ett positivt mottagande i organisationen som ocksa
forstarktes av konsultfirmans strategi att marknadsfora LOTS-konceptet. De
som hade genomgitt kursen fick muggar, pennor, checklistor och parmar som
tydligt visade att man var en av dem som hade fatt gatt kursen. En av tjdnste-
minnen pa forvaltningen sade att “konsulterna férsoker skapa en gemenskap
hos de som gatt kursen”. Han sade ocksa att det ”nu dr maojligt att se de gula
plastkorten med LOTS-processens checklista sticka upp 1 allt flera rockfickor
pa sjukhuset”. Det skapades forvintningar pa att fo komma med i gemenska-
pen bland dem som planerat enligt LOTS.

De verksamhetsplaner som skrevs utifran LOTS pa basenhetsniva hade
normalt de nio LOTS-stegen som underrubriker. Vissa begrepp, som tex
konkurrens, ansags normalt icke tillampliga annat 4an 1 meningen att klinikens
anseende 1 landstings- och forskarvirlden maste uppritthallas. En stor del av
verksamhetsplanerna upptogs i regel av tabeller med diverse kortsiktiga mal
och aktiviteter dir man specificerat vilka som ansvarade for dessa. Fa basen-
heter hade arbetat pé detta sitt tidigare, och manga lade ned ett relativt omfat-
tande arbete pa sin verksamhetsplan. Det strategiska, langsiktiga perspektivet
kindes 1 detta sammanhang mer ovant an att utforma en kortsiktig plan for
det ndrmaste arets aktivitetet:

”Vad skulle strategisk planering vara? Det later som om jag skulle vara en hirforare.
Jo, jag har val lite grand en plan for hur den hir kliniken skall férindras under de
nirmaste aren.” (basenhetschef, 92)

De uppbyggda forviantningarna och viljan att delta gjorde att gensvaret bland
basenheterna i Umea Sjukvard blev positivt. Planeringsarbetet hade borjat
upplevas som meningsfullt och efterfragat. Landstingsledningen stillde sig
helhjartat bakom anvandningen av LOTS. Det beslutades att planeringsverk-
tyget skulle inféras dven i Skellefted och Sédra Lappland under sommaren och
hosten 1992 da ocksa det forsta verksamhetsplanerna skrevs. En av de centra-
la landstingstjansteminnen menade att LOTS varit sittet att kanalisera forand-
ringsarbetet i landstinget. Han sdger:

“Det har visat sig oerhort framgangsrikt, det hir verktyget, inom hilso- och sjukvar-
den. Det har styrt upp enormt. Vildigt manga har sagt att det hir var forsta gingen
som det varit meningsfullt att planera. Tidigare har det varit sa att planer har varit na-
got man har virkt fram for att nagon har begirt det. Sa har man gjort den och stillt
in den 1 hyllan och sedan sa kommer de ett ar senare och vill ha nista plan, och ingen
har egentligen nagonsin foljt upp den gamla planen. Det har inte varit intressant. Det
politiska perspektivet har varit framat. [...] Men det hir passar sia oerh6rt bra in i hela
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vart forindringsarbete med de krav vi har pa forbittrad uppféljning, forbittrad styr-
ning mot mal mm, sa det sitter som gjutet. Plus att det har den hir férmagan att ska-
pa entusiasm, att driva verksamheten enligt plan.” (tjdnsteman i landstingsledningen,
92)

I S6dra Lappland var sjukvardsledningen hosten 1992 tveksam till det kom-
mersiella sprakbruket kring LOTS, men sag dnda goda moijligheter att fa med
sig hela organisationen 1 férindringsarbetet:

”Sen ska vi jobba med LOTS-planer for varje basenhet. Vi skall just ta fram en
LOTS-plan for sjukvardsdistriktet. Vi har borjat med den och satt upp syfte, strategi-
er och mal. Vi skall jobba vidare med aktiviteter ocksa, och sedan skall vi féra ned
det till varje basenhet. Sedan skall basenheterna jobba i tre eller fyra dagar med de hir
LOTS-planerna, dir dom skall komma fram till vad dom skall géra for att ta tillvara
malen, men ocksa gbra upp egna syften, strategier, mal, aktiviteter och handlingspla-
ner. man for ned det till golvet, sa att alla kdnner sig delaktiga i det och alla far lira sig
vad det dr vi skall géra.” (tjinsteman i forvaltningsledningen, SLS, 92)

Aven basenhetscheferna i Sédra Lappland var positiva till inférandet av
LOTS. De som hade gatt seminariet sag det som ett bra arbetsredskap i plane-
ringen som nog kommit for att stanna. De som fortfarande vintade pa utbild-
ningen sag fram emot den med viss forvintan. Den stora fordelen med LOTS
beskrev man i termer av struktur och rattesnore. De egna idéerna kunde fistas
pa papper pa ett sitt som ocksa kunde kommuniceras till resten av organisa-
tionen:

”Vi har en struktur i huvudet, men jag tror inte att den kommer att forindras sa
mycket av LOTS. Men diremot kommer det att stirka oss i vara asikter och vart ar-
bete. Vi kan fa en battre argumentation till den fériandring vi skall gora.” (basenhets-
chef, 92)

Bakgrunden till att LOTS infordes saig manga pa basenhetsniva som ett resul-
tat av EPK-satsningen och kravet pa en tioprocentig produktivitetsokning t o
m 1994. Man hade redan tidigare arbetat med medicinska malsittningar och
aktiviteter pa basenheterna medan ekonomiska mal som produktivitetsmalet
var ovanliga. Det tidigare styrsystemet hade inte krivt sirskilt mycket av eko-
nomisk planering. Den typ av atgirder som kunde péaverka ekonomin (som
t ex personalférindringar) kunde inte basenhetscheferna genomféra pa egen
hand. Dessutom var manga av de medicinska malen sjilvinstruerande pa sa vis
att det var relativt enkelt att se vilka aktiviteter ett visst mal krivde. Ett ab-
strakt krav pd produktivitetstérbittringar behévde brytas ned till en mingd
konkreta aktiviteter fOr att kunna anvindas i ledningsarbetet pa basenheten.
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LOTS kopplades dirfér av manga samman med just den “ekonomisering” pa
basenhetsniva som EPK ansags utgora.

LOTS-processen blev i landstinget en drligen aterkommande process for
verksamhetsplanering. Redan 1993 upplevdes dock processen som mer kort-
varig i och med att grundligeande fragestillningar rérande omvirld, syfte,
strategier osv redan var besvarade i och med den férsta LOTS-processen. En
av forvaltningarnas tjanstemin menade att entusiasmen och nyhetsvirdet av-
tog en hel del 6ver aren. Trots att man forsokt utveckla deltagandet i sjilva
planeringsmomentet:

”Sjalva LOTS, det dr ju bara ett instrument egentligen. I och for sig har det vil till-
fort... I det forsta steget var ju da cheferna med sina arbetsledare med, sen férsokte vi
fa med fler personer. Det senaste steget var ju det att vi fick med de fackliga organi-
sationerna, alltsa i samverkansrollen, redan da man gor verksamhetsplanen. Sa i och
for sig har det blivit successivt olika steg, men nyhetens behag kring LOTS har tonats
ned ganska mycket.” (tjansteman i forvaltningsledning, 95)

En tanke med landstingets satsning pa LOTS-utbildningen var att planerings-
verktyget skulle foras ut pa klinikniva. For att det hir skulle kunna ske fick
avdelnings- och klinikférestindare genomga utbildningen. Hir var dock an-
vindning av det nya redskapet mer ojamnt fordelat frin de som anvinde till
de som inte anvinde verktyget . Frimsta anledningen till att si manga inte
uppgraderade sina verksamhetsplaner ute i sjalva verksamheten var att det inte
stalldes nagra krav pa att uppgraderingar skulle goras. Pa basenhetsnivan som
helhet fanns det krav att rapportering skulle ske 1 LOTS-formatet, vilket gjor-
de att LOTS levde kvar och anvindes lingre av basenhetscheferna dn av av-
delnings- och Kklinikfoérestindare. Basenhetscheferna upplevde LOTS-
processen som allt enklare att hantera med tiden och sdg det som att engage-
manget i planeringen avtog.

Med tiden vixte ocksa kritik av allvarligare slag fram. LOTS-processen
hade inneburit att verksamhetsplaneringen blivit bade viktigare och battre,
men att genomforandet av planeringsprocessen blivit viktigare an genomfo-
randet av planerna:

”Och det som vi nu ser spar av, en av flera effekter, ar ju att det ar javligt bra och en-
kelt och smartfritt att planera en verksamhet, planera en férindring. Men att genom-
fora den; hur fan, vi har ju bestimt att, vi har ju planerat att... Sjilva svarigheten att
genomfora saker och ting, hela den process som forutsitter bade erfarenhet och kun-
skap och pedagogisk finess, den ir liksom bortglémd. [...] Och det ser vi spar av idag,
hela det hir besparingsarbetet t ex... Anledningen till att vi inte lyckats spara pengar
handlar mycket om detta, det ar min lilla hypotes vill jag pasta. Det fanns ju goda och
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lingtgaende planer pa att spara pengar, men det har forsenats hela tiden for alla dom
hir aren; -93, -94 och édven 1 ar, sa det blir inte genomfort i den takt som skulle vara
onskvirt. Min hypotes dr att det hiar handlar ritt mycket om LOTS-processen, den
ser bara en del av dom nédvindiga férindringarna”. (tjdnsteman i landstingsledning-
en, 95)

Landstingsledningen ansag i detta ldge att den avtagande intensiteten 1 LOTS-
processerna skulle atgirdas genom att inkludera fragor och matt pa kvalitets-
arbete och kompetensutveckling i verksamhetsplaneringen. I samband med
kvalitetssatsningen hade man identifierat viktiga aspekter att folja upp (tex
torekomsten av lokala forbittringsprojekt ute pa basenheterna), och ocksa tort
in dessa i LOTS-processen infér 1996 i samarbete med LOTS AB. Vidare
hade en av cheferna inom VL:s servicefOrvaltning under 1995 tillsatts som
landstingets "LOTS-general” pa halvtid med uppgift att genomféra en nysats-
ning pa LOTS. Man hade ocksa ambitionen att 6ka anvindandet av LOTS pa
landstingscentral niva. Infér 1996 tinkte man sig bland annat en 6vergripande
plan for hela landstingsledningen. Diremot var landstingsledningen pessimis-
tisk till mojligheterna att strukturera landstingsplanen enligt LOTS:

”Jag har forsokt anta den utmaningen, men det édr svarare. Och det dir ar egentligen
nagonting som inte dr bra, dirfor att det mirker naturligtvis forvaltningschefer och
verksamhetens chefer att va fan, ledningen lever ju inte som dom ldr, den dir lands-
tingsplanen som dom tar fram ir ju ingen masterplan’. Men det dr en omstindighet
som jag inte har 16st dnnu.” (tjansteman i landstingsledningen, 95)

De olika aktorskategoriernas upplevelser av organiseringsprocessen kring
verksamhetsplanering med LOTS sammanfattas vid olika tidpunkter i tabell
7.3.

Landstingsledning

Forvaltningsledning
NUS

Forvaltningsledning
SS/SLS

Basenhetschefer

1991: LOTS-utbildning
NUS

Rabbe 90 kraver battre
planering och uppfdlj-
ning av verksamheten.
LOTS ar ett enkelt och
kraftfullt standardverk-
tyg for detta, som skall
anvandas av samtliga
forvaltningar och bas-
enheter.

LOTS é&r ett intressant
verktyg for verksam-
hetsplanering. Forvalt-
nings- och basenhets-
ledningarna skall
utbildas i detta.

1992: LOTS-utbildning
LS/SLS

Mycket av férandrings-
arbetet har kunnat
kanaliseras genom
LOTS. Planering har
blivit ndgot meningsfullt
och entusiasmerande.

LOTS ar i funktion och
fungerar bra, bas-
enhetscheferna har fatt
upp dgonen for vikten
av genomgripande
planering.

| vissa stycken ar LOTS
banalt med sitt affars-
sprak, men tilltalande i
sin enkelhet.

LOTS ar ett tydligare
och mer strukturerat
satt for oss att arbeta,
kommunikationen med
cheferna underlattas.

1993/94: Andra plane-
ringsomgangen

Verksamhetsplane-
ringen har blivit béttre,
och skall fortsatta att
utvecklas.

Det gick snabbare och
var enklare att skriva
den andra LOTS-
planen; man hade ju
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den forsta att ga efter.

1995: LOTS-general
utses

Entusiasmen har
svalnat, och LOTS
anvands inte lika aktivt
langre i forandringsar-
betet. Vi skall géra en
nysatsning och anknyta
till kvalitetsarbetet.

Aktiviteten kring LOTS
har avtagit, och vi
intresserar oss mest for
de verksamhetsnéra
delarna. LOTS ar
egentligen bara ett
instrument.

LOTS-planerna satter
inte alltid spar i verk-
samheten langre. De
gar snabbt att gora.
Men LOTS ér ingen
nackdel.

Tabell 7.3:
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8 Landstinget S6rmland (LS)

8.1 Bakgrund till styrinitiativen

Sérmlands lin ligger séder om Stockholm, med Milaren i norr och Ostersjén i
oster. Linsgrannarna ir fran soder riknat Ostergotland, Orebro, Vistman-
land, Uppsala och Stockholms lian. Linet har 1 stort sett samma grinser som
landskapet, med undantag for S6édertérn och Sédertilje, omriden som ingar i
Stockholms lan. Lins- och landskapsgrinserna skiljer sig at. Lansgrinserna ar
av betydligt yngre datum. Ser vi pa grinsen mellan landskapen S6dermanland
och Uppland sa gir den rakt igenom Gamla stan i Stockholm. Nirmare be-
staimt mellan Visterlanggatan 27 och 29.

Linet dr ett anrikt jordbruksomride, och jordbruket star fortfarande for
en icke ovasentlig del av de 260.000 invanarnas forsorjning. De storsta orterna
ar Eskilstuna, Katrineholm, Nykoéping och Stringnis, vilka ligger som en
krans kring ett mindre titbefolkat jordbruksomrade i de centralare delarna av
linet. Lanets residensstad ar Nykoping, och i motsats till manga andra resi-
densstader ar staden inte linets stOrsta stad (ir Eskilstuna). P4 den politiska
arenan har socialdemokraterna under en ling tid haft en dominerande stall-
ning. Man har bland annat lyckats uppritthilla en egen majoritet i landstings-
tullmaktige.

Linets hilso- och sjukvard har traditionellt delats upp 1 tre distrikt kring
sjukhusen i Eskilstuna, Nykoping och Katrineholm. Den norra linsdelen, med
Eskilstuna och Striangnis, betjanas av Milarsjukhuset i Eskilstuna, som ocksa
ar lanssjukhus. Lanets sodra delar, med kommunerna Gnesta, Trosa, Oxelo-
sund och Nykoping, tillhér Nykopings lasaretts upptagningsomrade. Kull-
bergska sjukhuset i Katrineholm ir linets minsta sjukhus med ett upptag-
ningsomrade bestdende av kommunerna Vingaker, Katrineholm och Flen. Att
samtliga sjukhus ligger i niarheten av lansgrinsen innebar problem med 6ver-
stromning av patienter till vardgivare utom linet; invanarna 1 omradena kring
Eskilstuna, Nykoping och Katrineholm har relativt nara till de stora sjukhusen
i Visterds, Stockholm/Sédertilie samt Orebro. 1996 aktualiserades en sam-
manslagning av Norra och Mellersta sjukvardsdistrikten, vilket foljdes av att
Milarsjukhuset och Kullbergska sjukhuset stilldes under gemensam ledning
fr o m ingangen av 1997.

Traditionellt si har sérmlinningarna sokt regionvard i Orebro och Upp-
sala. Dessa regionsjukhus har under de senaste aren fatt rejil konkurrens fran
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sjukhusen 1 Stockholm och fran universitetssjukhuset i Link6ping. Konkurren-
sen kommer sig dels av linsinnevanarnas egna onskemal om att fa vard vid ett
visst sjukhus, men framférallt av att upphandlingen av regionvard slappts fri.
Den 6kande konkurrensen mellan storsjukhusen och avsaknaden av ett eget
regionsjukhus har gjort att landstinget har haft en gynnsam upphandlingsposi-
tion ifriga om regionvarden.

Det vita, klassicistiskt pampiga landstingshuset pa Repslagaregatan 1 Ny-
koping inrymmer landstingets centrala administration, det politiska kansliet
och landstingssalen dir landstingsfullmiktige sammantrider, samt de bestal-
lande politikernas avtalsenhet. Bade tjdansteman och politiker menar att de for-
andringar som har skett i linet av verksamhetsorganisationen och av fértroen-
demannaorganisationen framforallt beror pa en forsvagad ekonomi. Under de
senaste tio aren har intiktsproblem och en hoég kostnadsniva lett till att det
egna kapitalet successivt urholkats. Under denna tid inférdes ett stopp for
skatteh6jningar i kommunerna samtidigt som statsbidragen minskade. Mojlig-
heterna till intaktsforstirkningar var dirmed sma och rérde sig frimst om
hojningar av patientavgifterna. Landstingets ogynnsamma kostnadsstruktur
och kostnadsniva blev inte bidttre av att pensionsskulderna synliggjordes. Ut-
holkningen av ekonomin fortsatte under 1990-talet, t ex minskade soliditeten
med 34 procentenheter fran aren 1989 till -95, da den var -11 procent. Insik-
ten om den besvirliga ekonomiska situationen tvingade tjanstemannen och
politikerna att bestimma sig f6r hur ekonomin skulle kunna kontrolleras och
komma 1 balans. Effekterna av den kirvare ekonomin upplevs framfoér allt av
vardpersonalen i landstinget, som under de senaste dren fitt se manga av sina
kollegor sluta. Sett till hela personalstocken sa har antalet arsarbetare minskat
under dren 1990 till 1995 fran 12.338 st till 8.212. Trots detta minskade kost-
naderna inte i den takt som behovdes. I november 1995 beslots om ett dras-
tiskt besparingspaket pa 150 mnkr som innebar omfattande strukturférind-
ringar.

I mitten av 80-talet vixte sig insikten om kommande ekonomiska svarig-
heter allt starkare inom landstingets tjinstemannaledning. 1985 beslutade
landstingets forvaltningsutskott att det maste ske en decentralisering av verk-
samheten, dir malstyrning och resultatansvar for forvaltningar och basenheter
skulle tydliggoras. Mer ansvar och befogenheter limnades till férvaltningarna
och sedan vidare ner pa kliniknivan. Den ddvarande landstingsdirektoren och
den da nyrekryterade ekonomidirektoren tillhérde de som ansag att LS admi-
nistrerades pa ett kostsamt och gammaldags sitt. Man kom fram till tva grund-
liggande principer for det kommande férandringsarbetet. For det forsta att
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resurshushallning maste bygga pa att de som nyttjar resurserna ocksa har ett
betalningsansvar for dem. For det andra att ersittning for produktion skulle
utgd forst nar leverans skett och inte pa férhand. Eftersom man pa politisk
niva fortfarande arbetade med budgetstyrning, innebar det att principerna en-
dast kunde tillimpas inom och mellan férvaltningarna. I praktiken innebar det
att man avsag att gora basenheterna och foérvaltningarna till malstyrda resultat-
enheter som skulle finansieras genom prestationsersittning och képa alla nod-
vindiga tjdnster genom interndebitering.

Arbetet med att inritta resultatenheter paborjades bland serviceenheter-
na. Forst var landstingets dataenhet (1987), och sa foljde i ojamn takt flera
andra, bl a koket vid Eskilstuna lasarett. Fastighetsf6rvaltningen f6ljde med
aret diar pa och andra forvaltningar fick darmed borja betala internhyra for
sina lokaler. Det utvecklades allt flera resultatenheter med tiden, t ex Lands-
tingshilsan, kék och andra serviceenheter.

Politikerna holls l6pande informerade om processen, och fattade bla
formella beslut om resultatenheterna. Efter hand mirkte man att de befintliga
administrativa systemen inte skulle vara tillrickliga om samtliga basenheter
gjordes till resultatenheter. En forstudie infér de kommande dren genomfor-
des hosten 1989. Rapporten (som fick namnet “Strategier f6r 90-talet”) forfat-
tades bl a av ekonomidirektéren och den lades fram i landstingsfullmiktige 1
tebruari 1990. Rapporten (Landstinget Sormland, 1990) blev f6remal f6r poli-
tiska beslut 1 landstingsfullmaktige, och lades in i flerarsplanen f6r 1991-94.

I denna flerarsplan behandlas tre viktiga omrdden for utvecklingen av
den ekonomiska styrningen. Det fOrsta omradet dr att den mélstyrning som
hade inférts 1989 skulle utvecklas och att maluppfyllelsen skulle bli battre, vil-
ket skulle uppnas genom att olika verksamhetsmatt och mitmetoder utveckla-
des. Det andra omradet ér att anslagsstyrningen successivt skulle 6verges, och
att all ersittning skulle ske efter utférda prestationer. Idén om prestationser-
sattning var vid denna tid frimst riktad mot landstingets servicefunktioner for
att fa dem att bilda resultatenheter. Framéver skulle interna varor och tjdnster
prissittas och slutkunden skulle betala f6r det som anvindes. Grundtanken
var att ta bort alla tidigare “gratistjinster” och att genom att synligeéra alla
kostnader, ge verksamheten incitament att se 6ver sin konsumtion av externa
tjanster. Det tredje omradet rérde systemlésningar f6r ekonomistyrning, redo-
visning och patienthantering. Flerarsplanen foreskrev att en foérstudie skulle
goras for att utforma ett system som skulle kunna ge information om kostna-
der per vardtillfille, klara av att registrera ersittningar for utférda prestationer
och registrera vardens kvalitet. Dessutom skulle ett datoriserat patientjournal-
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system utvecklas. Férutom de tre nimnda omradena rorde flerarsplanen flera
andra omraden, t ex inforandet av en befolkningsrelaterad budget, satsning pa
ledarskapsutveckling, 6éversyn av olika avgifter, fortsatta satsningar pa perso-
nalen och deras arbetssituation, kartlaggning av primarvarden, etc.

Den bestillda forstudien utférdes under varen och sommaren 1990 av en
tjansteman vid ekonomi- och planeringsavdelningen samt tva konsulter frin
Cepro AB, och resulterade i en rapport (Landstinget Sormland, 1991a). I rap-
porten angavs den fortsatta fardriktningen for de administrativa styrformernas
utveckling. En viktig del var inférandet av en systematisk modell f6r verksam-
hetsplanering, och man pekade hir ut Cepros egen modell 10S (Inrikta, Or-
ganisera, Styra). Modellen var enligt forslaget tinkt att anvindas bade vid bas-
enheterna, forvaltningarna och den centrala ledningen f6r att enhetlighet 1
verksamhetsplaneringen skulle uppnads. Man organiserade ocksa om stabsfunk-
tionerna vid landstingskansliet sa att analys- och planeringsfunktionerna skil-
des frin redovisningsfunktionen. Vidare fastslogs att alla enheter framéver
skulle ses som sjalvstindiga, efterfragestyrda ekonomiska subjekt, och att che-
ferna skulle ha fullstindigt ekonomiskt ansvar for sina verksamheter. Denna
6vergang innebar ett omfattande arbete med att prissitta alla tjanster och skul-
le enligt forslaget ske stegvis. Forst servicefunktionerna, sedan kirnverksam-
heten. Nir det gillde de administrativa informationssystemen sig utredarna en
decentralisering framfor sig dir det gallde att fa ned anvindandet av och an-
svaret fOr systemen till basenhetsniva. Inte minst fOr att gora basenhetschefer-
na ansvariga for sin egen rapportering. Diaremot skulle systemen vara standar-
diserade 1 hela landstinget f6r att mojliggéra samlade grepp pa hogre besluts-
nivier.

8.2 Styrinitiativ 4: Bestallarstyrning inom ramen for
Sormlandsmodellen

En central aspekt av S6rmlandsmodellen var, som ovan beskrivits, inférandet
av bestillarstyrning i landstinget. Bestillarstyrningen och Sormlandsmodellen
beskrivs av de inblandade aktorerna primirt som ett politiskt initiativ, dér
landstingspolitikerna efterstrivade en fornyelse av styrformerna och en ny f61-
troendemannaroll. Samtidigt kom Sérmlandsmodellen ocksd att sta for ett
synsitt pa verksamheternas ekonomiska styrsystem mm, vilka kan sparas till-
baka till tjinstemannainitiativ fran 80-talets slut. Nedan beskrivs hur de olika
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aktOrerna uppfattar organiseringen kring Sérmlandsmodellen och bestillar-
styrningen.

I det sena 80-talets utveckling av ekonomistyrningen berérdes 6ver hu-
vud taget inte de politiska styrformerna. Under varen 1990 kom sa ett politiskt
initiativ, didr de ledande politikerna bland de regerande socialdemokraterna
uttalade att foértroendemannaorganisationen och de politiska styrformerna be-
hovde forindras och moderniseras. Det hade initialt inte mycket med utveck-
lingen pa ekonomistyrningsomradet att gora. Flera beskriver det som att man
fick gbra en paus 1 utvecklingen av ekonomistyrningen for att lita processen
kring de politiska styrformerna genomforas. Bade politiker och ledande tjins-
temin sig vid denna tid utvecklingen 1 Kopparbergs lins landsting som ett
téredome, dir man med energi och nya, friska idéer grep sig an det som skulle
bli ”Dalamodellen:

”|bestillar/utférar-modellen] var mindre vilspridd da, och mindre vil analyserad
ocksa. Det borjade bli den hir frilsningslidran holl jag pa att siga, men i landstings-
virlden sa var det ju Dalarna som var... Fér mig var vil inte 16sningen 1 Dalarna den
som sia manga egentligen féresprakade men diremot var deras friskhet i att gripa sig
an och ta radikala beslut, det gav rag i ryggen at vildigt manga. Det tycker jag dr deras
viktigaste insats i landstingsvirlden totalt sett”. (tjansteman i landstingsledningen, 93)

I maj 1990 hade landstingsstyrelsens ordférande och den da nyanstillde lands-
tingsdirektoren pa ordférandens initiativ en traff med VD:n for konsultforeta-
get Sensia. Motet utmynnade i att man i samarbete med Sensia tillsatte en ut-
redning i augusti med uppdraget att undersdka hur bestillar/utf6rar-tanken
skulle kunna appliceras i Landstinget S6rmland. Under utredningsarbetets
gang lanserades ocksa tanken pa att 1 likhet med Kopparberg, Stockholm och
Bohuslin sitta en etikett pa den nya styrformen, och efter viss tvekan beslot
man sig for att kalla det hela ”’S6rmlandsmodellen”:

”Det var en process dir man genom att kalla det f6r en modell och inféra en modell
ville ta ett extra spring. Ett extra sprang i en riktning som dnda var. Fordelen att
snacka om modeller och sadana dir slagord dr ju att man far en identifikation om-
kring en férindring. Nackdelen dr ju alltid att forindringens avigsidor ocksa blir f6r-
knippade med modellen, sa att den blir anklagad f6r saker som den egentligen inte
star £6r.” (tjdnsteman vid avtalsenheten, 93)

Utredningsarbetet resulterade i ett forsta forslag till utformning av Sérm-
landsmodellen i botjan av februari 1991 (Landstinget S6rmland, 1991b), dar
tre for den politiska styrningen centrala problemomraden identifierades: De-
mokratin, effektiviteten och valfriheten. Det f6rsta av dessa problemomraden,
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demokratin, kom sig av att politikerna hade krav pa sig att styra landstinget pa
ett detaljerat och insiktsfullt sitt, vilket gjorde att de inat sags som otillrackliga
och amatOrmissiga och utat uppfattades som verksamhetens forsvarare. Los-
ningen pa detta dilemma blev att politikerna endast skulle dgna sig at Gver-
gripande styrning av verksamheten, och didrmed skulle fa tid och resurser 6ver
till att utréna och hivda medborgarnas behov.

Det andra omradet rorde effektiviteten 1 verksamheten. Mot bakgrund av
den forsimrade ekonomiska situationen menade utredningen att incitamenten
tor rationaliseringar och effektivitetsh6jningar maste forbittras. Kritik riktades
mot det diavarande anslagssystemet som uppmuntrade enhetscheferna till att
torsoka utvinna sa mycket pengar som moijligt ur budgetprocessen snarare in
till att ge fler patienter battre vard. Incitamenten for verksamheten skulle for-
bittras genom att avtal upprittades mellan politikerna och verksamheten (be-
stallarstyrning), dar ersittningen skulle baseras pa utforda prestationer.

Det tredje omriadet som utredningen diskuterade rérde medborgarnas
valfrihet att sjilva vilja vardgivare. Genom att ta bort regleringar avseende
remissvagar och vardcentralstillhorighet skulle patienterna fa 6kade mojlighe-
ter att sjdlva vilja vilka de ville bli virdade av och var detta skulle ske. Det an-
togs dven paverka vardpersonalens arbete positivt, eftersom de da skulle an-
stringa sig for att locka till sig s manga patienter som mojligt genom bittre
tillganglighet, bemotande och vardkvalitet.

Efter vad de flesta uppfattade som en i politiska sammanhang ovanligt
snabb beredning, kunde landstingsfullmiktige fatta beslut om Sérmlandsmo-
dellens inforande 1 februari 1991. Den nya organisationen innebar att det poli-
tiska arbetet koncentrerades till landstingsfullmaktige och dess édtta nya ut-
skott, som fick till uppgift att ange Gvergripande riktlinjer f6r verksamhetens
utveckling. Utskotten kom att disponera ett sirskilt utskottskansli som admi-
nistrativt stod, och kunde salunda dgna kraft at kontakterna med medborgare
och patientforeningar. Landstingsstyrelsens uppgift blev att formellt agera be-
stillare, och med st6éd av en nyinrittad avtalsenhet skulle man konkretisera
fullmiktiges riktlinjer till detaljerade bestillningar. Styrelsen var inte uteslutan-
de hinvisad till LS egna produktionsresurser. Ett visst inslag av privata vardgi-
vare sigs som acceptabelt.

Landstingsstyrelsen hade dven det Gvergripande ansvaret for utforarsi-
dans leverans av den avtalade sjukvardsproduktionen, men delegerade det
praktiska ledningsarbetet till landstingsdirektéren och dennes forvaltningsche-
fer. Alla politiska nimnder och styrelser avskaffades, och verksamheten i f61-
valtningarna blev dirfér helt och hillet tjanstemannaledd. Begreppen Demo-
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krati, Effektivitet och Valfrihet lanserades som ledord f6r modellen, dir de-
mokratin skulle stirkas genom utskottsarbetet i fullmiktige. Effektiviteten
skulle forbittras genom tydligare chefsansvar och prestationsersittningar, och
slutligen en 6kad valfriheten genom att patienternas val av vardgivare skulle
vara bestillarnas rittesnore nir resurserna skulle fordelas.

Viren 1991 dgnades at detaljutformning av organisationen och till férbe-
redelser infor starten den 1/1 1992. Tjinstemannaorganisationen var firdigut-
redd 1 maj 1991, och S6rmlandsmodellens slutliga utformning presenterades 1
oktober samma ar. En viktig del 1 detta arbete kom att bli sammansmailtningen
av ekonomistyrningsstrategierna och den nya politiska styrmodellen. T ex sag
man att principen om prestationsersattning var forenlig med den nya politiska
styrformen som byggde pa avtal och betalning vid leverans. I broschyrer och
annat informationsmaterial om Soérmlandsmodellen formulerade man sju
’siardrag” for denna, varav de fOrsta fyra kan sigas hianfora sig till den politis-
ka processen 1990-91 och de tre Gvriga till utvecklingen av ekonomistyrningen
1986-90 (Landstinget Sérmland, 1992:7):

”_ Politikerna bestimmer VAD som skall utrittas

- Verksamheten bestimmer hur det ska goras

- Utskott 1 landstingsfullmaktige

- En avtalsenhet képer verksamhet 1 enlighet med politiska riktlinjer
- Verksamheten delas in i kdrn- respektive serviceverksamhet

- K6p- och siljrelationer

- Betalt efter prestation”

I och med att S6rmlandsmodellen sjosattes i bérjan av 1992 inrittades ocksa
den s k avtalsenheten. Chef f6r enheten blev davarande sjukhusdirektéren i
Nykoping. Han paborjade ett aktivt och energiskt arbete med att bygga upp en
stab av kompetenta tjansteman som fOr landstingsstyrelsens rakning skulle
kunna férhandla med verksamhetsféretradarna. Totalt kom enheten att besta
av ett drygt tiotal anstillda, varav halften var avtalssekreterare inom olika
verksamhetsomrdden. Man lade ned en hel del méda pa att separera avtalsen-
heten fran LS Ovriga linjeorganisation. T ex sa placerade man kontoret i en
separat byggnad invid landstingshuset och forsokte indela avtalssekreterarnas
arbetsfilt pa sa vis att indelningen inte skulle aterspegla producentstrukturen.
Enhetens medarbetare fick ocksa till uppgift att sitta med 1 utskottens sam-
mantriden for att bista politikerna med sakkunskap och féra med sig deras
intentioner in i avtalsarbetet.

I december 1992 hade avtalsenheten férhandlat fram avtal med 13 styck-
en producenter. Hilso- och sjukvarden foéretriddes av de tre sjukhusen samt
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av primirvardsforvaltningen. Inom landstingsledningen sag man detta som ett
framgangsrikt arbete. Inte minst darfér att avtalen blivit klara i tid och fitt en
detaljeringsgrad 6ver forvantan. I avtalen for sjukhusen specifierades vilka
allmianna mal man forutsatte att de skulle arbeta mot, och ocksa hur uppfolj-
ning och debitering av produktionen skulle ske. Till avtalen fogades en prislis-
ta och en dtagandebeskrivning i form av klinikvisa bilagor. Bortsett fran speci-
fierade behandlingar som prostatronbehandling och dialys avsdg priserna i
prislistan totalsummor per klinik uppdelat pa sluten- och 6ppenvard (helars-
abonnemang). Avtalet innehdll inga detaljerade foreskrifter for avrapporte-
ringen till avtalsenheten annat dn att rapporteringen skulle ske tertialvis, utga
fran en rapportmall som var under utarbetande, samt koncentreras pa malupp-
fyllelse. Under 1993 prestationsersattes ungefir en fjirdedel av hilso- och
sjukvardsproduktionen, och fran landstingsledningens sida hoppades man pa
att denna andel skulle 6ka framover.

Pa producentsidan var det framfor allt sjukhusdirektorerna och primar-
vardschefen som direkt involverades i arbetet med att forhandla fram och
skriva avtalsdokumenten. Trots att prestationsersittning till enskilda basenhe-
ter var en viktig del av S6rmlandsmodellen hélls sdledes sjilva avtalsarbetet pa
sjukhusniva. Detta var bade avtalsenheten och sjukhusdirektérerna var néjda
med:

”Man brukar ha den hir analogin att vi képer varuhus och inte galleria. Vi uppfattar
ett sjukhus som vildigt organiskt sammanhdllet, och vi vill ha ett totalansvar for
sjukhuset. Annars kommer vi 1 arbetsférdelningsproblem, och grinsytorna mellan av-
talen blir svira att hantera. Diaremot kanske det blir sa nar det giller primirvarden, att
ga ut pa enskilda vardcentraler...” (tjainsteman vid avtalsenheten, 93)

Vid Nykopings lasarett hade den nye sjukhusdirektoren och hans narmaste
tjansteman sjilva forhandlat fram avtalet f6r 1993 utifran de data basenheter-
nas rapportering fran sitt prissittningsarbete gett. Sjukhusledningen menade
att avtalen frimst var en fraga f6r dem sjilva och att férdelningen inom sjuk-
huset var nagot som den egna ledningsgruppen snarare dn avtalsenheten skulle
ta stallning till:

”Det handlar inte om att en enskild basenhet kan ga in och férhandla med avtalsen-
heten och tillskansa sig det bista f6r den enheten. Och avtalsenheten kommer aldrig
att ha kompetens att handla pa den nivan, utan i nigon mening blir det 4nda en pase
pengar som avtalsenheten lamnar 6ver till sjukhuset och i och for sig kan specifiera
grovt vad den pasen ska anvindas till. Men det blir dnda til syvende og sidst vi hir pa
sjukhuset som maste gruppera oss och sjilva ta stillning till hur dom hir pengarna
ska anvindas.” (tjinsteman i sjukhusledningen, Nykoping, 93)
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Bland basenhetscheferna, som 1 och for sig upplevde att S6rmlandsmodellen
var ndgot som utformats och inférts 6ver deras huvuden, hade man install-
ningen att modellen inte hade hallit vad den lovade. Man skot framfor allt in
sig pa att systemet med prestationsersittningar inte motsvarade forvintning-
arna. Det var fortfarande sd att sjukhusdirektéren férdelade det tillgangliga
budgetutrymmet och man fick siledes ingen ersittning f6r produktion utéver
detta. Prestationsersittningar gavs endast till sjukhuset som helhet, och kanali-
serades inte ned till enskilda basenheter. Nar det gillde bestallarstyrningen
upplevde man att det inte fanns nagon direktkontakt mellan bestillarna och de
faktiska utforarna, och att det var sjukhusdirektéren som styrde snarare dn
bestillarna:

”Vi trodde ju att vi skulle férhandla mot avtalsenheten och kunna uttrycka vara syn-
punkter och visa vad vi kunde sélja och fa ett pris. Men det skedde ju genom sjuk-
husdirektoren allting, sa att vi fick limna uppgifter dit och sedan gick han och skrev
ett avtal med avtalsenheten utan att vi var inblandade i det mera. Och sa fick vi var
rambudget, sa att sdga. Han anvinde vil vara siffror for vad han skulle begira av av-
talsenheten. Men vi fick ju inget avtal med avtalsenheten, utan vi har ju avtal med
sjukhusdirektoren.” (basenhetschef, 93)

Basenhetscheferna upplevde sig vid denna tid ha fatt allt storre befogenheter,
framfor allt till f6ljd av den decentralisering av hela landstinget som genom-
fordes under 1980-talets slut. Nir man inte involverades aktivt i avtalsarbetet
annat an som uppgiftslimnare i sjukhusets interna férberedelsearbete sig man
detta som ett forbigaende. Vem kunde de specifika patientgruppernas behov
bittre an de sjdlva? De menade att om man 6verlit till sjukhusledningen att
térhandla med avtalsenheten, skulle den kunskap om patienternas behov som
sjukvardspersonalen besatt aldrig fOras in i bestillarnas 6vervaganden. Skillna-
den mot det gamla budgetstyrda systemet blev att man fran basenhetsnivan nu
ocksa skulle rapportera till avtalsenheten varje tertial. Hir gillde det framfor
allt produktionsvolymer och kvalitetsindikatorer som skulle f6ljas upp enligt
anvisningarna i avtalen.

I oktober 1993 samlade avtalsenheten in utférarorganisationernas forslag
till avtal infor 1994. Det visade sig att de resurser bestillarna enligt tidigare
politiska beslut hade till sitt férfogande var betydligt mindre dn vad utférarna
ansag sig behéva. Nir avtalsenheten presenterade sitt forslag till avtalstexter
vigrade sjukhusdirektérerna i Nykoping och Eskilstuna att skriva under. Vare
sig avtalsdirektoren eller landstingsdirektoren kunde féra diskussionen i hamn,
och efter en tids férsening fick landstingsstyrelsens ordférande ga in och be-
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ordra ett undertecknande. Praktiskt innebar detta att sjukhusen gav avtalsen-
heten rabatt pa viss produktion, men att kostnadsnivan inte pressades ned sa
mycket som 6nskat.

De nya avtalet for Nykopings lasarett skilde sig pa flera punkter frin
1993 ars avtal. Detaljeringsgraden 1 prislistorna var hogre, och resonemangen
kring uppfoljning av medicinsk kvalitet och tillgdnglighet var mer utvecklade
och konkreta. Det gjorde att arbetet pa sjukhus- och basenhetsnivaerna for att
ta fram underlag blev mer omfattande 4n fjoldrets insats. For de opererande
specialiteterna angavs a-priser och volymer for olika typer av operationer, me-
dan man fér det medicinska omradet liksom for rehabilitering, psykiatri mm
bibehdll fjolarets system med abonnemangsavtal. Sjukhusets rapporterings-
skyldighet definierades ocksa tydligare, framfor allt genom krav pa uppfoljning
av olika volymmatt. Andelen prestationsersatt verksamhet okade ocksi (och
beriknades delvis m h a DRG), och med hinvisning till att detta fortfarande
var under inférande medgavs mojligheter till omférhandling av avtalet vid av-
vikelser fran de avtalade volymerna. I praktiken var dock avtalsenhetens moj-
ligheter att ersitta lasarettet for produktion utéver de avtalade volymerna
marginella. Under hésten 1994 kunde man konstatera ett underskott i halso-
och sjukvarden pd nistan 90 mnkr, och sjukhusdirektorerna fick av politikerna
till uppgift att ge forslag pa kostnadssinkande strukturatgirder bade pa lasa-
retts- och landstingsniva. Forslaget presenterades hosten 1995 och inneholl
bl a ett politiskt kontroversiellt forslag om nedliggning av BB i Karineholm
som inte gick att genomfora.

I september 1994 var det val. Socialdemokraterna, tillsammans med 6vri-
ga socialistiska partier stirkte sin stillning i landstingsfullmaktige. Valets ut-
gang innebar inget maktskifte i S6rmland. Diremot innebar valet att man bor-
jade debattera hur S6rmlandsmodellen fungerat under den gangna mandatpe-
rioden. Debatten hade uppstatt internt i det socialdemokratiska partiet redan
under varen och man hade dir lyckats na enighet om forindringar av model-
len. Flera erfarna fullmaktigeledamoter inom bada blocken menade nu att in-
synen i verksamheten blivit bristfillig sedan utskottsstrukturen ersatt nimn-
derna och styrelserna. Mycket av det politiska inflytandet darfér centraliserats
till de heltidsarvoderade landstingsraden.

Den nya fértroendemannaorganisation det nyvalda fullmiktige beslutade
om innebar att de tre sjukhusen fick var sin fértroendenimnd. Fortroende-
namndernas funktion var att arbeta tillsammans med avtalsenheten under hela
avtalsprocessen, och att dirmed kunna foreldgga landstingsstyrelsen fardiga
avtal for undertecknande. Beteckningen “bestillarnimnd” undveks eftersom
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det fortfarande var styrelsen som formellt var bestillare. Dessutom borjade
man medvetet tona ned anvindandet av etiketten ”S6rmlandsmodellen” och
andra begrepp som paminde om affirsverksamhet och marknadstinkande.

Infér 1995 ars avtal menade man fran avtalsenhetens sida att organisa-
tionen nu lart sig hantera sjilva avtalsmomentet. Nu var dags att ga vidare ge-
nom att 1 hégre grad fokusera innehallet i avtalen. Dittills hade man i princip
avtalat om den befintliga produktionen och delat upp den i produkttyper,
styckepriser och volymer. Det hade framfor allt varit en produktivitetsbefram-
jande strategi. Nu ville man 16sgora sig frain den klinikvisa indelningen och
botja bestilla insatser pd omraden som krivde samverkan mellan olika enhe-
ter. Insatser som definierades utifran patientens snarare dn produktionsstruk-
turens behov:

”Om vi férut har kopt hindelser — intagningar, operationer och sidana grejer — si
skulle vi ju framGver mer képa omhindertagande utav olika patientkategorier. Och
da vet vi ju att ett antal minniskor insjuknar i slaganfall och ett antal bryter hoften
och si vidare under aret. Ritt stora sjok utav sjukvirden édr ganska identifierbara pati-
entsituationer, som vi ocksa kan koppla kvalitetsmatt till.” (tjinsteman vid avtalsen-
heten, 94)

For att kunna avtala om leverans av ”patientsituationer”, dar flera klinikers
insatser kravdes, beh6évde man forindra verksamhetens informationssystem.
Framfor allt var det inom sjukhusens interna styrning som avtalsenheten sag
ett behov av att forverkliga tankarna om vardtillfallesbaserad redovisning; for
egen del hade de ganska enkla mit- och utvirderingsproblem. Vid alla tre
sjukhusen hade man kommit ganska langt nir det gallde prissittning av insat-
ser och fordelning av indirekta kostnader ut pa klinikniva. Daremot hade man
inte arbetat si mycket med att identifiera produkterna ut emot patient (dvs
vardtillfallet/vardkedjan). Vid Nykopings lasarett hade man infért DRG i den
kirurgiska verksamheten och ett liknande system inom rehabiliteringen. I 6v-
rigt hade stora svarigheter uppstatt nar det gillde att fa lakarna att acceptera
filosofin. I slutet av 1994 initierade avtalsdirektéren darfor ett projekt, dar han
tillsammans med sjukhusledningarna skulle arbeta for en gemensam produkti-
tiering i linet. Pa fors6k férde man ocksa i avtalen in en sarskild bestillning av
hela vardkedjan vid slaganfall.

Vid sjukhusen sag man positivt pa avtalsenhetens nya ambitioner, men
menade att de befintliga systemen inte var anpassade for ett sadant tainkande.
Bestillarstyrningen hade som styrsystem varit bra genom att uppféljning av
kvalitets- och produktivitetsfaktorer kommit till stind, men man menade att
moijligheterna inte hade tagits tillvara pa ett bra sitt. Detta gallde dels presta-
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tionsersattningarna, diar mojligheterna att fa betalt f6r extra produktionsinsat-
ser var obefintliga, dels effektivitetsarbetet, dir man trots sinkta priser pa sina
produkter inte fick 6kade bestallningar pa bekostnad av de andra sjukhusen.
Dessutom menade man att all sjukvard inte gick att produktifiera och stycke-
prissitta. Exempelivis maste sjukhusets akutmottagning hallas 6ppen dygnet
runt oavsett hur manga akutfall som i praktiken intraffade.

Vid Nykoépings lasarett hade man infér 1995 ars avtal f6r forsta gangen
latit basenheterna vara med i processen. Nar avtalsenheten hade kommit med
sin offertférfrigan gjorde sjukhusledningen (sjukhusdirektéren, cheflikaren,
tva tjdnsteman fran ekonomiavdelningen, samt en fran planeringsavdelningen)
upp en volymlista fordelat per klinik. Direfter fick basenheterna sjilva gora en
atagandebeskrivning och berikna vilka resurser de behovde for att leverera de
begirda volymerna. Utifrain detta sammanstillde sjukhusledningen en offert
som sedan lag till grund f6r férhandlingarna med avtalsenheten. Férhandling-
arna férdes mellan sjukhusledningen och ett par avtalssekreterare. Kvarvaran-
de fragor l6stes av sjukhusdirektéren och avtalsdirektoren personligen.

Aven vad gillde dterrapporteringen till avtalsenheten si hade basenhe-
terna kommit att involveras allt mer. Sjukhusledningen hade 1 och med inf6-
randet av bestillarstyrning fatt en dubbel rapporteringsplikt. Tertial- och ars-
rapporter skulle sindas till sivil avtalsdirektéren som landstingsdirektoren,
vilket upplevdes betungande. Dessutom fokuserade rapporterna olika saker,
vilket gjorde att man inte kunde skicka samma rapport till bada uppdragsgi-
varna. avtalsenheten efterfrigade framfor allt produktions- och kvalitetsstati-
stik, medan landstingsledningen primirt var intresserad av ekonomisk upp-
toljning. Basenheterna hade dirfor sjilva fatt ansvaret fOr att ta fram underla-
get till rapporteringen till avtalsenheten. Man fick fr o m 1995 ocksa ett upp-
toljningsansvar utifran de nya, kortfattade verksamhetskontrakt som infordes
for att reglera relationen mellan sjukhusledning och basenhetsledningar.

Relationen mellan sjukhusledningarna och avtalsenheten inskrinkte sig
dock inte bara till skriftlig rapportering och arsvisa avtalstérhandlingar. Av-
talsenheten forsokte i 6kande grad att arbeta kontinuerligt mot utférarna, vil-
ket man pa sjukhusen hade synpunkter pa:

”[Under avtalsprocessen] fungerar det mycket bra, sa langt ir det inspirerande for alla
parter. Sedan kommer jobbet mot avtalsenheten och da har de valdigt svart... Vi kon-
staterar ju alltid att vi hamnar dyrare och det ar ju ganska naturligt om vi far for liten
volym. Och da fastnar vi lite grand med avtalsenheten, f6r dia kommer de girna in
och diskuterar; men hur styr ni, ni ar alldeles for kostnadskrivande, hur styr ni er
verksamhet? Och da tycker vi att avtalsenheten intar fel roll; de dr kunden, de ar inte
de som ska ga in och styra i verksamheten. [...] Vad de skall lira sig det dr att skilja pa
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att de ar képare och inte producerare eller styrare, och att de skall forséka peka lite
grand pa vad det ér de vill ha.” (tjansteman i sjukhusledning, 94)

Pa basenheterna var det normalt endast basenhetschefen som involverades i
avtalsarbetet. Den allmidnna meningen var man under de senaste aren lirt sig
mycket om hur verksamhetens funktionssitt och resursférbrukning men att
bestallarstyrningen egentligen aldrig fatt chansen (krympande ekonomiska ra-
mar gjorde att det inte funnits utrymme for incitamentsmaojligheterna) och att
den heller inte tillimpats fullt ut (bestallarna hade inte skt minimera kostna-
derna genom att flytta produktionsvolymer till det sjukhus som tog de lagsta
priserna). I sparen av den politiska diskussionen efter valet sig man en fortsatt
térdjupad ekonomistyrning, 6kad strukturell samverkan mellan sjukhusen,
samt en fortsatt budgetliknande intiktssituation.

De olika aktorskategoriernas upplevelser av organiseringsprocessen kring
bestallarstyrningen sammanfattas vid olika tidpunkter i tabell 8.1.

modellen startar

ekonomistyrningen hor
ihop.

direkta férhandlingar
med avtalsenheten och
prestationsersattning
till basenheten.

Landstingsledning Forvaltningsledningar Basenhetschefer Avtalsenheten
Varen 1990: Ny politisk | Nya, moderna styrfor-
organisation aktualise- mer behdvs fér demo-
ras krati, effektivitet och
valfrihet.
Feb 1991: Beslut om Sormlandsmodellen en
Soérmlandsmodellen radikal férandring, ett
nytt synsatt.
1/1 1992: Sérmlands- Bestallarstyrningen och Forhoppningar om (Bildas)

Dec 1992: Férsta
avtalen

Ett framgangsrikt arbe-
te, andelen prestations-
erséttning bor dka
framover.

Vi skéter férhandlingarna
p& forvaltningsniva, ingen
storre skillnad.

Besvikna dver att vi
inte involveras och
prestationsersatts. Det
ar budgetstyrning som
vanligt.

Vi vill férhandla med
hela sjukhus. Proces-
sen fungerade bra

Arsskiftet 93/94: Andra
avtalen

Problematiskt att vi
tvingades intervenera.

Avtalen har utvecklats,
men vi kunde inte accep-
tera avtalsenhetens pris.

Involveras ej namnvart
annat &n som leveran-
térer av underlag,
sjukhusledningarna
skoter avtalen.

Avtalen har utvecklats,
synd att avtalen blev
forsenade pa grund av
besparingsbehoven.

Sep 94: Val

Den politiska insynen
otillracklig, Sérmlands-
modellen bor férandras
och tonas ned.

Arsskiftet 94/95: Tredje
avtalen

Processen fungerar,
men Sérmlandsmodel-
len &r nu mer ett synsatt
an en satsning som
finns i folks medvetan-
de.

Intressant att bestalla
vardkedjor, men styrsy-
stemen ar inte anpassade
till detta. avtalsenheten
lagger sig i var interna
styrning. Dubbel rapporte-
ringsplikt.

Okad involvering
genom att vi sjalva far
ta stallning till férvalt-
ningsledningens
forhandlingsbud och
sedan rapportera om
utférda prestationer.

Organisationen maste
kunna hantera nya
avtalsformer som
vardkedjor, och som
bestallare maste vi
kunna félja upp deras
prestationer mot
patient.

Tabell 8.1:

7 processen.
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8.3 Styrinitiativ 5: Verksamhetsplanering med 10S

Som en foljd av att flerirsplanen f6r 1991-1994 faststilldes i borjan av 1990
startade forarbetena till utformningen av landstingets ekonomi- och verksam-
hetsstyrning. Forarbetet genomférdes som tidigare nimnts i samarbete med
ett par konsulter frin Cepro och blev klart under 1991. Forarbetet angav fyra
viktiga omraden for verksamhetsstyrning: Verksamhetsplanering, ekonomiska
modeller och principer, ekonomi- och planeringsfunktionens organisation,
och slutligen ekonomisystemets utformning. Man rekommenderade att en
gemensam projektplan skulle tas fram for de kommande férindringarna, och
att den skulle bygga péa en beskrivning av verksamhetens inriktning, organisa-
tion och styrning. En siadan beskrivning skulle goras i termer av verksamhe-
tens uppgift, kinnetecken, mal, program, organisation och styrning. (Lands-
tinget S6rmland, 1991a)

I forarbetet delas verksamhetsstyrning in i tre delar; kundorientering, ak-
torspaverkan och processen for verksamhetsplanering. Med kundorientering
avses beroendet av kunden och kundens situation f6r utformningen av verk-
samheten. Kundbegreppet anvinds genomgaende i forarbetet. Ibland framgar
det av texten att det ar linsinnevanarna som avses, pa andra stallen ar kundbe-
greppet inte definierat. Det giller bland det andra delomradet i verksamhets-
styrningen, dér organisationen paverkas av omgivande aktorer och deras 6ns-
kemal och krav. Hir framgar inte vem som ar kund. Men oavsett vem kunden
ar kan kunden likt andra aktorer ha skilda mal jamfért med organisationens.
Forarbetet menar att verksamhetsplaneringen dr ett sitt anpassa organisatio-
nen till ridande forutsittningar i omvirlden. Den tredje delen som behandlar
processen for verksamhetsplanering delades foljaktligen dven den in i tre steg;
Inrikta, Organisera och Styra. I folkmun gick denna process senare under
akronymen IOS, vilket vi ocksa kommer att anvinda nedan.

De forsta steget i planeringsprocessen var att faststilla verksamhetens in-
riktning. Detta skulle gbras genom att verksamhetsidén, verksamhetens kinne-
tecken och dess mal definierades. Det gallde alltsa att utreda vilka som var ens
kunder, vilka problem som man skulle 16sa f6r kunden, hur verksamheten
skulle uppfattas av kunden och slutligen att formulera matbara mal fér hur
framgangsrik man avsdg vara utifran verksamhetens verksamhetsidé och kin-
netecken.

Det andra steget var att organisera verksamheten. I detta steg skulle
handlingsplaner upprittas for att uppna verksamhetsidén och verksamhetens
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kannetecken. Det gillde ocksa att férbereda atgarder for att paverka persona-
lens vilja att fordndra organisationen och pd samma sitt forbereda atgirder
gentemot externa aktorer som skulle kunna hindra maluppfyllelse. Dessutom
skulle man faststilla organisation och bemanning.

Det tredje och sista steget i processen ror styrningen. I detta steg menar
man 1 forstudien att det galler definiera styrmedlen sa att beteendet 1 organisa-
tionen paverkas i 6nskad riktning. Men for att styrningen ska fungera beho-
ver det ocksa utformas administrativa stddfunktioner och stédsystem. Det kan
t ex innebira att verksamhetsansvariga har tillgang till interna ekonomikonsul-
ter och planeringsexperter och att de ekonomiska styrsystem ar anpassade till
organisationen och dess informationsbehov.

Landstingsledningen stillde sig bakom forslagen i férstudien. Det blev
nu en friga om hur den nya verksamhetsstyrningen skulle inféras i organisa-
tionen. Man diskuterade pa central niva om IOS skulle fungera som ett arbets-
sitt for verksamhetsplanering och styrning eller om det mer skulle vara ett
allmant verktyg for att driva olika projekt inom organisationen. Resultatet blev
den forstnimnda inriktningen. IOS skulle nu genomféras pa samtliga forvalt-
ningar och basenheter inom landstinget. De olika férvaltningarna skulle ut-
forma verksamhetsplaner som hade sin utgangspunkt i IOS-termer. Till deras
hjilp fanns ett att antal tjinstemin inom landstinget som hade genomgitt en
utbildning for att sjilva kunna ge seminarier och handledning bland forvalt-
ningarna och senare bland basenheterna. De forsta verksamhetsplanerna enligt
IOS gjordes 1 forvaltningarna under senhdsten 1992, och sammanstilldes
centralt 1 landstingets verksamhetsplan f6r 1993-95. Parallellt med att sam-
manstillningen pagick centralt si utvecklade forvaltningarna sina verksam-
hetsplaner och i mars kunde landstinget presentera en fullstindig verksam-
hetsplan f6r 1993.

Under det hir arbetet pagick det diskussioner om verksamhetsplanens
rubriksittning och innehall bland forvaltningarna. Uppfattningarna skilde sig
ibland at, men i den slutgiltiga verksamhetsplanen var uppliaggningen av verk-
samhetsplanerna lika 6ver hela landstinget. Verksamhetsplanerna f6r 1993 och
for perioden 1993-95 ir dokument som tillsammans anger de olika forvalt-
ningarnas verksamhetsidé, kunder, kinnetecken, mal, inriktningsférandringar,
handlingsprogram samt resultat- och balansrikning. En av de ledande lands-
tingscentrala tjainsteminnen forklarade IOS och dess tinkta funktionssitt i
organisationen pa foljande sitt:

”Du skall orientera dig 1 din roll i férhallande till kunden, vem 4dr min kund?, vem ar
min uppdragsgivare?, Och ofta dir ser man att kunden ar uppdragsgivaren... Och vad
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ar det for situationer eller problem som jag skall 16sa for kunden. Hur skall jag orga-
nisera mina resurser for att 16sa det hir problemet? Vilket administrativt stéd beho-
ver jag for att jag med mina resurser skall kunna fungera 1 férhallande till det hir?
Det dr den hir enkla principen att man kundorienterar sig, kan man sdga, att man har
ett system for att styra och f6lja upp verksamheten. Sa det ar ju for att det leder till
ett strukturerat tinkande.” (tjainsteman 1 landstingsledningen, 93)

Men asikterna skilde sig dock fortfarande at mellan olika tjanstemin i lands-
tingshuset rorande hur IOS skulle kunna anvindas. Bland annat sig ekonomi-
och planeringsavdelningen IOS som en systematik att fa fram verksamhets-
planer. Andra lade storre vikt pa att det var ett praktiskt och strukturerat ar-
betsverktyg. I den senare gruppen sig man inte IOS som nagon avgérande
faktor i verksamhetsplaneringen. En av de ledande tjansteminnen uppfattade
arbetssittet som alltfor doktrindrt. Men anda kinde sig manga pa central niva
ndjda med forsta omgangens planeringsprocess. Oavsett olika landstingstjans-
temans personliga uppfattningar om IOS sd hade en verksamhetsplan stillts
samman, och man kinde att processen att fa fram den hade varit givande. Det
framgick ocksa att landstingsledningen 1 ett andra steg ville att IOS skulle fort-
sitta ut 1 organisationen fran forvaltningsnivan ut pa basenheterna.

Arbetet med att fora budskapet om IOS fran férvaltningsnivan vidare till
basenhetsnivan borjande under varen 1993 och fortsatte under sommaren.
Detta skedde i regel genom att basenhetscheferna akte 1 vig pa internat ett par
ganger for utbildning, och att de diaremellan fick den krivande hemuppgiften
att ga igenom IOS-stegen for sin egen basenhet. Bland en del tjanstemin i
landstinget fanns det dock tvivel rorande hur vil detta fungerade i praktiken:

’Jag stiller mig tvivlande till om det har genomslagskraften. Men det ar klart, det ar
ju ett sdtt att strukturera det hir for chefer och ledningsgrupper och liknande. Men
sen tror jag man maste hitta modifierade former for att fora ut det har pa ett begrip-
ligt satt till frontpersonalen.” (tjainsteman i landstingsledningen, 93)

Liksom flera andra menade tjanstemannen att IOS-planerna maste omformu-
leras for att verkligen kunna fungera som ledningsinstrument:

”|Fragan ar ju] hur kan vi spara och dnda uppritthalla en sa hog kvalitet som m&jligt i
var service, var girning, gentemot patienten? Det ér ju det gar ut pa. Och det gar ju
att uttrycka pad ett mera engagerande sitt an... 10S.” (id.)

En av basenhetscheferna hade en liknade uppfattning och menade att 6verfo-
ringen till verksamheten maste modifieras genom att fora in ekonomiska matt:
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”..men da dr det mera realekonomi som ligger bakom. For nir man 6versitter verk-
samheten till pengar da blir det intressant, mer fattbart patagligt. Vi har ju i flera ar
internt fort en diskussion pa kliniken om just marknadstinkande och servicetinkande
och sadana hir saker som alla da tycker dr bra. Men det dr inte forrin det blir valdigt
konkret patagligt som man kan forvinta sig att man far ett aktivt gensvar 1 diskussio-
nen. Nir man marker att det faktiskt dr ens egen forsorjning hinger pa det hir. Da
blir det vildigt konkret och patagligt det hir.” (basenhetschef, 93)

Bland personal som kommit i kontakt med IOS sa uppfattades det nya sittet
att utfora verksamhetsplanering som en del och konsekvens av S6rmlands-
modellen. Den hir synen delades av flera basenhetschefer som var positiva till
IOS; en sag 10S som sin nya ledstjiarna och en annan sdg en fortsittning dven
inom basenheten:

”det dr ett sitt att inféra S6rmlandsmodellen, att férdjupa den sd att sidga pa kliniken,
for sen kommer ju det hir arbetet, det dr ju da bara ett férsta méte for ledningen pa
kliniken. Sen ska det hir ut pa avdelningarna och internt inom olika avdelningar ska-
pas program for hur man ska na dom hir uppstillda verksamhetsmalen.” (basenhets-
chef, 93)

Mottagandet blev dock inte lika positivt pa alla basenheter. Hur IOS praktiskt
fungerade kom 1 stor utstrickning att bero pa basenhetschefens personliga
instillning. Nagra reagerade med hagloshet; ”IOS dr ytterligare nagon san dar
administrativ morgongymnastik”, och andra var 6ppet skeptiska:

”Det finns ett otal olika féretagsfilosofiska styrmodeller. Vi har varit utsatta for... jag
har varit utsatt for en ling rad. Det nist senaste, det var landstingets malstyrningsfilo-
sofi, det var en fruktansvird rappakalja, en vildsam konstruktion av olika malhierar-
kier och malnivaer hopsatta av nan... av ett antal arbetslésa byrakrater... sysselsitt-
ningslosa byrikrater pa sin kammare. Det dir har vi ju spolat helt idag. Det senaste vi
har blivit utsatta for, det dr nagot som kallas f6r IOS-Inrikta, Organisera, Styra. Det
ar ocksa da aterigen lika meningslost, tycker jag, att forsoka hitta en styrningsfilosofi
som da skall kunna genomsyra hela organisationen uppifran landstingsdirektéren ned
till yngsta underskoterska.” (basenhetschef, 93)

Samma basenhetschef sager ocksad pa foljdfragan om IOS anvinds for att gora
verksamhetsplaneringen av kliniken:

’Jag dr skyldig, inte bara att anvinda den, utan att ocksa fungera efter den. Vi har inte
kommit dithdn dn. Det dr tveksamt om vi gor det...”. (id.)

Att IOS som allmint verktyg for verksamhetsplanering inte hade natt ut pa
den hiar kliniken bekriftades ocksa av klinikférestandaren. Hon visste att en
verksamhetsplan hade gjorts pa kliniknivan men hon hade aldrig blivit invol-
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verad i arbetet och inte upplevt att man hade borjat planera sin verksamheten
ut pa kliniken pd nagot nytt satt.

Allt flera av klinikerna pa de olika sjukhusen bérjade fa sina verksam-
hetsplaner klara under sensommaren och bérjan av hosten 1993. En ledande
tjansteman vid ett av sjukhusen siag den hir vagen av verksamhetsplanering
som limplig vid detta tillfille, och menade att det fanns ett behov av att identi-
fiera sina kunder, sina produkter och analysera kundernas situation. Han me-
nade ocksa att skapandet av verksamhetsplaner pd basenhetsnivin gjort att
man fatt igang en diskussion som aldrig tidigare hade férekommit. Man bérja-
de ifragasitta basenhetschefen, vad man gjorde pa kliniken och vad saker
egentligen kostade. Han fortsitter med att peka ut en ytterligare utveckling
under hosten:

”da kommer vi kéra ging en ny process. Den kommer inte att hetta 1OS, jag vet inte
vad den kommer att heta, men vi kommer vil att anvinda den gamla verksamhets-
planen och jobba vidare med den helt enkelt, for att hitta strategier. Och det strategi-
er vi dr ute efter det 4r ju for att Overleva. Att sikerstilla en bra sjukvard i det hir
omradet. Det dr ju malsittningen!”. (tjdinsteman i sjukhusledning, 93)

I slutet av hosten reviderade forvaltningarna sina verksamhetsplaner, skapade
nya handlingsplaner och skickade dem vidare till landstingsledningen. Resulta-
tet sammanstilldes i1 verksamhetsplanen for 1994. Skillnaderna mellan verk-
samhetsplanen 1994 och 1993 var mycket sma vad giller organisationens
verksamhetsidé, mal och kidnnetecken. Om ndgon forindringar hade skett sa
var det i regel frigan om omformuleringar av spraket snarare in omorienter-
ingar i forvaltningens verksamhetsinriktning.

Pa forvaltningsniva blev det ocksa aktuellt att under 1994 se 6ver verk-
samhetsplanerna for basenheterna. Man markte dé att en del av klinikerna fort
ut IOS-systematiken for verksamhetsplanering i hela organisationen, medan
andra latit den stanna hos basenhetsledningen. Den 6versyn som skedde blev
darfor olika pa olika kliniker, men grundliaggande var dock att de flesta gjorde
marginella eller inga férandringar samtidigt som den 16pande verksamheten
fortsatte att férandras. Det har aterspeglas ocksa av ett par kommentarer fran
basenhetspersonal:

”Grundstommen ligger kvar och vilka ataganden ska vi gora pa varan klinik finns
kvar. Det stimmer fortfarande, men jag har en kinsla av att det kommer att férand-
ras, men den har stimt ritt bra hittills sen vi gjorde den faktiskt. Men nir vi far sldss
for att fa patienter till kliniken kidnner jag ibland sa den dir kan ju inte stimma i ling-
den. Vi maste ju ocksa jobba for att fa hit kanske nya patientgrupper. Jag har tittat pa
[...]-patienterna, sa finns det metoder, dom gar hem fortare, dom kanske gar hem di-
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rekt, dom kanske inte behéver rehabilitering, dom kanske fiar det hemma, kanske
kommunen ser till att dom far och da maste vi hitta nya patienter for att 6verleva sa
att det dir, den ér forinderlig redan faktiskt.” (avdelningsforestandare, 94)

En av klinikférestandare menade att det inte gjordes nagra storre forindringar
av de gamla planerna:

”Vi liser dom gamla och dndrar lite i kanten, enklast mojliga” (klinikforestandare,
94).

Dessutom ansiag man pa basenheterna att man egentligen inte hunnit med alla
steg 1 IOS-processen. Att inrikta och organisera hade varit en teoretisk 6vning
som gitt relativt bra, medan man stannat infér problemet att omvandla sina
slutsatser till I16pande verksamhetsstyrning. En av basenhetscheferna siger att
man egentligen aldrig blir fardig, och exemplifierade med den egna basenheten
vars struktur och sammansattning har andrats fyra ganger de senaste fyra aren.
Han menar att det harigenom mest har handlat om att inrikta och organisera
och att de likt de andra klinikerna pa sjukhuset inte haft resurser och kapacitet
att ta tag 1 styrningen av vardagen. Pa savil sjukhus- som landstingscentral
niva var man medveten om behovet av administrativt systemstod for 16pande
verksamhetsstyrning. Man uttalade under 1994 tydligt att sidana l6sningar var
pa vag. Exempel pa detta var det nya redovisningssystem som inférdes i okto-
ber 1994, liksom utbildningsinsatsen infér det databaserade journalhanterings-
systemet och upphandlingen av ett nytt personaladministrativt system. Det var
dock fa pa basenhets- och sjukhusnivd som satte dessa nyheter i samband med
verksamhetsplaneringen.

I slutet av 1994 sa menade flera att verksamhetsplanering inte lingre be-
tonades pa samma sitt och en av tjinsteminnen pa ett av sjukhusen menade:

”IOS ir ju en modell bland flera modeller, och man har ju alltid arbetat pa nagot lik-
nande sitt. Det dr ju att arbeta strukturerat, om vi férenklar det hela, och det har man
ju alltid gjort. Och sedan ir det ju vid olika tidsperspektiv som man kallar det en viss
sak och slar pa trumman f6r det, och det gjorde man ju da for ett och ett halvt ar se-
dan. Men om vi sager, det dr ytterst fa som idag naimner IOS och jag ir inte siker pa
att om du gick ut pa sjukhuset och frigade, om si manga kommer ihag att dom var
ens pd utbildning om det dir. For den delen kan man sdga att jobbar i den andan,
men inte liksom att man dr medveten om att det hir 4r IOS eller nagonting sant.”
(tjansteman i sjukhusledning, 94)

Att 1IOS och verksamhetsplanering inte betonades pa samma satt efter den
andra planeringsomgangen for basenheterna verkar de flesta eniga om. En
annan sak som de centrala och lokala tjanstemannen upplevde var att med-
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vetenheten om kunden/patienten och dennes krav pa service okat. Denna
medvetenhet bland personalen tyckte dessa tjanstemin var den mest positiva
konsekvensen av att verksamhetsplanering férdes ut pa basenheterna. Bland
basenhetscheferna upplevdes dock inte den 6kade service- och kundorienter-
ingen lika tydligt, utan IOS sags av de flesta fortfarande som ett av ledningen
pabjudet administrativt verktyg for verksamhetsplanering.

Under den hir tiden — fran 1992 till december 1994, da aktiviteten kring
IOS bérjade avta — sa har en hel del aktorer andrat installning till systemet:

”Ja fOr att vara helt drlig sd, ja vi jobbar vil kanske efter det da. Nar vi gick igenom
IOS pa dom hir dagarna tog vi fram en verksamhetside och kinnetecken och sen sa
har vi vil f6rsokt att jobba efter den. Men det var ingenting som nagon av oss i led-
ningsgruppen var sa dir vildigt imponerad av, det hir med IOS. Men visst vi jobbar
vil med det, det gor vi. ...Men jag ar inte lika imponerad av 108 lingre”. (tjansteman i
sjukhusledning, 94)

De olika aktorskategoriernas upplevelser av organiseringsprocessen kring IOS
sammanfattas vid olika tidpunkter i tabell 8.2.

Landstingsledning

Landstingets ekonomi-
funktion

Forvaltningsledningar

Basenhetschefer

1990: Flerarsplanen 91-
94 beslutas

Den ekonomiska styr-
ningen skall férnyas,
verksamhetsplanering
en viktig del.

1991: férstudie om
ekonomisk styrning klar

Bra att den ekonomiska
styrningen konkretise-
ras. 10S skall bli ett
generellt planerings-

verktyg i organisationen.

Verksamhetsplanering,
kundorientering och
aktorspaverkan nyckel-
ord i den ekonomiska
styrningen. 10S fore-
slas.

Senhdsten 92: Utbild-
ning och forsta forvalt-
ningsplanerna

Planeringsprocessen i
stort sett bra, ganska
hart styrd dock.

10S ar en fungerande
systematik for att ta
fram verksamhetspla-
ner.

Vi har olika syn pa
planering, men I0S
tydlighet gor att planer-
na harmoniseras.

1993: Utbildning och
forsta basenhetsplaner-
na

Bra som strukturerat
planeringsverktyg, men
ersatter inte lokalt
ledarskap.

Bra att 10S spridit sig till
basenheterna, det
kopplar samman orga-
nisationen.

Planeringsarbetet
forlpte utan storre
problem.

10S har mdjligheter,
men d& méste man
Oversatta till ekonomi
och fora ut till alla p&
basenheten. Annars ar
det bara onddig admi-
nistration.

1994: Andra/tredje
planeringsomgangen

Planeringen fungerar,
nya rapportsystem pa
vag.

Det kommer nya admi-
nistrativa stodsystem
framover.

Kanske dags att slopa
10S, blandat mottagan-
de pé basenheterna och
inga storre forandringar
sker i planerna.

Vi gor planerna efter
10S, men vi uppdaterar i
regel fjolarets plan.
Grundstommen ar stabil
Gver aren.

Tabell 8.2:  Olika aktirskategoriers upplevelser av styrinitiativet IOS vid olika tidpunkter i processen.

156



9 Landstinget i Uppsala Lan (LUL)

9.1 Bakgrund till styrinitiativen

Landstinget och linet breder ut sig mellan Alvkarleby strax séder om Givle i
norr, Osthammar i éster och Enképing i séder. Det dr ett lin med skiftande
natur fran den norra regionens skogar till Roslagens skirgard. De sodra delar-
na, liksom de centrala, ar framfoérallt jordbruksbygder. I lanets centrala del lig-
ger den expansiva universitetsstaden Uppsala, dar storre delen av linets om-
kring 290 000 invanare bor. Den sodra delen av lainet med kommunerna En-
képing och Habo dr mer titbefolkade in kommunerna Osthammar, Alvkarle-
by och Tierp i norr. I den norra delarna av lianet dr ocksa befolkningen aldre.
Historiskt sett sd dr linet en ekonomiskt vilmdende trakt med en mingd gar-
dar, herrgardar och slott.

Regionalt dr det Uppsala som ar centralorten. Akademiska sjukhuset i
Uppsala (UAS) ar férutom lins- och undervisningssjukhus ocksa regionsjuk-
hus. Landstinget har ett stort infléde av regionvardsremisser till UAS. Regio-
nen bestir forutom Uppsala lin av Kopparberg, Gavleborg, S6rmland, Virm-
land, Vistmanland och Orebro lin. Utvecklingen av hilso- och sjukvirden i
linet har 1 mangt och mycket berott pa vad som har hiant i Uppsala. Universi-
tetsstadens storlek och linga tradition av centralort har inneburit att mycket av
hilso- och sjukvirden koncentrerats dit, och da sarskilt till det anrika Akade-
miska sjukhuset.

De forsta konkreta stegen mot att inforliva vetenskaperna om halsa och
sjukviard med Uppsala Universitet togs redan 1708 da Nosocomium Academi-
cum grundades. Nosocomium anses vara landets forsta egentliga sjukhus Ett
sjukhus som inte likt tidigare sjukvardsinrattningar forvarade sjuka, utan fak-
tiskt forsokte utféra behandlingar i1 syfte att bota patienterna. Nosocomium
kan vi an idag finna vid Riddartorget i Uppsala. Av utrymmesskil behévdes
dock ett nytt sjukhus och dagens Akademiska sjukhus bérjade bygeas nedan-
tor Slottet. Den nya sjukhuset togs 1 bruk hosten 1867. Redan da fanns en
uppdelning och specialisering mellan medicin och kirurgi. Sjukhuset drevs i
statlig regi, fram till 1983, da det inférlivades i LUL. Forutom Akademiska
sjukhuset finns det ytterligare tva verksamma sjukhus i Uppsala. Samariter-
hemmets sjukhus i stadskiarnan och Ullerakers sjukhus utanfor titorten. I lanet
1 6vrigt finns ett lansdelslasarett i Enkoping och tva mindre sjukhus med ett
fatal vardplatser i Tierp och Osthammar.
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Landstinget i Uppsala lin hade 1994 13 400 anstillda och 4,2 miljarder i
driftskostnader vilket motsvarar 14800 kronor per invanare 1 linet. Den eko-
nomiska utvecklingen har liknat de andra landstingen med 6kade underskott
och med minskande intikter de senaste aren. Skulderna okade kraftigt under
1991 och det beror till storsta del pa att pensionsskulderna bérjade redovisas
under aret. Under perioden skedde en urholkning av ekonomin med ett mins-
kat eget kapital och en minskad soliditet. Landstinget minskade sin personal
och antalet vardplatser under den hir perioden, dir vissa delar 6verfors till
kommunerna i och med ADEL-reformen. Samtidigt Okade antalet likare i
landstinget. Den negativa ekonomiska utvecklingen fortsatte dven under 1996.
Hoésten detta ar omndmndes LUL som det landsting som hade simst ekonomi
av alla.

Under 1990-talets forsta ar dominerade frigorna om den framtida sjuk-
husstrukturen debatten. Bakgrunden var att LUL genom Overtagandet av UAS
fatt en Gverkapacitet som dels kostade for mycket pengar, och dels inte be-
hévdes 1 en tid av snabb medicinsk metodutveckling. Dessutom innebar det
dubblering av specialiteter och utbud. Beslutet om férindrad sjukhusstruktur
skedde 1993, tio ir efter det att landstinget fatt en samlad kontroll 6ver den
sjukvard som bedrevs inom Uppsala. Foljden av beslutet, som i likhet med
andra viktiga avgoranden skedde i samforstind mellan (s) och (m), blev att
Kungsgirdets sjukhus lades ner 1994 och att verksamheten flyttades till Sama-
ritethemmets sjukhus. Vid Samariterhemmet skulle geriatrik och korttidskirur-
gi bedrivas, medan internmedicin och andra kirurgiska ingrepp flyttades till
Akademiska sjukhuset.

11991 ars fortroendemannautredning féreslogs en uppdelning av organi-
sationen pa bestillare och utférare. Idén stoddes bade av socialdemokraterna
och moderaterna, men av olika orsaker. Socialdemokraterna sig i en sadan
uppdelning moijligheter till att utveckla politikerrollen mot att tydligare bli
medborgarnas foretridare gentemot verksamheten, medan moderaterna ansag
att detta Oppnade upp landstingsmonopolet f6r konkurrens frin andra sjuk-
vardsproducenter. I valet 1991 erh6ll de borgerliga partierna efter tre ars soci-
aldemokratiskt styre majoritet med st6d av miljopartiet, och landstingsfullmak-
tige beslutade att prova bestillar/utférar-modellen i liten skala i den sodra
linsdelen. Fran och med ingangen av 1993 bestalldes all sjukvard f6r Enko-
ping/Habo-borna av en lokal hilso- och sjukvirdsnimnd med assistans av ett
bestillarkansli. Tillvigagangssittet med f6rsok och experiment dr nigot manga
1 organisationen ser som ett signum for allt fordndringsarbete i LUL.

158



Bestallar /utforar-modellen ledde bl a till ett omfattande arbete vid En-
kopings lasarett for att prissitta sina tjanster och att finna nya sitt att organise-
ra verksamheten och den ekonomiska styrningen. Den nytilltridde sjukvards-
direktoren i Enk6ping/Hédbo kom att administrera ett antal férindringsprojekt
och fors6k bade inom och utom lasarettet. Bestillarstyrningen utvarderades 1
omgangar under slutet av 1993 och borjan av 1994 1 syfte att ge underlag for
den fortroendemannautredning som skulle vara firdig innan sommaren. Man
konstaterade att bestillar/utférar-modellen med mindre modifieringar borde
inforas 6ver hela linet, och beslut om detta togs innan semestrarna 1994. Be-
slutet innebar att tre geografiskt indelade hilso- och sjukvardsnimnder skulle
upphandla vard frin de tre sjukhusen och primirvardsférvaltningen. I och
med att valet anyo ledde till ett maktskifte kom den nya socialdemokratiska
majoriteten att omformulera vissa centrala delar i bestillar/utférar-modellen.
T ex sa forde man fram begrepp som “samverkan” och dialog” som ersittning
tor ’konkurrens” och “kontrakt”.

Vid Uppsala Akademiska Sjukhus drevs under samma tid omfattande
térindringsprojekt inom den administrativa och ekonomiska styrningen. Re-
dan vid mitten av 80-talet gjordes en stor Oversyn av sjukhusets styrsystem
med hjilp av konsultfirman McKinsey. En erfarenhet som manga i organisa-
tionen i efterhand sag negativt pa och girna ville ligga bakom sig. Likafullt var
det manga av idéerna fran denna utredning som nu aterkom, litt modifierade.
T ex sa drev sjukhusledningen fran 1992 och framat en stegvis divisionalise-
ring for att minska sjukhusledningens kontrollspann, man gjorde serviceenhe-
terna till efterfragestyrda resultatenheter och initierade upphandlingar av nya
datoriserade systemlOsningar for att bittre kunna beskriva och styra sjuk-
vardsproduktionen.

I borjan av 1995 presenterade landstingets tjanstemannaledning progno-
ser over den framtida utvecklingen pé savil kostnads- som intiktssidan som
skapade stor oro. Den av tradition ganska anonyma och tillbakadragna lands-
tingsledningen (bade Enk6pings lasarett och UAS sig sig gidrna som autonoma
enheter) fick nu i uppdrag av landstingsstyrelsen att till hésten komma med
torslag pa kostnadssinkande atgirder och intiktsforstirkningar motsvarande
250 mnkr (beloppet kom senare att 6kas ytterligare). Forutsittningen for arbe-
tet var att atgirderna skulle vara av strukturell natur och inte paverka innehal-
let i varden. Landstingsdirektoren samlade sina chefer pa kanslierna och for-
valtningarna i den s k Isidor-gruppen, och lade under hosten fram forslag
motsvarande ca 100 mnkr:s resultatforbattring. Det resterande beloppet fick
ledningen f6r UAS till uppgift att férdela i form av interna besparingar.
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Det ar framforallt tva ekonomiska styrinitiativ pa landstingsniva som va-
rit mer mirkbara under den tid vi har studerat LUL. De tvd styrinitiativen ar
det inledande forsoket 1 Enkoping och direfter det linsévergripande inféran-
det rérande bestillarstyrning, samt de sparpaket som gick under namnet Isi-
dor. Forutom de linsovergripande styrinitiativen har det vid bade Akademiska
sjukhuset och pa Enképings lasarett bedrivits inférande av resultatenheter,
uppdelning pa kirnverksamhet och serviceverksamhet, samt sammanslagning
av kliniker till centrumbildningar och divisioner. Som ett exempel pa hindelse-
torloppen kring inférandet av resultatenheter kommer vi att anvinda ett antal
kliniska laboratorier pa Akademiska sjukhuset. Vi kommer vidare att mer in-
gaende presentera de tre styrinitiativen och hindelseforloppen omkring dem.

9.2 Styrinitiativ 6: Bestallar/utforarforsoket i
Enkoping/Habo

Bestallar/utférarmodellen introducerades i olika versioner i minga landsting
och kommuner under den férsta delen av 1990-talet, och bakgrunden till f61-
soket 1 LUL stir saledes att finna i den allmidnna trenden vid denna tid. Politi-
ker av nistan alla schatteringar féresprikade da en mer professionellt styrd
offentlig sektor, och dven inom socialdemokratin fanns det de som kunde
tanka sig konkurrensutsittning och valfrihetsreformer som strategiska atgar-
der. Till LUL kom dessa tankar i och med den fértroendemannautredning
som gjordes varen 1991. Utredningen betonade vikten av att fortydliga politi-
kerrollen for att prioriteringar skulle kunna underlittas och for att resursut-
nyttjandet skulle forbittras 1 organisationen.

Fortroendemannautredningens huvudinriktning var att decentralisering-
en av verksamheten skulle drivas vidare, och att politikerna i 6kande grad skul-
le lamna de direkta produktionsfrigorna till respektive férvaltningschef att
hantera. Utredningen pekade ocksa pa behovet av att utveckla hilso- och
sjukvardens organisation. Forslagen till 16sningar var inte unika, utan snarare
tidstypiska for landstingskommunal verksamhet. Landstinget i Uppsala lin
skulle genom att infora bestéllarstyrning tydliggéra rollerna mellan politiker
och tjansteman. Hur bestillarstyrningen inférdes varierade mellan olika lands-
ting. Fortroendemannautredningens forslag blev efter visst radbrikande att
bestillarstyrning skulle inféras pa forsok 1 tvd dr i den sddra linsdelen (Enko-
ping-Habo). Forsoksprojektet foreslogs inledas i och med ingingen av 1992,
men 1 6vrigt avstod utredningen frin att narmare konkretisera f6rsoksprojek-
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tets tidplan och organisation. Den diskussion som fors 1 utredningen ror
fraimst politikernas roll medan bestillarnas och utférarnas roller berérs endast
kortfattat.

Vid landstingsfullmaktiges sammantride den 21 maj 1991 behandlades
tortroendemannautredningens forslag, och beslut fattades om att forsdket
med bestillarstyrning i Enkoping-Habo skulle genomféras. Men pa grund av
att andra konkurrerande projekt och reformer tog kraft och uppmairksamhet
fran de inblandade aktérerna kom férsoket med bestillarstyrning i skymundan
och infoérandet fran den 1 januari 1992 att skjutas pd framtiden. Bland de kon-
kurrerande projekten pa landstingsniva var inférandet av den nya centrala for-
troendemannaorganisationen, genomférandet av. ADEL-reformen, samt att
landstinget fran och med den 1 januari 1992 skulle sj6sitta ett nytt system for
ersittning av Oppenvard. Med den nya ekonomistyrningen av Sppenvarden
skulle primarvarden bli betalningsansvarig for all 6ppenvard vid sjukhusen. Pa
lokal niva 1 Enk6éping-Habo pagick under 1991 ockséa forberedelserna for ett
projekt som skulle utrona konsekvenserna av att overféra huvumannaskapet
tor primirvarden till primarkommunerna.

Pa landstingskansliet i Uppsala dréjde det till december 1991 innan en
projektgrupp tillsattes for att utforma forsdket med bestillarstyrning i detalj. 1
det forslag projektgruppen limnade under viren beskrivs bestillarnimndens
verksamhetsomrdde och férdelningen av ansvar mellan landstingsstyrelse, be-
stallarnimnden och producentorganisationerna. Den lokala direktionen i En-
koping/Hébo skulle frin och med ingingen av 1993 6verga till att vara bestil-
larndimnd. Till sin hjilp i avtalsdiskussionerna fick man ett litet kansli. Malet
med bestillar/utférarférsoket var att fortydliga fortroendemannarollen, un-
derlitta Overgripande prioriteringar, forbittra resursutnyttjandet genom hogre
inre och yttre effektivitet, samt en 6kad fokusering pa resultat och prestations-
ersittning (Landstinget i Uppsala Lin, 1992).

I projektgruppens forslag angavs att forsoket skulle borja fran och med
1993 och pagé fram till utgangen av 1994. Direfter skulle landstinget — om
nu forsoket visade sig vara lyckat — genomféra bestallarstyrning 1 all vardpro-
duktion. Beslutet om en sadan linsovergripande reform maste dock fattas un-
der varen 1994, vilket skulle innebira att férsoket i Enkoping/Habo di bara
skulle ha pagatt i drygt ett ar. Anledningen till detta var att en sa genomgri-
pande forindring av politikernas satt att arbeta maste finnas med i den fortro-
endemannautredning som skulle vara firdig i god tid innan valet i september
1994. De utvirderingsparametrar som angavs av projektgruppen motsvarade
malen med forsoket. Politikernas upplevelse av fortroendemannarollen skulle
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ange framstegen med demokratin, och prestationer per insatt resurs i produk-
tionen skulle ange graden av effektivisering. Prioriteringar och konkurrens an-
gavs ej som utvirderingsparametrar.

Utformningen av bestillarstyrningen som praktisk styrmodell limnades i
mangt och mycket at de lokala parterna — bestillarnamnd, bestillarkansli och
lasarettsledning — att fundera 6ver. Upplidggningen av avtalsprocessen och
avtalens innehall dr exempel pa sidana fragor. Samtidigt beskars friheten pa
olika sitt, bl a genom att systemen ju maste passa in i resten av landstinget om
bestillarstyrningen skulle Overga frin forsok till gemensam vardag f6r hela
organisationen. Friheten beskars ocksa av den knappare ekonomiska situation
som lansdelen stilldes infér 1993 i och med att resurstilldelningen fran lands-
tingsstyrelsen blev befolkningsrelaterad.

I praktiken innebar forséket att politikerna i bestillarnimnden skulle
upphandla linssjukvard och primirvard fran interna eller externa producenter.
Aven om tilldelade medel minskade jimfoért med 1992 si skulle man teckna
avtal med sjukvardsdirektéren om omradesansvar for distriktet, och med
Akademiska sjukhuset i Uppsala om den linssjukvard Enkopings lasarett inte
kunde leverera. Bestillarnimnden fick till sin hjilp ett bestillarkansli med an-
svar fOor det praktiska arbetet kring avtal och uppféljning. I och med att f6rs6-
ket startade Overtog landstingsstyrelsen ansvaret som produktionsstyrelse,
med sjukvardsdirektoren i Enk6ping som verkstillande tjansteman.

Bestillarkansliet i Enkoping fick den 1 augusti 1992 en chef med lang er-
farenhet fran forvaltnings- och utredningsvisende, och under hosten anstall-
des ocksa en kanslist och en ekonom. En av de forsta arbetsuppgifterna for
bestillarkansliet var att ta fram en verksamhetsplan f6r kansliet, delvis med
hilso- och sjukvardschefen pa landstingskansliet i Uppsala som hjilp och stod.
Bland de saker som behévde goras var att utforma mallar f6r avtalen med oli-
ka typer av utférare, att f6rsoka fa fram faktaunderlag for bestillningarna och
att informera medborgarna, politikerna och utférarna om bestillarfunktionens
roll i bestillar/utférarférsoket. Av dessa tre uppgifter var det framfor allt de
tva senare som kom att innebdra problem. Bestillarsidan stillde krav pa savil
UAS som de lokala utférarna i Enképing-Hébo att tillhandahalla uppgifter om
produktionens innehall, sammansittning, volymer, styckepriser mm, vilket
utférarna hade problem med under ling tid.

En resursperson fran landstingskansliet i Uppsala sattes in for att utbilda
politikerna i den blivande bestillarnimnden om bestillar/utférarforsoket.
Sammanlagt ordnades under hosten 1992 fyra triffar i syfte att diskutera sig
fram till hur man skulle arbeta de nirmaste tva iren. Ledaméterna kom senare
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i samband med utvirderingen av fors6ket att beklaga att man inte kunna ligea
ner mer tid pa foérberedelserna infér vad de kallade ’kép/silj-organisationen”.

Pa basenhetsniva pa Enk6pings lasarett fortsatte samtidigt arbetet med
att identifiera kostnader och prissitta den produktion som utférdes. Det hir
var ett arbete som av klinikcheferna uppfattades som nddvindigt infér det
forsta avtalet med bestallarna:

“For att ta fram offerterna till bestillarnimnden gick vi i genom hela kliniken och i
princip noterade alla kostnader som vi hade, fran proteser att sitta i hofter till inve-
steringar av typen rontgenutrustning nere pa operation till gem och kautschuk. Sen
har vi da f6rsokt att lista kostnaderna for varje enskild diagnos... ...kostnader pa ope-
rationssalen, anestesi, postoperativ vard, forbrukningsmaterial i1 anslutning till opera-
tion, hyra plus kostnader for sjilva hotellkostnaden uppe pa vardavdelningen”. (bas-
enhetschef, 94)

Principen 1 prissattningsarbetet var att berikna en standardkostnad for varje
diagnos. Man avvisade DRG som grund foér fordelningen av resurser inom
den somatiska slutenvirden, iven om det fanns de som menade att DRG
kunde fungera for att beskriva verksamheten. Arbetet med att ta fram kostna-
der och prissitta sin verksamhet var nagot som man senare kom att uppfatta
som alltfér omstindligt och detaljerat, men som varit larorikt och bra for att fa
en bild av verksamhetens kostnadsstruktur.

Sjilva arbetet med att genomféra kalkylarbetet genomfoérdes 1 stor ut-
strackning av enskilda klinikchefer och klinikforestindare, med visst stod fran
de inhyrda konsulterna. En klinikchef menade att man inte hade lyckats om
inte andra medarbetare tagit 6ver delar av vardagsarbetet f6r honom och kli-
nikforestindaren. Gemensamt for klinikerna pa lasarettet var upplevelsen av
en press fran bestillarkansliet att fa fram priser, volymer och i slutindan en
offert for klinikens produktion. Arbetet med att ta fram offerterna sigs som
livsviktigt. Blev inte offerterna gjorda och inlimnade i tid si fanns risken att
kliniken skulle ga miste om avtalet och att bestillarnimnden skulle avtala med
nagon annan vardgivare om denna produktion infér 1993. Till denna syn bi-
drog ocksa talet om prestationsersittning och intiktsfinansiering, dar flera kli-
nikchefer tolkade det som att kliniken inte skulle fa nagra pengar om man inte
gjorde exakt som bestillarna sagt.

De inhyrda konsulterna utformade i samband med prissittningsarbetet
en ny organisationslosning. Klinikerna uppdelades pa kliniker respektive servi-
ceenheter. De senare blev dd resultatenheter fullt ut, och kom att silja sina
tjanster till klinikerna (som 1 sin tur salde sina tjanster till bestallarnaimnden).
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Denna uppdelning tillskrivs dock i viss man den decentraliseringsambition
som fanns dven innan férsoket med bestillarstyrning.

Parallellt med att bestillarkansliet byggdes upp sammanstillde ledningen
tor Enkoping-Habos sjukvardsdistrikt offerterna fran klinikerna vid Enko-
pings lasarett. Offerterna limnade man pd eget initiativ in till bestéllarkansliet i
november 1992, och bestillarnimnden hade dirmed ett underlag vars ut-
formning man vare sig velat eller kunnat styra. Offerterna beskrev produktio-
nen vid lasarettet i termer av priser och volymer for olika behandlingar, men
diremot fanns det ingen statistik 6ver Enkoping/Héabo-bornas sjukvardskon-
sumtion. Utférarsidans fokusering pa priser och volymer innebar att bestallar-
na fick svarigheter att féra in frigor om patientnytta och kvalitet, och bestal-
larstyrningen kom darmed redan fran borjan att handla om utférarnas produk-
tionsproblem snarare 4n medborgarnas/patienternas behovs.

Offerterna fran klinikerna vid EnkGpings lasarett Oversteg sammantaget
bestillarnimndens nya befolkningsbaserade budget med 12 mnkr, vilket gjor-
de att forhandlingsutrymmet var klart begrinsat. I och med att klinikerna vid
lasarettet limnat sina offerter tog sjukvardsledningen 6ver kontakten med be-
stillarna. Sjukvardsledningen, som tidigare inte blandat sig i klinikernas arbete
med att ta fram prisuppgifter, skulle nu slutféra férhandlingarna och teckna
avtal.

Aven vid Akademiska sjukhuset i Uppsala togs offerter fram. Den all-
minna uppfattningen var att UAS genom sin langa erfarenhet av att debitera
regionvard skulle klara av detta utan storre problem. Erfarenheterna av offert-
arbete avsag dock frimst specialistvaird med hoga krav pa utrustning och
kompetens, och gick inte automatiskt att 6verféra pa lins- och linsdelssjuk-
vard. Prissittningen skedde per delprodukt, vilket innebar att képaren forst
efter vardepisodens slut fick besked om den faktiska kostnaden (bestillarkans-
liet upplevde detta som om man skulle fd kopa vard pa l6pande rikning). De
interna redovisningssystemen vid UAS kunde inte sortera ut de olika vardni-
vaerna fran varandra och inte heller ge besked om hur stor del av den egna
vardproduktionen som avsag behandling av patienter hemmahorande 1 Enko-
ping/Hébo.

Offerten till bestillarnimnden kom till slut att bygga pa den uppskattade
kostnad f6r Enk6ping/Habo-borna som gjordes i UAS interna budget for
1993. Aven hir fanns det skillnader mellan bestillarnimndens tillgingliga me-
del och slutsumman pa offerten. UAS dskade 23 mnkr mer dn vad som fanns
tillgangligt. Eftersom offerten togs fram av ekonomerna vid UAS administra-
tiva stab kom klinikerna vid sjukhuset inte att paverkas nimnvirt av forsoket
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med bestillarstyrning. Klinikledningarna var osikra pa vad bestillarstyrning
egentligen innebar. Man sag inte nagra skillnader jimfért med tidigare och lade
dirfoér inte ned ndgon storre moda pa att anpassa sig till bestillarforsoket 1
Enkoping/Hibo eller till den eventuella fortsittningen pa linsniva. Arbetet
med att gora upp offerter och skota férhandlingar blev dven framgent en upp-
gift for ledningen pa Akademiska sjukhuset. Det var ocksa ledningen som
skotte kontakterna med bestillarnamnden och bestillarkansliet.

De béda storsta utférarna 1 forséksmodellen, dvs sjukvardsdistriktet En-
koping/Habo och Akademiska sjukhuset, var medvetna om bestillarsidans
resursproblem. Utforarna ansag att deras offerter avspeglade den vardproduk-
tion de sjilva 6nskade bedriva. De menade att det var bestillarens uppgift att
specifiera vilken produktion som skulle utga for att ett avtal skulle kunna
komma till stind. Med en total skillnad pa 40 mnkr bestillarnimndens befolk-
ningsrelaterade budget och utférarnas offerter blev férhandlingarna besvirliga
och utdragna. Nir avtalsperioden startade den 1/1 1993 hade man fortfarande
inte natt nigon uppgorelse. Si smaningom forklarade de inblandade tjanste-
mannen (dvs sjukvardsledningen i Enkoéping/Hébo, sjukhusledningen vid
UAS samt tjinsteminnen vid bestallarkansliet 1 Enk6ping) att de inte kunde
16sa sin uppgift. Landstingsstyrelsen fick ta 6ver drendet, och forst i juni blev
avtalet underskrivet och klart. Samtliga inblandade sdg detta som ett misslyck-
ande. Man tankte nu se till att avtalen f6r 1994 blev klara i god tid innan ars-
skiftet.

Avtalet bestod av tre huvuddelar, dir de bada forsta behandlade relatio-
nerna mellan bestillare och utforare samt relationerna mellan utférarna och
patienterna/medborgarna. Den tredje delen specifierade virdproduktionen for
det kommande aret och var uppbyggd som en detaljerad produktlista med
styckepriser och bestillda volymer.

For att fd nasta avtalsprocess att 16pa smidigare anordnades ett seminari-
um for parterna. Man diskuterade erfarenheterna fran det fOrsta avtalet och
torsokte komma Overens om den fortsatta hanteringen av bestillarforsoket.
Bédde bestillare och utférare forklarade sig n6jda med seminariet. De menade
att de nu fatt forstaelse for varandras asikter och natt en gemensam syn pa
styrformen. Man kom ocksa Overens om att minska detaljeringsgraden i avta-
len och i stérre utstrickning teckna helarsabonnemang pa viss verksamhet.

Pa klinikniva vid Enk6pings lasarett fortsatte forfiningen av de ekono-
miska styrsystemen, och genom avtalsprocessen blev det nu ocksa tydligt vilka
sparkrav som de facto lagts péd sjukvardsledningen. Nir distriktet efter nigra
ars turbulens pa ledningsniva fick en ny sjukvardsdirektor i februari 1994 star-
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tade ett aktivt arbete med att forbittra lasarettets kostnadsstruktur. Man tillsat-
te nio olika projektgrupper bestiende av anstillda frin alla kategorier for att
utreda vilka rationaliseringar och effektiviseringar som var mojliga. Grupperna
arbetade kring verksamhetsomraden som mottagning, omvardnad, administra-
tion, samordning och sjukhusledning. Gruppernas rapporter kom med tiden
att leda till stora organisatoriska forindringar vid lasarettet. T ex sa samlades
klinikernas vardplatser i en gemensam vardplatsenhet, och de siljande klini-
kerna slogs samman till tvd 6vergripande centrumbildningar. Lasarettets lang-
siktiga strategi blev att profilera sig som Enkopingsbygdens sjukvardscentrum,
och man himtade mycket av inspirationen till detta fran medicinklinikens chef
som genom sin vision om “karnsjukhuset” blivit en kind debattér pa det na-
tionella planet.

Den lokala bestillarnimnden 1 Enk6ping var under hésten 1993 fullt sys-
selsatt med att forsoka forsta, utvardera och samla information om den péaga-
ende vardproduktionen. Man forsékte t ex jamfora de utférda prestationerna
med specifikationerna i avtalen och man var mot bakgrund av den nyligen av-
slutade avtalsprocessen angeligen om att f6lja kostnadsutvecklingen i utforar-
organisationerna. Detta innebar bl a att man forsékte fa en uppfattning om
kostnaderna for olika produkter; man menade att om man inte hade god insyn
1 utforarsidans kostnadsstruktur sa skulle man i praktiken kopa vardproduk-
tion pa l6pande rikning utan att veta vad man egentligen fick for pengarna.
Hir menade utférarsidan att bestillarkansliet vare sig hade kompetens eller
formell anledning att granska den typen av detaljuppgifter. De hade kopt
vardproduktion enligt avtal och skulle sedan Gverlimna dt utférarna att orga-
nisera denna utifran de givna resurserna.

Vid Akademiska sjukhuset vidtogs som nimnts inte nagra markbara for-
andringar i anslutning till bestallarférsoket eller till den landstingsévergripande
bestillarstyrningen. Ledningen fér UAS koncentrerade sig under denna tid
fraimst pa inférandet av resultatenheter och pa den stegvisa divisionaliseringen
av sjukhuset. P4 motsvarande sitt var landstingsledningen upptagen med be-
slut och genomfoérande av den nya sjukhusstrukturen, och primirvirden dgna-
de primart sina krafter at att hantera den nationella huslidkarreformen.

Den ekonomiska ramen f6r bestallarnimnden i Enkoping minskade ater-
igen infor 1994, Aven denna gang tecknades inte avtalet forrin en tid in pa det
nya aret (april), vilket delvis berodde pad en snivt tilltagen tidtabell, dels pa de
ckonomiska problemen. Detta ar talade bestillarkansliet om vilka uppgifter
man ville ha fran sjukvardsledningen (produktstruktur, prissattning, kvalitets-
indikatorer). Sedan diskuterade man med 1993 érs avtal i botten och vilka
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térindringar som behovde goras till nasta ar. Bestillarna menade hir att man
dels behévde samma produktion som 1993 till ett ldgre pris, dels behovde vis-
sa forindringar 1994 som man inte kunde betala fullt ut f6r. Skillnaden mellan
bestillarnimnden och Enk6ping/Habo sjukvardsdistrikt var 12 mnkr, och
efter langa och stundtals irriterade forhandlingar kom man Gverens om att 6
mnkr skulle sparas internt pa lasarettet och 6 mnkr skulle tillféras bestillar-
nimnden fran landstingsstyrelsen. Genom att detta kriavde styrelsens godkin-
nande hade man dven detta ar fatt ga till de centrala politikerna for att slutfora
avtalsprocessen. 1994 ars avtal avsag till stora delar abonnemang av lasarettets
tjanster. Inslagen av styckepriser, volymer och klinikvisa specifikationer mins-
kade avsevirt. Som kompletterande grund for prestationsersittningarna an-
gavs kvalitetsindikatorer som tillgianglighet, vintetider, kolingder mm.

Trots forseningen och de ekonomiska problemen menade flera att arbe-
tet med offerter och avtalskonstruktion var smidigare och mer rutinartat detta
ar. Denna uppfattning marktes framfor allt pa klinikniva 1 de bada utforaror-
ganisationerna, dir man pa flera hall byggt upp datoriserade kalkylark som
snabbt gick att uppdatera.

Under andra halvaret av 1993 inledde landstingskansliets hilso- och
sjukvardsavdelning en serie utvirderingar av bestillarférsoket. En ganska kri-
tisk rapport fran april féljdes av en forsiktigt positiv, forfattad 1 december
samma ar. Utvirderingarna konstaterade att fOrsoket inte initierats som svar
pa ndgra konkreta problem och att systemet inte vintades fungera som tinkt
torrin vid avtalstecknandet infér 1995. Dessutom konstaterades missnéje med
avtalsprocessen fran Akademiska sjukhusets sida och ledningen f6r Enkopings
lasarett efterlyste en lokal produktionsstyrelse samt battre underlag for de pri-
ser som Akademiska sjukhuset tog ut. I en tredje utvarderingsstudie i borjan
av 1994 framkom att de flesta inblandade (férutom Akademiska sjukhuset)
inda helst sag att forsoket fortsatte och att systemet i modifierad form utvid-
gades till landstinget som helhet. Utvarderarna instimde 1 denna rekommenda-
tion, men noterade ocksa att forsoket egentligen varit alltfér kortvarigt for att
nagra vilgrundade slutsatser egentligen skulle kunna dras.

I den foértroendemannautredning som genomférdes pa politisk niva va-
ren 1994 refererar man till de genomforda utvirderingarna och foreslar att
bestillarstyrning infors 1 hela linet. I maj 1994 beslutade landstingsfullmiktige
att sa skulle ske fran och med ingangen av 1995, och man gjorde ocksa vissa
torindringar av fortroendemannaorganisationen. Bla skapades en separat
primirvardsforvaltning, och bade sjukhusen och primirvardsforvaltningen
fick egna politiska produktionsstyrelser. Totalt fanns det dirmed fyra produ-
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center for bestillarsidan att vinda sig till. Bestillarsidan utgjordes av tre lokala
hilso- och sjukvardsnimnder, en for varje linsdel, som till sin hjilp fick var
sitt lokalt tjanstemannakansli som 1 sin tur underordnades det centrala hilso-
och sjukvirdskansliet i landstingshuset. Tanken var att bestallarsidan skulle
organiseras upp under 1995 samtidigt som produktionsférvaltningarna skulle
forbereda system och rutiner. Forst vid avtalsprocessen for 1996 ars avtal
skulle modellen fungera som tinkt

Valet 1 september 1994 resulterade i att det socialistiska blocket atertog
majoriteten i landstingsfullmiktige. Praktiskt innebar nu detta inte sa mycket
tor bestallarstyrningens vidkommande. Den tilltridande och den avgaende
ordféranden i landstingsstyrelsen var sedan flera ar Gverens om att bestal-
lar/utférar-modellen skulle implementeras i full skala. Diremot kunde en re-
torisk glidning konstateras. Den nye ordféranden talade om Upplands bestal-
lar/utférarmodell som en arena for samverkan och dialog, och menade att den
avgdende moderate ordféranden frimst haft konkurrens- och marknadslik-
nande transaktionsformer i tankarna.

Vid Enko6pings lasarett blev man under hésten 1994 alltmer negativt in-
stalld till bestéllarstyrningen. Man menade att styrformen givit en hel del posi-
tiva lireffekter i inledningsfasen 1992-93 1 och med arbetet kring den forsta
avtalsprocessen, men att dessa nu klingat ut och blivit rutin. Missndjet blev
inte mindre av att dven avtalsprocessen infor 1995 forsenades kraftigt. Detta
sag man framfor allt som en konsekvens av att resten av LUL tillimpade an-
slagsfinansiering och inte fattade beslut om 1995 ars budgetramar f6rran i no-
vember 1994. Lasarettsledningen avgav en offert den 1/12 till bestillarkansliet
baserad pa sjilvkostnadskalkyler, och man kom snart Gverens om att 1994 ars
verksamhet var ungefir vad man ville ha dven 1995. Liksom tidigare ar upp-
stod det dock en skillnad mellan bestillarnas resurser och utforarnas offert,
denna gang pa 8 mnkr, och forst i april var produktionsstyrelsen vid lasarettet
och hilso- och sjukvirdsnimnden Gverens om avtalets utformning. I uppgo6-
relsen ingick dock att bestillarna och utférarna hanterade skillnaden genom att
ta hilften var, vilket f6r bestillarnas del resulterade i aterremiss till landstings-
styrelsen. Det slutliga avtalet, som i dn hogre grad dn tidigare nu avsag helars-
abonnemang pa lasarettets verksamhet, undertecknades 1 juni 1995.

Aven om man vid Enképings lasarett nu ansig att det var dags att av-
skaffa bestéllar/utférar-modellen, si menade man att den 4ndé givit en hel del
positiva effekter. Det inledande arbetet med produktifiering, prissittning och
6versyn av kostnadsstrukturen hade liksom den initiala fokuseringen pa in-
taktsfinansiering givit klinikledningarna viktiga lirdomar. Férutom en allmin
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kostnadsmedvetenhet och ett engagemang for lasarettets langsiktiga utveckling
hade man ocksa lagt grunden for efterfoljande organisationslosningar som in-
delningen av lasarettet i tre ”féretag” (medicinskt centrum, kirurgiskt centrum
samt vardplatsenheten). Man menade ocksa att 6vriga vardproducenter i LUL
nog skulle beh6éva gora liknande erfarenheter; som exempel nimndes att pro-
duktionsstatistiken fran UAS fortfarande inte var anpassad till bestal-
lar/medborgarperspektivet.

Nir det var dags for avtalen infér 1996 hade alla viktiga forutsittningar
redan bestimts centralt. Genom Isidor-processen hade man redan tagit fram
torslag pa strukturatgirder som lasarettsledningen skulle fa dgna stor tid 4t
framover, och landstingets ekonomidirektor hade redan utfirdat preliminira
budgetanvisningar f6r de kommande aren som hilso- och sjukvardsnamnder-
na i princip skulle folja. Avtalsprocessen gick relativt snabbt och smartfritt,
och resulterade i ett heldrsabonnemang pa lasarettets tjanster. Saval lasaretts-
ledning som bestillarkansli menade att man 1 praktiken hittat en utvecklad
form av anslagsstyrning, och att bestillarnas arbete nu 1 4n hogre grad kunde
inriktas pa att se samverkansmoijligheter 6ver forvaltnings- och huvudmanna-
grinser i syfte att gora vardkedjan sa bra som mojligt. Vid UAS var sjukhus-
ledningen missn6jd med hur bestillarstyrningen utvecklats — anslagstinkan-
det var ju nagot man velat limna bakom sig — och menade att abonnemangs-
avtal var ett sitt for bestillarna att slippa ta prioriteringsdiskussioner och 1 stal-
let valtra 6ver alla risker pa utforarsidan.

De olika aktorskategoriernas upplevelser av organiseringsprocessen kring
bestillarstyrningen sammanfattas vid olika tidpunkter 1 tabell 9.1.

Landstingsledning

Sjukvardsledning
Enkdping

Bestallarna i Enko-
ping

Basenhetschefer

Sjukhusledning
UAS

21/5 1991: Beslut
om forsok

Bestallarstyrningen
nodvandig for ny
politikerroll. Forsok
skall starta i Enko-
ping 1/1-92. Utred-
ning behdvs.

Juni 1992: Nytt
beslut om férsok

Direktionen i Enko-
ping blir bestallar-
namnd fran 1/1-93.

1/8 1992: Bestallar-

kansliet bildas

Bestallarkansliet
behdver hjélpas
igang.

Bestallarna skall
férses med en
detaljerad offert.

Administrativa
rutiner skall skapas
och forsokets
grundtankar foras
ut.

Varje basenhet
maste forse bestal-
larna med offerter,
annars blir det inga
bestéllningar.

Nov 1992: Offert till
bestallarkansliet

Bestallarna har fatt

en detaljerad offert,

och sjukhuset skall
nu omorganiseras.

Offerten ar inte
gjord utifrn pati-
entperspektivet och
de begar for mycket
pengar.

Offertarbetet
langdraget och
komplicerat. Svart
att gora korrekta
kalkyler.

Offerten till Enko-
ping baserad p&
budgeten for
lansdelens patien-
ter.

Juni 1993: Avtalet
fér 93 klart

Ett misslyckande

att de lokala parter-

na inte klarade att

Processen fram till
avtalet bevarlig,
bestallarna har ej

Forstielsen mellan
bestéllare och
utférare maste
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teckna ett avtal.

kunnat specifiera
produktionen..

forbattras, nasta ar
skall det bli béttre.

Feb 1994: Ny
sjukvardsdirektor

Utvéarderingen visar
att bestéllarstyrning
bor inforas i hela
LUL med vissa
modifieringar.

Omfattande ratio-
naliseringar och
omorganisationer
inleds.

Information om
vardproduktionen
insamlas, kost-
nadsutvecklingen
foljs.

Offertarbetet gick
mycket smidigare
denna gang. En
larorik process!

Bestallarstyrningen
administrativt
besvarlig, avskaffa
den.

Apr 1994: Avtalet
for 1994 klart.

Forslag om att
bestallarstyrning
skall inféras i hela
LUL, beslut i maj.

Bestéallarna har inte
tillrackligt med
kompetens och
pengar for att
bestalla sjukvard.

Snav tidsram och
ekonomiska pro-
blem férdréjde
avtalet. Mer av
abonnemang nu.

Basenheterna
undantagna fran
forhandlingspro-
cessen, far inte
vara med.

Nov 1994: LULs
budgetramar
presenteras

Bestallningsforfa-
randet var bra i
bérjan, nu finns det
inte fler lardomar.
Kommande struk-
turbeslut viktigare.

Béttre styrning av
offertprocessen nu.
Fjolarets produktion
bestélls.

Juni 1995: Avtalet
for 1995 klart.

Bestallarna skall
primart inte styra,
de skall féra en
dialog och framja
samverkan.

Bestallarstyrningen
behovs inte har
langre, det ar andra
férvaltningars tur.

Abonnemangsavtal
utifrdn givna ramar
fungerar bra.

Interna organisa-
tionsforandringar
viktigast nu.

Bestéllarstyrningen
blev en ny form av
anslagsstyrning.

Tabell 9.1:

7 processen.
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9.3 Styrinitiativ 7: Isidor, det stora sparpaketet

I februari 1995 kom flera av de landstingscentrala tjinsteminnen och politi-
kerna till insikt om att landstingets ekonomiska situation sag ytterst besvarlig
ut infor de nirmaste aren. Bakgrunden till detta var att man under 1992-1993
lyckats stabilisera ekonomin efter en kris 1989-1991, och att resultatrikningen
nu dter visade positiva tal. Under 1994 talade man internt om totala bespa-
ringskrav pa ca 70 mnkr, men ndgon storre oro fanns inte trots budgetéver-
skridanden vid flera stora férvaltningar. Ekonomitjanstemannen menade dock
att landstingets likviditetssituation var problematisk, och att det fanns risk for
att 16pande utbetalningar skulle beh6va finansieras med kortfristig upplaning.
Det var dock forst i samband med den ekonomiska prognosen i februari 1995
som en allmin medvetenhet om det besvirliga liget infann sig. Kostnadsut-
vecklingen hade accelererat under slutet av 1994 och inledningen av 1995, och
man sdg samtidigt att skatteintikterna inte blev sa h6ga som man forut trott.
Situationen kandes krisartad och en av de ledande tjinsteminnen uttryckte det
som att “ekonomin darrade till”.

LUL:s centrala ekonomiavdelning pekade i rapporten pa att man forvan-
tade sig en fortsatt 6kande kostnadsniva. Likviditetssituationen skulle kunna
komma att bli ett akut problem. Med davarande kostnadsstruktur, minskande
intdkter fran landstingsskatt och regionvird samt 6kande pensionsutbetalning-
ar skulle LUL vid utgangen av 1998 ha en likviditetsbrist pa 1.100 mnkr. Man
hade da raknat med att rintorna for kortfristig upplaning skulle uppga till 100
mnkt/ar, att avsittningen till pensionsskulden skulle behdva vara drygt 100
mnkr/ar samt att pensionsutbetalningarna 6kade med 10-15 mnkr/ér. Pen-
sionsutbetalningarna beriknades bli som storst mellan 2010 och 2015, och
dittills hade inga som helst avsittningar gjorts for att detta atagande skulle
kunna infrias.

Dessa prognoser upplevdes av manga som en vickarklocka, och man in-
sag att det nu maste till kraftfulla atgarder for att vinda utvecklingen. Man in-
sag ocksa att dessa atgirder maste vara av Overgripande, strukturell natur, och
dirmed inte kunde kanaliseras genom de lokala hilso- och sjukvardsnimnder-
nas bestillningar infér 1996. Man ansag att det var landstingsfullmiktiges sak
att fatta beslut i strukturella fragor och det alltf6r brattom for att man skulle
kunna invanta den dnnu ovana bestallarorganisationens avtalsprocess under
hosten. Beredningsansvaret for atgairderna borde dirmed ligga pa landstingets
centrala ledning. Fullmiktiges budgetberedning gav mycket riktigt ocksa lands-
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tingsdirektoren i uppgift att samla sina ledande tjansteman fOr att utarbeta for-
slag till atgirder.

De direktiv som gavs var att man skulle utreda bade kostnadssinkningar
och intaktsforstirkningar. Det totala beloppet preciserades till 150 mnkr pa
arsbasis. Vidare skulle dessa dtgirder vara av strukturell natur, vilket innebar
att det patientupplevda vardinnehillet inte skulle paverkas. Utredningen skulle
innehalla forslag till politiska beslut och presenteras vid budgetberedningens
mote den 12 maj.

Gruppen av tjanstemidn som landstingsdirektéren samlade omkring sig
traffades forsta gaingen den 7 mars. Det var pa Isidors namnsdag och gruppen
fick foljaktligen namnet “Isidorgruppen”. Isidorgruppen bestod av landstings-
direktoren, stabscheferna vid landstingskansliet, de fyra forvaltningscheferna 1
hilso- och sjukvirden samt de tre kanslicheferna fran bestillarkanslierna.
Gemensamt f6r gruppen var en kinsla av att ingenting var heligt:

”sa hdr gar det ju inte att fortsdtta, nu maste vi gora nagonting rejilt” (tjdnsteman i
landstingsledningen, 95)

Prognoserna f6r mars och senare ocksa april 1995 visade pa fortsatta kraftiga
kostnadsokningar jamfort med budget. Det gjorde att budgetberedningen i
april 6kade pa Isidorgruppens beting till 200 mnkr.

Aven om t ex forvaltningscheferna i viss man férsékte skydda sina egna
verksamheter mot alltfor laingtgaende atgardstorslag upplevde de flesta att det
mesta gick att ifragasitta och diskutera. Man diskuterade t ex férslag om att
ligga ned rontgenverksamheten i Osthammar, att férbjuda extern upphand-
ling av laboratorietjinster, att avgiftsbeligga mammografin, att h6ja patientav-
gifterna, att samla geriatriken eller rentav all sjukvard i en gemensam lansorga-
nisation, att minska antalet vardplatser i Norduppland. Listan av forslag kan
goras lingre. Manga av dem uppfattades dock som alltfor radikala och dirmed
inte mojliga att nd politisk enighet kring.

De slutgiltiga forslaget frin Isidorgruppen limnades enligt tidtabellen till
budgetberedningen den 12 maj. I forslagen fran gruppen finns hojningar av
patientavgifterna, en delvis 6verflyttning av sjukhusens 6ppenvird till primar-
varden, samt forindringar inom geriatrik, laboratorie- och réntgenverksamhe-
ten inom lianet. De tva forslag som kom att uppmarksammas mest hade dock
med Overgripande strukturfrigor att géra; man foéreslog en gemensam led-
ningsorganisation for de tre sjukhusen och alade UAS omfattande interna be-
sparingskrav motsvarande 100 mnkr.
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Flera av forslagen upplevdes av politikerna som kontroversiella. Isidor-
gruppen fick 1 uppgift att utreda dem mer i detalj och dterkomma till fullmak-
tige under hosten. Malet var att beslut om besparingarna skulle kunna fattas 1
fullmiktige i september, senast i november. Den allminna tolkningen bland
gruppens medlemmar var att beslutet om vidare utredning atminstone till viss
del var ett resultat av en politiska oviljan att hantera konkreta nedskérningar.
Man var dessutom orolig for att processen skulle avslutas sa sent under 1995
att det i praktiken inte skulle ga att genomféra de Onskade atgirderna fran och
med ingingen av 1996.

Forvaltningscheferna borjade ocksa kriva besked om vilka ekonomiska
ramar som skulle gilla under 1996. Frimst med hinsyn till de praktiska ledti-
derna i t ex uppsigningsirenden. Dessutom kom den fortsatt negativa kost-
nadsutvecklingen att leda till krav pa ytterligare 150 mnkr i1 besparingar. Me-
ningarna var delade om huruvida dessa skulle in 1 Isidorprocessen eller ¢j. En
vanlig invindning var att Isidorgruppen redan tagit tillvara alla strukturatgar-
der och att ytterligare besparingar oundvikligen maste leda till ett férandrat
vardinnehall. Nir ekonomidirektérens forslag till preliminidra ekonomiska ra-
mar for de kommande dren faststilldes strax efter midsommar i budgetbered-
ningen dterfanns de senaste 150 miljonerna i halso- och sjukvardsnaimndernas
budgetar och hinférdes salunda inte till Isidor. De preliminara ramarna hade
formen av en kostnadsmatris dar det specifierades vilka belopp de tre nimn-
derna fick upphandla vard hos de fyra producenterna f6r. Medan f6rvaltnings-
cheferna sag detta som vilkommet upplevde hilso- och sjukvardsnimnderna
att deras (upp)handlingsfrihet som bestillare asidosatts.

Arbetet med Isidorgruppens forslag fortsatte under sommaren och hos-
ten. Kring varje centralt forslag (6 st) knots en grupp bestdende av tjansteman,
vardpersonal och politiker som gemensamt skulle bearbeta och vidareutveckla
dessa. Detta arbetssitt upplevdes positivt av de flesta medverkande, inte minst
for att man uppnadde en gemensam forstaelse for forslagen. Nar man sa kom
till beslut i landstingsfullmaktige i november var man Gverens om huvuddra-
gen och inférstidda med konsekvenserna. Det gjorde att den del av Isidor-
processen som lag utanfér UAS kunde klubbas utan storre debatt. Resterande
belopp, sammanlagt 250 mnkr, hinskoéts till UAS styrelse eller till vidare ut-
redning. Flera politiker sdg detta arbetssitt som effektivt ur demokratisk syn-
vinkel. De hinvisade till 1993 ars beslut om sjukhusstrukturen i Uppsala dar
man valde ett majoritetsbeslut framfér bred enighet. Landstingsstyrelsens ord-
térande menade ocksa att det var viktigare att processen drog ut nagra mana-
der dn att ett beslut snabbt togs i fullmiktige. Flera partier fick vara med och
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gora eftergifter. Man fick ett beslut som bade var fattat i bred enighet och
dessutom ansags stabilt 6ver tiden.

Besluten innebar att intiktssidan forstirktes med 30 mnkr genom héjda
patientavgifter och att kostnadsmassan antogs minska genom ett antal struktu-
rella atgirder. Bland dessa mirktes att akutkirurgin 1 Enképing organisatoriskt
overfordes fran lasarettet i Enkoping till UAS. En stor del av 6ppenvirdsbe-
soken pa sjukhusen skulle 6verforas till primarvarden, samt att antalet geriat-
riska vardplatser i Norduppland reducerades kraftigt.

Inom den nyligen uppbyggda bestallarorganisationen sig man visserligen
Isidorprocessen som nagonting nédvandigt infér kommande ars verksamhet.
Man upplevde att befolkningsperspektivet kommit alltfér mycket i skymun-
dan. Man hade utgatt fran vad producenterna kunde tinka sig for nedskar-
ningar snarare dn vilka vardgivare befolkningen skulle kunna tinkas undvara.
Dessutom tyckte man att sommarens budgetdirektiv ldst upp bestallarna allt-
tor mycket infér framtiden. Man menade ockséd att bestillarstyrningen efter
Isidor-processen maste ges en ordentlig chans att fa fungera som styrform
inom LUL.

I den centrala tjinstemannaledningen fanns det flera som menade att
budgetarbetet infér 1996 behovde bli mer realistiskt 4n tidigare. De senaste
arens budgetar hade varit for optimistiska med ett allt for stort ansvar forlagt
till verksamheten och forvaltningscheferna. Man menade att man frin den
centrala ledningen nu maste ta ett storre ansvar for budgeten. T ex genom att
utfirda mer tydliga och realistiska budgetanvisningar och att stirka den eko-
nomiska uppféljningen pa landstingsniva. Vad gillde den ekonomiska styt-
ningen sa blev den féremal for kritik 1 revisionsrapporten for verksamhetsaret
1995.

De olika aktorskategoriernas upplevelser av organiseringsprocessen kring
Isidor sammanfattas vid olika tidpunkter i tabell 9.2.

Politisk ledning Landstingsledning Isidor-gruppen

Ekonomin &r i kris. Snabba
strukturdtgérder behovs.
Tjanstemannen utreder.

Feb 1995: Ekonomisk prognos Ekonomin ej sanerad som
man trott. Snabba strukturat-

géarder nédvandiga.

Var det sa har illa? Vi maste ta
rejala tag, ingenting &r heligt.

713 1995: Isidor-gruppen Gemensamma tag nédvandi-
bildas ga.

Apr 1995: Ny ekonomisk
prognos

Fortsatt forsamring i ekono-

min. Oka p& gruppens sparbe-

ting!

Det finns omfattande bespa-
ringsmojligheter om man bara
vagar.

12/5 1995: Slutgiltigt forslag till
budgetberedningen

Gruppens forslag delvis
kontroversiella; ytterligare
utredningar behévs i samrad
mellan alla inblandade.

Problematiskt att vi inte kan g&
till beslut; tiden rinner ifran
oss. Underskotten okar allt-
jamt. Vi maste skapa en
férankrande utredningspro-
cess.

Synd att politikerna inte kunde
ga till beslut om dessa smért-
samma forslag. Vi maste ju
borja planera infér nasta ar.
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Midsommar 1995: Budgetbe-
redning

Samréd kring besparingsarbe-
tet i smagrupper bra; bade
effektivt och demokratiskt. Det
far ta sin tid.

Ramarna for nasta &r maste
faststéllas. Nya sparkrav
lamnas utanfor Isidor.

Bra att planeringsforutsatt-
ningarna klarnar (férv. chefer)
aven om det &r viss central-
styrning (best. chefer).

Nov 1995: Beslut i landstings-
fullméaktige

En bra och snabb beslutspro-
cess som slutforts i enlighet.

En bra beslutsprocess som
férankrat atgarderna. Ett
nddvandigt arbete som det var
tvunget att g& igenom. Okad

Bra att vi kom till beslut nu. Vi
far inte gora om de misstag
som ledde fram till den har
situationen.

realism om ekonomin kravs i
framtiden.

Tabell 9.2: Olika aktirskategoriers upplevelser av styrinitiativet Isidor vid olika tidpunkter i processen.

9.4 Styrinitiativ 8: Laboratorier pa Akademiska blir

resultatenheter

I slutet av 1980-talet forindrades ledningen f6r Uppsala Akademiska sjukhuset
(UAS) genom att en ny sjukhusdirektor med bakgrund i lakaryrket tillsattes
1989. I den utvecklingsplan som togs fram efter ledarskiftet konstaterades att
de eckonomiska forutsittningarna for verksamheten skulle bli kdrvare fram-
6ver. Det beh6vdes nytankande for att man dven fortsattningsvis skulle kunna
bedriva vird, utbildning och forskning av hog kvalitet. I planen aviserades en
fortsatt decentralisering ned pa klinikniva, inférandet av en divisionsorganisa-
tion, samt utveckling av nya system for produktionsmaitning, resultatmaitning
och planering. Den ekonomiska styrningen fornyas i decentraliseringens spar
genom inférande av en ny ekonomisk modell med resultat, prissittning och
konkurrens som bestandsdelar.

De forsta stegen mot ett inforande av resultatenheter i LUL togs 1 slutet
av 1980-talet i och med att fastighetsférvaltningen blev en intdktsfinansierad
enhet och 6vriga forvaltningar fick borja betala internhyror. Pa Akademiska
sjukhuset inledde man inférandet av resultatenheter med koket och andra for-
sorjningsenheter, vilket ledde till att stidenheten fick kdnna pa konkurrens
fran privata aktérer som limnade anbud pa stiduppdrag. Den borgliga majori-
teten under mandatperioden 1988-1991 sig inférandet av resultatenheter och
en 6kad konkurrens som satt att gora landstingets verksamhet mer effektiv.
Aven sjukhusledningen var intresserade av resultatenheter och drev frigan pa
sjukhuset. Tanken var att klinikerna skulle bli mer kostnadsmedvetna om de
fick betala for de tjanster de utnyttjade.

Redan 1989 var stidsektionen intaktsfinansierad, och 1990 féljde ovriga
serviceenheter sasom stid, kok, telefonvaxel, vaktmastare och foto. Sjukhus-
ledningen hade i detta skede ingen uttalad ambition att géra de patientvardan-
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de klinikerna till resultatenheter. Daremot var det klart att den interna medi-
cinska servicen stod pa tur. Forst bland dessa enheter var fyra kliniska labora-
torier.

I maj 1990 anordnades pa Akademiska sjukhuset ett antal chefsseminari-
er kring den kommande organisationsutvecklingen. Ett av dessa behandlade
inférandet av resultatenheter, bl a inom medicinsk service. Efter seminariet
var chefsoverlikarna vid sjukhusets fyra kliniska laboratorier intresserade av
idén. Laboratorierna var klinisk immunologi och transfusionsmedicin, klinisk
patologi, klinisk neurofysiologi och klinisk mikrobiologi. Det konkreta syftet
formulerades av sjukhusdirektéren som att man genom inférandet av resultat-
enheter skulle 6ka Gverensstimmelsen mellan utbud och efterfragan pa labora-
torietjanster, 6ka kostnadsmedvetenheten hos koparna av dessa tjinster och
effektiviteten/produktiviteten hos producenterna. Man uttryckte dirvidlag
dven férhoppningen att mangden lab-prover skulle sjunka och att laboratori-
erna dirmed skulle kunna krympa sin produktionsapparat. Till detta kan liggas
torhoppningarna att 6ka konkurrensen och minska férekomsten av fria nyt-
tigheter. Tva avsikter med foérindringar av styrsystemen som ju dven uttryck-
tes av LUL centralt.

Under juni formulerade sjukhusledningen ett uppdrag om att resultaten-
heterna omedelbart skulle borja férberedas och vara i drift fr o m ingangen av
1991. Cheferna pa laboratorierna menade att inforandetiden var alltfér kort,
men sjukhusledningen sig den som tillricklig och menade att det var viktigt
med ett hogt tempo 1 allt férandringsarbete. Efter semestrarna tillsattes en ut-
redningsgrupp som i detalj skulle utforma resultatenheterna. I gruppen deltog
aven de respektive laboratoriernas storsta kopare. Man genomférde under
hosten ett intensivt arbete med att se 6ver laboratoriernas faktureringsrutiner,
prissittning och prislistor, och i november meddelade de fyra chefséverlikar-
na att de var redo att f6rs6ka sig pa resultatenhetsorganisationen.

Den budget for UAS som faststilldes 1 december var en vanlig anslags-
budget. Det var med andra ord nédvindigt att nir forséket inleddes fordela ut
de anslagna ekonomiska ramarna f6r laboratorieundersokningar till de kbpan-
de klinikerna. Till utgingspunkt for detta tog man de historiska volymerna,
vilka justerades med ett generellt sparbeting. Man upprittade ocksa en skugg-
budget (egentligen en resultatbudget). Anslag fér utomlinsvird, anslag for
forsknings- och undervisningsverksamhet och andra icke férdelade ekonomis-
ka resurser togs upp som intikter. Laboratorierna hade dven en landstingsex-
tern forsiljning motsvarande cirka 25 procent av omsittningen, vilken i och
med fors6ket kom att tillféras dem sjilva och inte sjukhuset i stort. Man for-
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mulerade fran sjukhusledningen ocksa en uppsittning spelregler fran sjukhus-
ledningens sida rorande resultatkrav, konkurrens mm.

For det forsta verksamhetsaret (1991) hade man budgeterat med ett noll-
resultat for laboratorierna. Nagra manader in pa det nya aret upptickte man
att priserna lag for hogt (i priset hade inkluderats tickning for sidana kostna-
der som sedan inte kom att paféras laboratorierna), och laboratorierna alades i
praktiken ett vinstkrav. Nar felrikningen upptickets dndrades ocksa forutsatt-
ningar for de képande klinikerna pa sa satt att de 1 princip tvingades kopa lab-
tjanster internt. I de fall sidana tjanster koptes utifran fick klinikerna betala en
extra avgift pa 25 procent av fakturabeloppet. Det innebar att en krona i an-
slag var vird en krona internt men endast dttio 6re nir den anvindes for ex-
terna inkop. Dessutom skulle de kliniker som dnda ville k6pa externa tjanster
ha sjukhusdirektorens godkinnande for detta. Spelreglerna var m a o inte helt
faststillda fran start. Vissa fragestillningar fick helt enkelt 16sas efterhand som
problemen uppstod eller uppticktes.

I spelreglerna ingick ocksa att sjukhusdirektéren skulle faststilla prislis-
torna, att de skulle uppdateras en gang per ar och gilla ett dr i taget. 1 prakti-
ken var det de olika laboratoriernas chefer som satt priserna eller atminstone
varit de som haft det avgérande inflytandet pa prissittningen. Detta i kombi-
nation med att priserna inbegripit kompensation for kostnader man sedan inte
pafordes samt den begrinsade konkurrensen fran externa leverantérer, gjorde
att laboratorierna under det fOrsta dret redovisade mycket goda resultat. Inled-
ningsvis fanns det en férhoppning hos laboratoriecheferna att stérre delen av
vinsten skulle stanna kvar inom den egna enheten och kunna anvindas pa det
sitt man sjilv 6nskade. Sa blev det inte. Sjukhusledningen ansag att stora delar
av laboratoriernas vinster kom fran de anslagsfinansierade klinikerna pa sjuk-
huset, vilka ju inte hade ndgra mojligheter att géra vinster och dessutom hade
betalat Gverpriser. Vinsten for det forsta dret fick dock laboratorierna behalla
tor att bygga upp och forfina resultatenhetsorganisationen.

Infér 1992 stillde sjukhusledningen krav pd att kostnadskontrollen vid
lab-enheterna skulle skdrpas och att en detaljerad utgiftsbudget skulle upprit-
tas. Detta forstirktes ocksa av att samtliga laboratorier fick en rad olika bespa-
ringskrav. Trots detta lyckades de dven detta dar redovisa positiva resultat,
mycket beroende pa att de képande klinikerna inom UAS 6kade sina volymer
av lab-prover. Sjukhusledningen 6nskade dock inte att de interna intdkterna
tor laboratorierna skulle 6ka, eftersom de till storre delen avspeglade en 6kad
resurstorbrukning inom UAS och inte en 6kning av de externa intikterna.
UAS hade 1 avtalen med regionlandstingen tvingats ge rabatter pa regionvar-
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den pa omkring 10 procent. Det innebar att om de vardande klinikerna képte
lab-prover avseende regionvardsfall f6r 100 kr, sa fick UAS bara 90 kr i extern
intakt.

Reglerna for hur mycket pengar laboratorierna fick gora av med reglera-
des 1993 med en “’kassakredit”, vilket var en summa pengar som varje labora-
torium fick anvanda under aret f6r inkOp av externa tjanster. Den tidigare in-
térde utgiftsbudgeten fanns kvar under 1993, och det blev allt svarare for la-
boratoriecheferna att motivera kostnadsokningar som inte direkt kunde hirle-
das till 6kande externa intdkter till UAS. Incitamenten for att 6ka de externa
intdkterna minskade dock da det beslutades att 50 procent av alla intaktsok-
ningar direkt skulle stallas till sjukhusledningens forfogande. Det gjorde att
laboratorierna inte fick full kostnadstickning for alla sina tjanster. Under aret
blev det p g a extern konkurrens (bl a frin det sedermera sa skandalomsusade
Medanalys i Goteborg) ocksa tydligare for laboratorierna att de var tvungna att
ge olika rabatter till de vardande klinikerna pa sjukhuset, primirvarden inom
linet och Enkopings lasarett. De interna rabatterna till sjukhuset bestimdes i
likhet med alla priser av sjukhusadministrationen.

Under 1993 beslutades att laboratorierna skulle leverera ett ’koncernbi-
drag”, vilket innebar att en viss del av arsvinsten skulle stillas till sjukhusled-
ningens férfogande. Hur stor den delen skulle bli avgjordes inte vid detta till-
falle, men bestimdes sedan for 1993 till 90 procent. Resterande del av 6ver-
skottet kunde sedan fonderas och anviandas av laboratorierna. For verksam-
hetsaret 1994 dndrades koncernbidraget till 99 procent. En av laboratorieche-
ferna sa att forindringen hade motiverats av sjukhusdirektoren i termer av att:

”..Jaboratoriet nu hade en sa stor fond och nu behévde den inte bli stérre.” (labora-
toriechef, 95)

Dessa stindiga andringar av reglerna tyckte laboratoriechefen var besvirande,
vilket uttrycktes i kommentarer som:

“Det dr lite trakigt att spelreglerna ska andras under loppets gang och dven i efter-
hand, det goér det svart att veta vart man ligger” (id.)

De idndrade reglerna paverkade arbetet och planeringen f6r de enskilda labora-
toriecheferna betriffande hur de skulle driva verksamheten pa sitt laboratori-
um. Denna osikerhet om de ekonomiska forutsittningarna speglas ocksa av
att laboratoriecheferna i slutet av maj 1995 inte hade ndgon klar uppfattning
om hur eventuella 6verskott skulle férdelas. Vid den hir tiden hade den nya
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lab-divisionen (som bestod av de fyra resultatenheterna) funnits i ett ar, och
vinsterna skulle ga till divisionen och det som blev 6ver nir divisionens kost-
nader var tickta var tinkt att ga till sjukhuset.

Efter det fOrsta dret med resultatenhetsorganisationen paférdes laborato-
rierna arligen olika besparingskrav. Besparingarna kunde ske direkt mot labo-
ratorierna genom sinkningar av utgiftsbudgeten. Manga ganger kanaliserades
besparingarna via sinkningar av kassakrediten eller inférande av rabatter mot
de képande klinikerna vid sjukhuset. Alternativet att minska de vardande kli-
nikernas anslag for att dirigenom minska intikterna till laboratorierna anvin-
des inte:

”ska det vara sparkrav pa oss sa ska det géras genom att de anslag som de vardande
klinikerna far for att kpa undersékningar minskar. Nu skdr man i var utgiftsbudget.
Det ska vi gora sjalva, annars dr det inte resultatenheter tycker jag. De vigar inte ta
risken att vi ska leva vidare ifall klinikerna 6verutnyttjar sin budget f6r laboratorieun-
dersokningar. Alltsa hindrar de oss fran att géra av med pengarna”. (laboratoriechef,
94)

Samtidigt fanns det inom UAS en utbredd syn pa budgeten som nagot for-
handlingsbart, som nagot man kunde 6verskrida utan storre risk:

”Det har inte varit nagra problem om budgeten 6verskridits lite lagom och att man
haft en god forklaring att man f6rsokt spara” (laboratoriechet, 94)

Aven om sanktionsméjligheterna upplevts som begrinsade si menade flera
klinikchefer att det nu blivit viktigare att halla budgeten och klara sparkraven,
dven om man fétt ligga ned utvecklingsprojekt.

De successivt utvecklade kraven fran sjukhusledningen pa besparingar,
del i intakterna och koncernbidrag gjorde att laboratoriecheferna upplevde en
successiv tillbakaging till det tidigare anslagssystemet. Nagon menade att sjuk-
husdirektérens frimsta férhoppning med resultatenhetsorganisationen hade
varit att minska antalet utférda lab-prover, men att sa inte hade skett. Den
enda skillnaden 1 det nya systemet var att man nu i viss man kunde motivera
6kade utgifter med att man ocksé dragit in mer intikter dn forut:

”Vi dr ju bara dumma da vi jobbar och sparar eftersom all vinst gar tillbaka till sjuk-
huset. Nu ér vi dumma och idealistiska sa vi har sparat och forsokt sa mycket vi kan,
men vinsten har ju gatt till sjukhuset.” (laboratoriechef, 94)

Samma laboratoriechef ett ar senare, nir kassakrediten avskaffats och kost-
nadskontrollen kanaliserats till utgiftsbudgeten:
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”Sjukhuset har val inte riktigt bestamt sig... ... eller ocksa kan man siga att sjukhuset
har bestimt sig men inte riktigt uttalat sina intentioner. Men 1 vilket fall som helst sa
uppfattar jag att man ar pa vig bort fran resultatenheterna. Det finns faktiskt de pa
sjukhusadministrationen som siger att vi har inte resultatenheter lingre. Man ridknar
fortfarande resultat, alltsa vinst, intdkter och utgifter och ser man ett resultat, men
samtidigt ar det mer tydligt att man framforallt gatt Gver till att titta pa utgifterna”
(id., 95)

Resultatenhetsbegreppet kom ocksa att urholkas genom bildandet av en labo-
ratoriemedicinsk division pa sjukhuset. De forsta stegen mot en division for
laboratoriemedicin togs i september 1993 da en utredning gjordes om vilka
laboratorier och kliniker som skulle inga i divisionen. Slutligen blev det de fyra
laboratorier som hade bildat resultatenheter 1991 som bildade Centrum for
laboratoriemedicin frin den den 1 maj 1994 och blev den sjitte divisionen i
ordningen vid UAS. Med divisionaliseringen blev det dn tydligare att man ef-
terstrivade en hierarkisk 16sning med ingaende kostnadskontroll, och att vare
sig divisionen eller de enskilda laboratorierna skulle fa autonomi rérande den
egna ekonomin:

”Sen sdgs det da fortfarande formellt i regelverket att laboratoriemedicinen som ingar
1 det dir hemska begreppet Medicinsk Service, ar en resultatenhet. Men sd ar det ju
bara pa papperet, det ir ju inte pa riktigt, for nu tittar man bara pa kostnaderna och
det kan jag ha en viss fOrstdelse f6r, men det retar oss att de fortfarande kallar oss for
resultatenheter, for det dr bara pa lur!” (laboratoriechef, 95)

Aven om intentionerna om resultatenheterna successivt férsvann si sig bade
laboratoriecheferna och sjukhusledningen lingsiktiga forindringar. Som ex-
empel pa sidana nimndes en 6kad forstdelse f6r totalkostnadskontrollen och
en 6kad medvetenhet om att bide UAS och LUL maste fungera som helheter,
som “koncerner”. Vid laboratorierna var man pa ett helt annat sitt dn tidigare
medveten om konkurrenssituationen och vikten av att verkligen klara budge-
ten; dven om storre delen av vinsten konfiskerades av sjukhusledningen sa vil-
le man 4nda visa vinst. Vidare menade flera av laboratoriecheferna att de an-
stillda blivit mer intresserade av att ge de k6pande klinikerna god service och
att informera sig om verksamhetens resultat och kostnader. Bland annat hade
man spontant borjat framféra idéer om besparingar och effektiviseringar.

De olika aktorskategoriernas upplevelser av organiseringsprocessen kring
bestillarstyrningen sammanfattas vid olika tidpunkter 1 tabell 9.3.

Landstingsledning Sjukhusledning Laboratoriechefer
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1989: Politiskt intresse for
resultatenheter

Resultatenheter skapar kon-
kurrens och effektivitet

Resultatenheter dkar kost-
nadsmedvetenheten

1990: Resultatenheter bildas

Serviceenheter skall vara
resultatenheter. Medicinsk
service nast pa tur.

Maj 1990: Organisationssemi-
narier

Resultatenheter ger optimalt
utnyttjande av laboratorierna

Fyra laboratorier visar intresse
for att bli resultatenheter

Juni 1990: Uppdrag att bilda
resultatenheter

Resultatenheterna skall vara i
funktion fran 1/1 1991.

Kort inférandetid, prissatt-
ningsarbetet méste forceras.

Varen 1991: Andrade spelreg-
ler

Priserna pa laboratorietjanster
for hoga, externa lab-kop
fordyras.

Vinsten fran verksamheten bor
tillfalla laboratorierna.

Infér 1992: Skéarpt kostnads-
kontroll

Detaljerad utgiftsbudget kravs,
besparingskrav.

Infér 1993: Ytterligare skarpt
kostnadskontroll

Externa inkdp begrénsas,
rabatter beordras, vinster dras
in.

Far ej full kostnadstackning
langre.

Infér 1994: Vinster dras in

Successivt dkat koncernbi-
drag.

Besvikelse dver standigt
andrade spelregler.

1/5 1994: Divisionalisering

Divisionerna ej autonoma
ekonomiska enheter. Kost-
nadssidan central framover.

Resultatenhetsbegreppet pa
vag att forsvinna, bara kost-
nadskontroll. Produktionsbe-
gransning fungerar ej.

Tabell 9.3:
processen.
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10 Forandringsdilemmat 1: Den ekonomiska
styrningens strukturerande egenskaper

Den grundliggande fragestillningen 1 denna studie r6r den ekonomiska styr-
ningens konserverande/statiska egenskaper i relation till det faktum att den
anvinds som férandringsstrategi inom halso- och sjukvirden. Frigestillningen
innebir, som tidigare nimnts, att den empiriska studien och analysarbetet
maste inriktas pa att forsta bade férandringsforloppen 1 sig och de konserve-
rande/statiska egenskaper som forknippat sjilva forindringsstrategin. I detta
kapitel skall vi nirmare analysera hur den ekonomiska styrningen bidrar till att
strukturera och konservera de studerade hilso- och sjukvardsorganisationerna,
samt hur denna strukturering paverkar de forindringsambitioner som organi-
sationsledningarna givit uttryck for.

Inledningsvis betraktar vi nirmare den ekonomiska styrningens funk-
tionssitt i halso- och sjukvarden; styrsystemens utformning forstirker pa olika
sitt den rumsliga uppdelning av organisationen som aktérerna ger uttryck for
mot bakgrund av kulturella och institutionella férestillningar, och tillf6r dess-
utom en tidsmissig dimension (jfr Boland & Schultze, 1996: 68; Hartmann,
1996: 7tf). Dessa dimensioner fir konsekvenser for hur aktorer i organisatio-
nen grupperas och upplever sitt handlingsutrymme, och bidrar till att struktu-
rera organisationen i enlighet med ridande normsystem. Kapitlet avslutas med
att vi infér analysen av de studerade ekonomiska styrinitiativen kontrasterar
den ekonomiska styrningens strukturerande inverkan mot landstingsledning-
arnas uttryckliga forindringsambitioner.

10.1 Ekonomisk styrning och dess strukturering av
verkligheten

Vi har i kapitel 3 narmare beskrivit den tidiga utvecklingen av teori och praxis
kring ekonomisk styrning som driven av behovet av att stycka upp och i detal;
analysera kostnadsstrukturen i industriella produktionsprocesser. Medan
spektrat av problemstallningar, metoder och teorier inom filtet har vidgats
betydligt kvarstar i mangt och mycket den ekonomiska styrningens panopti-
con-filosofi (Hasselbladh, 1994: 128; Macintosh, 1994: 228), enligt vilken or-
ganisationens ledning med hjilp av den ekonomiska styrningen skall séka ge-
nomlysa alla hindelser 1 den.
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De traditionella organisationsstrukturerna speglar denna utveckling pa sa
vis att de ger uttryck for olika filosofier i s6kandet efter panopticon. Funk-
tionsorganisationens fokusering pa steg i resursomvandlingen ir i praktiken en
vidareutveckling av de tidiga systemen for nedbrytning av kostnader pd pro-
duktionssteg, och matrisorganisationens dubbla fokusering pa resursomvand-
lingssteg och produkt ar tinkt att l6sa problemet med att inte marknadsrele-
vanta data foljs upp. Redovisningsenheterna dr da ocksda ansvarsenheter; for
varje avskilt matobjekt f6r kostnader finns ocksa en ansvarig individ som for-
utsitts kunna omvandla redovisningsinformationen till konkreta atgirder
(Kirk & Mouritsen, 1996: 257).

I centrum f6r mycket av traditionell ekonomisk styrning stir med andra
ord frigan att identifiera relevanta analysenheter inom organisationen, analys-
enheter som dessutom kan blir féremal for ledning och utkrivande av ansvar.
Ett exempel pa detta dr Johnson & Kaplans kravspecifikation pa ett redovis-
ningsbart kostnadsstalle:

1. A clear definition of its boundaries,

2. An estimate of the time period to accomplish measurable units of output, and
3. An understanding of the cost drivers that explain variation in costs (if any) with
variation in the activity level in the cost center.” (Johnson & Kaplan, 1991: 230)

Rent tekniskt 4r denna kravspecifikation naturlig; skall man mita och f6lja upp
nagonting kriver detta att (1) métobjektet lokaliseras i rummet och att externa
paverkansfaktorer kan kontrolleras, (2) att man viljer matperiod/mittillfalle si
att matningen ger tillférlitliga data om maitobjektet, samt (3) att man pa ett
enkelt och oomtvistligt sitt kan operationalisera matobjektet och utforma ett
matsystem darefter. Utifran det forindringsperspektiv pa ekonomisk styrning
vi sokt tillimpa i denna studie kan vi konstatera att denna typ av kravspecifika-
tion ocksa innebir att individerna i organisationen i sitt upplevda handlingsut-
rymme inférlivar en av ekonomerna strukturerad organisatorisk verklighet (jfr
Capps m fl, 1989). Detta innebir att individerna med tiden kan komma att
uppleva revirgrinser déir det annars inte hade funnits nagra, att den l6pande
organisatoriska tillvaron ”styckas upp” genom fokusering pa rikenskapsar och
kvartalsrapporter, att man soker kvantifiera alla relevanta aspekter av organisa-
tionens verksamhet i for redovisningssystemet hanterbara enheter (t ex kronor
och 6ren eller DRG-poing). I den man verksamheten dessutom later sig inde-
las i olika professioner och personalkategorier bidrar styrsystemen dven till att
aktorer grupperas ithop och tillskrivs samma roller i foérhallande till den eko-
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nomiska styrningen. Vi skall se nirmare pa denna den ekonomiska styrningens
strukturerande inverkan pa halso- och sjukvirden och dess aktorer.

10.2 Struktureringen av rummet

Den ekonomiska styrningens funktion kan i mangt och mycket beskrivas som
att bidra till den mentala struktureringen av det organisatoriska rummet pa ett
sitt som skapar ordning och reda. Liksom 1 all klassisk organisationsteori byg-
ger de grundliggande forestillningarna bakom ekonomisk styrning pa att or-
ganisationen kan avgriansas fran sin omvirld, och foljaktligen pa att utbytet
mellan organisationen och denna omvirld sker 6ver en tydlig grins och kan
goras foremal for allehanda “granskontroller” (Llewellyn, 1994: 11ff). Medan
organisationsteorin generellt har avldgsnat sig fran forestillningen om tydliga
organisationsgranser har den ekonomiska styrningen p g a sin koppling till or-
ganisationens juridiska struktur och ansvarsformer fortsatt att reproducera det
rumsligt-hierarkiska perspektivet (jfr Sahlin-Andersson, 1994: 174) pa organi-
sationer. Aktorer 1 och omkring organisationer ar naturligtvis inte enbart hin-
visade till de ekonomiska styrsystemen i sitt meningsskapande kring dessa (Bo-
land, 1993). Diremot kan ekonomiska styrsystem utgora en vasentlig del av
det som aktorer uppfattar som styrning, ledning, utvirdering mm, och darmed
kanalisera mycket av ledningens bild av hur organisationen skall se ut och var
dess grinser ir lokaliserade, grinser som mentalt sitts av de olika aktorerna 1
organisationen (jfr Rombach, 1997:59) I organisationer dir styrning, ledning
och utvirdering upplevs som centrala aktiviteter blir den ekonomiska styr-
ningen viktig som mental organiseringsprincip for aktorerna, medan aktorer i
mer flexibla och icke-hierarkiska organisationer sannolikt litar till mer infor-
mella och ”mjuka” grunder foér att strukturera sin verklighet (jfr Johansson,
1995). Man kan ocksa tinka sig att en och samma organisation inrymmer bada
dessa sitt for strukturering, uppburna av olika aktorskategorier i skilda sam-
manhang,.

I de studerade landstingen finns det ett otal exempel pa hur de administ-
rativa styrsystemen bidrar till att reproducera grinser inom organisationerna
och gentemot omvirlden, grinser som tydliggors av den grinshandel som sker
mellan resultatenheter och av ekonomiska resultat som de skilda enheterna
presterar. Vilket daven Rombach (1997:63) visar i sin studie av en kommun
som infér marknadsinspirerade styrinstrument, dar man i atskilda enheter mer
ser till den egna enhetens intresse och resultat dn till kommunen som helhet.
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Den nimnda grinserna giller inte bara indelningen av landstingen i forvalt-
ningar och basenheter utan dven att landstingen grupperar sig kring vardnivaer
och avgrinsar sig fran andra huvudmin med relaterad verksamhet (t ex pri-
mirkommunerna). Foucault (1993: 166£f) beskriver dessa organiseringsprinci-
per som att man i en sluten milj6 séker “ruta in” rummet och placera ut akto-
rerna pa ett funktionellt sitt.

”Klinikerna skall ju vara vildigt sjilvstindiga, det betonas ju i den hir nya organisa-
tionen att klinikerna dr sina egna. Dom gor ju merparten av kalkylarbetet ute pa kli-
niknivd och sen stottar vi som internkonsulter.” (Ekonomitjansteman i forvaltnings-
ledning)

Det kanske tydligaste exemplet, och kanske ocksa det mest traditionella, ar
den hierarkiska indelningen av landstingen i férvaltningar och basenheter eller
att de storre sjukhusen infoér en divisionsniva. Indelningen ar pd ett sitt stan-
dardiserat genom Overgripande begrepp och indelningsprinciper. Alla tre
landstingen ar grupperade kring sina sjukvardsforvaltningar, och de olika sjuk-
husen utgor viktiga samlande symboler f6r de olika organisationsdelarna. Un-
der 90-talet har alla tre landstingen avskiljt fastighets- och serviceverksamheter
till sirskilda forvaltningar, dels for att skapa méjligheter till professionell led-
ning av dessa tjanster, dels for att synligegéra kostnaderna for tjansterna infor
huvudminnen (politikerna) och konsumenterna (sjukvardstforvaltningarna).
Dessa nya organisationsenheter dr dock inte alltid litta att integrera p g a bas-
enheternas traditionella autonomi:

”Budgetforhandlingarna gentemot sjukhuset centralt skottes ju av divisionen och se-
dan liggs dom hir besparingarna ut pa de olika enheterna. Men det ér fortfarande
ganska fyrkantigt, det har inte skett nagra ingrepp i de enskilda enheternas verksam-
het dn sa linge. Vi skall utreda om man kan fa nagra vinster genom att ha gemensam
verksamhet eller sla samman vissa verksamheter som man gor pa flera stillen. [...]
Och det andra man kan tinka sig, om man nu har en division, sa kan ju divisionsche-
fen ha lite ndrmare till kliniken och littare se var man kan spara och hur man skall
omstrukturera verksamheten, men det har inte intriffat heller sa vi har fatt en mingd
arbetsgrupper extra vilket medfor att antalet sammantriden har 6kat.” (Basenhets-

chef)

Pa samma satt har man inom forvaltningarna delat upp verksamheten pa bas-
enheter. I allméinhet har detta inneburit att de befintliga klinikerna kommit att
benimnas basenheter, men man har ocksa tillskapat nya enheter av verksam-
heter som inte tidigare haft nigon annan hemvist an forvaltningen i stort. Ex-
empel pa sadana ar lokalvardsservice, administrativ service och ibland t o m
torvaltningsledningen. Vid mindre sjukhus som Enk6ping och Nykoping har
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man kunnat samla de olika klinikernas vardplatser i sarskilda vardplatsenheter
for att ge bittre beliggning pa singplatserna och stordriftstérdelar 1 omvard-
naden.

Den ekonomiska styrningen stodjer denna indelning, och i regel har in-
delningen t o m varit forutsittningen for att traditionella principer kring eko-
nomisk styrning skulle kunna tillimpas. Utifrin 6vertygelsen att det behovs
system for ekonomisk uppfoljning av sjukvarden har det varit naturligt f6r de
administrativa ledningarna att sOka identifiera vad som skulle foljas upp. Sva-
ret har i allmédnhet varit givet i och med att de traditionella klinikerna funnits
avgrinsade och klara och inte heller ifragasattes vid 6vergangen till basenhets-
systemet. Att man kunnat identifiera sidana enheter f6r uppféljning har ocksa
inneburit forbittrade mojligheter att analysera sjukvardens ekonomi mer detal-
jerat. Skall man t ex mita och f6lja upp resekostnaderna pa ett sjukhus ir det
mer tillforlitligt att lata redovisningen ske dér resorna betalas och dessutom
mer ledningsmassigt riktigt genom att man kan fordela utfallet per aktor med
beslutanderitt 1 resefragor.

“Styrregeln dr den att man far inte skapa ett system dir enheten inte kan paverka sina
egna kostnader, det dr déir problematiken ligger. Vi kan ju hamna i en situation dar vi
tvingas hyra tjdnster fran en annan enhet men utan att kunna paverka de kostnader
som blir paférda oss. Sadana situationer ska man ha si lite som maijligt.” (Basenhets-

chef)

En rumslig uppdelning av organisationen pa olika enheter kan med andra ord
betraktas bade som ofrainkomlig och som onskvird utifran rent tekniska
aspekter. Detta innebar dock inte att féljderna av att aktorer forenar denna
uppdelning i sin verklighetsbild ar vare sig ofrankomliga eller 6nskvirda. De
aktorer som tillimpar den ekonomiska styrningens rumsliga uppdelning i sin
dagliga verksamhet kan tendera att se granser dir det egentligen inte borde
tinnas nadgra, vilket pa olika sitt kanske underlittar den ekonomiska styrpro-
cessen men forsvarar utférandet av organisationens verksamhet. Uppfattar
man att det finns rumsliga granser inom en organisation kan det dels handa att
man lagger overdrivet stor vikt vid att halla dessa grinser, alternativt att man
ligger Overdrivet stor energi pa att korsa dem. I de studerade landstingen har
vi tex sett system for internfakturering och internprissittning som inneburit
att olika basenhetschefer forvintat sig att sitta i affarsmassiga forhandlingar
med sina kollegor (se tex VL), och system fér berakning av basenheternas
resultat som inneburit att man sett det presterade resultatet som tillh6rigt bas-
enheten snarare dn hela sjukhuset (som 1 fallet med Akademiska Sjukhuset). Pa
samma satt forhaller det sig ofta med relationerna mellan enskilda sjukhus, dar
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man koper in var sin uppsattning av en behandlingsapparatur i stallet for att
dela pa en, och att man férsvarar sig mot alla former av samverkan och sam-
ordning mellan likadana kliniker pa olika sjukhus. Flera sig detta som ett tan-
kesitt som tilltog med férsimrad ekonomi:

“Det borjar vixa upp tydliga grinser mellan vardgivare. Vi var ju tidigare indelade i
tre sjukvardsdistrikt och det sodra distriktet var indelat 1 sex vardcentraler och ett
sjukhus. Och sa har vi da gjort dnnu en uppdelning, sjukhuset dr valdigt tydligt affars-
inriktat som jag ser det och primirvarden har en linsévergripande organisation och
har ocksa den ambitionen. Det fargar i alla fall ett synsatt, ett satt att tinka, det tycker
jag dr ganska tydligt. Grinserna kommer sikert att bli skarpare och konkurrensen
hardare i takt med en simre ekonomi.” (Basenhetschef)

An mer problematiskt blir det nir styrsystemets grinsdragningar inte stods av
vare sig tradition eller praktik, som fallet 4r med indelningen av likarprofes-
sionen och olika virdnivder. Alla tre landstingen har primarvard och sjukhus-
vard, och den senare innebir att man har sivil linsdels- som linsvird att er-
bjuda sina innevianare, och man remitterar ocksa pa avtalsbasis vidare till regi-
onvird och vissa riksspecialiteter. De enda grinser som ir niagorlunda tydliga 1
denna nivaindelning dr grinserna mellan primar- och sjukhusvard, samt mellan
landstingsintern vard och regionvard. Att de synliga grinserna dr problematis-
ka har vi mirkt i samtliga tre landsting; reformer som ror primarvardens funk-
tionssitt och organisering i férhallande till sjukhusen ar vanliga, liksom diskus-
sionerna kring hur regionvarden skall finansieras. Inom regionsjukhusen ar
grinserna mellan de olika vardnivderna i praktiken osynliga, och dir tillkom-
mer problem som hur man skall undvika att alla lokala patienter skall fa regi-
onvird nir de bara behover linsdelsvard. Nir det giller vardplatsenheterna i
Nykoping och Enkoping har vi métt liknande problembeskrivningar; dar kli-
niker vars vardplatser 6verforts till de nya enheterna hade svart att ge upp f6-
restillningen om att de hade ”egna singar” till férfogande:

’Jag tror att det idag kvarstaende stora problemet édr det hir med kulturférindringen
utifrin, att tidigare har vardplatser alltid tillhort klinikerna och chefsoverlikarna och
idag gbr de inte det. De k&per ju bara in sig pa platser pa den hir vardplatsenheten
och acceptansen fran doktorernas sida till det hir systemet ér vil inte egentligen sa
helhjirtat annu.” (Tjansteman i f6rvaltningsledning)

Vidare innebir den standardiserade indelningen av sjukvarden i férvaltningar
och basenheter Gverbryggningsproblem i och med att avgrinsade rumsliga
enheter jimfors med varandra trots att de i grunden ar olika. Det kan t ex gilla
jimforelser av basenheternas ekonomiska resultat; i bade Umed och Uppsala
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fick man tona ned betydelsen av resultaten eftersom resultaten i mangt och
mycket berodde pa hur enheterna var avgrinsade och pa hur enheternas intak-
ter och kostnader beriknats. Resultaten berodde m a o mer pé styrsystemets
konstruktion 4n pa de anstilldas anstringningar och skicklighet. Dessutom
fick ju naturligtvis enskilda basenheters resultat aldrig bli viktigare dn resultatet
tor sjukhuset som helhet; vinstmaximering dr mdhianda funktionell ur basen-
hetens perspektiv, men eftersom sjukhuset totalt sett skall redovisa ett nollre-
sultat sa innebdr detta att andra basenheter kommer att gi med forlust. Gar
man for langt 1 dessa ambitioner finns risken att jamforelsen blir en aktivitet
trikopplad fran vardverksamheten, en administrativ ritual dar det giller att le-
verera de Onskade siffrorna och visa sig pa styva linan. Vilket for 6vrigt ar ex-
akt samma beskrivning som flertalet respondenter gav av den “gamla overgiv-
na” budgetstyrningen:

”Det ar manga vantelistor som har blivit obefintliga, som bara var chimirer. Tidigare
fick man ju mer pengar bara man skrek. Det ar ju borta nu. Det var ju ibland sa att
man undrade vad det var frigan om. Bara det hir med investeringar. Alla fick ju dska
vad de ville ha, och nir det var lite mer dyrbara grejor sa fick man extra pengar. Alla
har ju dskat och dskat och det dr ju helt klart att det star manga apparater hir pa sjuk-
huset som dels utnyttjas lite och dels finns samma apparatur pa olika stillen och en
del utnyttjas inte alls. I det nya systemet giller att képer jag nagonting sa maste jag fi-
nansiera det sjilv.” (Basenhetschef)

Ytterligare en aspekt av att analysera hur aktOrerna under inflytande av den
ckonomiska styrningen strukturerar hilso- och sjukvirden i rummet ér att se
pa var i rummet den ekonomiska styrningen forliggs. Den 6vergripande ob-
servationen dr att de flesta aktOrerna pa basenhetsniva sig den ekonomiska
styrningen som nagot patvingad av ledningen. Det dr dock en bild i behov av
nyanseringar; vissa aktorer pa basenhetsniva upplevde de ekonomiska styrsy-
stemen som verktyg i egna hinder, medan det fanns de pa férvaltningsniva
som kinde att de stod utanfér systemens konstruktion och uppritthallande.
Den ekonomiska styrningen upplevdes m a o av en del som ett nira och pa-
verkningsbart fenomen, och av andra som nagot som forsiggick langt borta
och som dirfér inte kunde paverkas annat dn indirekt och pa lang sikt.

”Dom har ju méte en gang 1 manaden, chefséverlikarkollegiet. Och dir kommer ju
sjukhusledningen och informerar om vissa saker. Det dr ju en timme i méanaden. Det
mesta av min information eller kontakter frin sjukhusledningen det dr i form av
skrivna brev som kommer i bruna cirkulationskuvert, dar de informerar om olika sa-
ker eller begir in olika saker. Om jag vill ndgonting sa forsoker jag ringa och fa tag pa
nagon. Nagon enstaka gang har jag skrivit.” (Basenhetschef)
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10.3 Struktureringen av tiden

Om den ekonomiska styrningen genom sin tekniska konstruktion paverkar
aktorernas fortlopande organisering av sin dagliga verksamhet i rumsliga ter-
mer, si kan detsamma hivdas tidsdimensionen. I praktiken ar den ekonomiska
styrningens tidsdimension en nédvandig konsekvens av den rumsliga dimen-
sionen; utan nagon avgriansad tidsperiod att relatera data till blir det svart att
finna underlag for fortlopande ledning och kontroll. Detta innebir dels att
man redovisar hiandelser isolerat per tidsperiod, dels att man genom att stan-
dardisera tidsperioderna kan skapa en seriell jimférbarhet f6r att kunna folja
térindringar 6ver tiden. Rikenskapsaret dr kanske det mest tydliga uttrycket
tor detta, men den tidsmaissiga struktureringen av de studerade hilso- och
sjukvardsorganisationerna dr mer detaljerad an sd. Utover ett flertal olika cy-
kliska tidsbegrepp i deras ekonomiska och administrativa styrning, sa innebar
den ekonomiska styrningen ocksa regelbundet aterkommande aktiviteter for
de involverade aktorerna, aktiviteter som innebir en aterkommande organise-
ring och reproducering av styrsystemen.

De lingsta tidscyklerna i de studerade landstingen ir politiska, helt i en-
lighet med att den politiska nivan och landstingsledningen skall svara f6r den
strategiska styrningen av organisationerna. Mest patagliga ir mandatperioder-
na, dir varje val av vara respondenter beskrivits som en mojlighet att ifragasat-
ta befintliga strukturer och fora upp nya fragor pa dagordningen. Hanteringen
av Sormlandsmodellen dr typisk for detta; valet till landstingsfullmiktige hos-
ten 1991 innebar att fortroendemannaorganisationen enligt gillande synsitt
maste vara utformad under viren samma ar, vilket i sin tur innebar att utred-
ningen av de politiska styrsystemen kom att ske parallellt med utredningen av
de administrativa. Nar valet val var avklarat pa ett sitt som inte innebar ndgra
parlamentariska 6verraskningar kunde de nya styrsystemen implementeras,
och de fick s a s mandatperioden ”pa sig” att visa om de holl vad de lovade.
Det var forst i samband med fortroendemannautredningarna infér 1994 ars
val som man ater 6ppnade upp styrsystemen f6r debatt, och da féreslog modi-
fieringar.

”Nir det giller S6rmlandsmodellen sa tycker jag inte att vi har behov av att ga ut och
stressa begreppet S6rmlandsmodellen lingre, utan nu har vi kommit in i en mera sta-
digvarande organisationsplan som ser ut pa det hir sittet. Och det ar inte aktuellt att
vid nista mandatperiod gora nagon revolution som vid inledningen av den hir, det ar
det inte. Och vi kan inte heller gbra ndgon atergang, det gar inte heller, pa grinsen till
omojligt i alla fall.” (Tjansteman i landstingsledning, 93)
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Tiden fore och efter valen kan beskrivas som ett slags “mojligheternas fons-
ter” (Tyre & Orlikowski, 1994), dir det under en begrinsad tidsperiod ar tilla-
tet att debattera grundliggande strukturer och ocksa formellt och traditionellt
mojligt att ga till beslut rérande dessa strukturer. Fér de politiska aktorerna ar
den strategiska utvecklingen dirmed strukturerad 1 tiden pa ett diskontinuerligt
sitt; valen dr mojligheter till sprangvisa férandringar, och de mellanliggande
mandatperioderna innebar frimst mojligheter till inkrementella férandringar.

”Men jag kinde dnda intuitivt att i alla politiska partier si lig det har mycket lingt
framme, men man hade 4nda pa nagot sitt valt att inte ta beslutet 1 juni av en anled-
ning som jag fortfarande inte forstar. Man var ju sa langt férberedd mentalt att man
borde ha tagit det. Jag sig da framfér mig att arbetet skulle borja i en mandatperiod
som skulle stricka sig mellan -92 och -94, och sd hade man last upp sig f6r den man-
datperioden. Dirfor var det sa viktigt att fa beslutet sa snabbt som moijligt sa att det
skulle paverka mandatperioden, annars hade man aldrig vagat dndra under mandatpe-
rioden och da hade det ju statt till -95.” (Landstingsdirektor)

En liknande tidsmissig strukturering av ledningsarbetet i landstingen utgors av
de treariga planperioderna. Hir dterkommer visserligen planeringsarbetet vatje
ar, men vissa trearsplaner blir av olika orsaker (i regel landstingsvalen) viktiga-
re an andra. Exempelvis flerarsplanen infér valet dar den nya fértroendema-
naorganisationen presenteras eller 1 Visterbottens flerarsplan f6r 1992-94 dar
EPK-satsningen presenterades, eller Upplands flerarsplan for 1995-97, dir de
nirmaste drens ekonomiska ramar for férvaltningar och hilso- och sjukvards-
nimnder angavs.

“Infor varje ny mandatperiod har vi stannat upp och férsokt analysera mera genom-
gripande vad det dr som dr bra och vad som ar daligt i var fortroendemannaorganisa-
tion.” (Landstingsdirektor)

For aktorerna i den administrativa hierarkin dr tillvaron titare tidsmassigt
strukturerad; de involveras av naturliga skil knappast 1 den langsiktiga politiska
utvecklingen, men har diremot ofta aterkommande tidsgrinser att hantera
som har med den ekonomiska styrningen att gora. T ex sa innebir riken-
skapsaren att administrativt ansvariga i forvaltningar och pa basenheter varje
ar involveras 1 att producera arsbokslut, genomga budgetprocesser och nume-
ra ocksa i avtalsprocessen infér kommande bestillningar. Dessutom skall man
i regel ocksd ga igenom en systematik for verksamhetsplanering (t ex LOTS
eller IOS). Den ekonomiska styrningen innebir siledes inte bara att organise-
ringen kring den lopande administrationen delas in i begripliga tidsenheter,
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den tar ocksa aktorers tid i ansprak genom att stilla krav pa dterkommande
handling.

”[En forvaltningschef utanfor sjukvarden] hade limnat en tertialrapport i maj for de
fyra forsta manaderna. Jag tyckte den var undermalig, den var jittedalig. Det som
stod dir var ju bra, men det stod bara sa hir mycket och ‘hir ar allting frid och fr6jd’
om man hardrar det. D4 sa jag det, vi hade en genomgang, ‘jag tycker den hir ar jat-
tedalig, den sdger ingenting, den har inget informationsvirde, jag vet inte om ni upp-
tyller malen eller inte.” Han var skitsur! Men sen maste han ha tinkt om. [...] Det var
landstingsdirektéren som var inne hos honom och da hade han suttit och slitit med
nista tertialrapport, ‘nu skall ni fa rapporter hirifran.” Folk ir intresserade av att upp-
nd malen och i det hir fallet handlar det om en sd enkel sak som att verkligen rappor-
tera.” (Ekonomitjinsteman i landstingsledning)

“Basenhetsrapporter limnas ju till ekonomiavdelningen ett antal ganger om aret, jag
skriver upp det i min almanacka. Jag skulle tro en fem-sex ganger om aret. Sjukhuset
skickar ju tertialrapporter till bestallarna. Det skickar sjukhuset. Det har ju inte vi
med att gora. [...] Det ar fem till sex ganger om aret som vi skickar basenhetsrappor-
ter. Vi skickade i varje fall 1 juni, 1 augusti och vi skall skicka en nu.” (Basenhetschef)

Den tidsmassiga struktureringen av den l6pande tillvaron ar tit; vanliga fore-
teelser pa forvaltningsniva ar tertial- eller kvartalsrapportering, och ménga
basenhetschefer erhiller manatliga rapporter om kostnadsutvecklingen och
laget 1 forhallande till budget. En av de forsta atgarderna som EPK-satsningen
i Visterbotten innebar var inférandet av tertialrapportering pa férvaltningsni-
va, och pa basenhetsniva vid NUS var man tidigt angeligna om att ge basen-
hetscheferna manatlig uppfoljning om intikts- och kostnadsmassornas sam-

mansittning.

”’Ja, vi har vir méanadsrapport till sjukhusdirektéren och han har i sin tur méanadsrap-
portering till landstingsdirektéren, och han har i sin tur rapportering till sin styrelse
som dr den politiska landstingsstyrelsen. Och sedan har vi ocksid den mer genomgri-
pande rapporteringen om varje tertial och da gor vi en ordentlig resultat- och balans-
rikning, dtminstone pa sjukhusen. Vi har f6rsokt att inféra det pa basenheterna, men
jag vet inte om det kommer att 16na sig, det kanske 4r mera jobb 4n vad det gor nytta
egentligen.” (Basenhetschef)

Den ekonomiska styrningen bidrar siledes till att aktorerna strukturerar sin
organisatoriska tillvaro i begripliga och dterkommande tidsavsnitt. P4 samma
sitt som ekonomisk styrning innebir reproducerandet av organisationens
rumsliga hierarki genom identifieringen av avgransade aktivitetssystem, sa re-
producerar den en tidsmassig hierarki i och med att olika aktorer knyts till oli-
ka tidsperspektiv i den fortlépande organiseringen. Medan aktoérerna pa den
politiska nivan tydligare resonerar i termer av mandat- och planperioder, sa ar
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man pad de olika administrativa nivaerna snarare knutna till mer frekventa tids-
perioder som rikenskapsir, tertial, kvartal och dven manader. Detta innebir
att politikernas rumsliga distans frin verksamheten i termer av detaljeringsgrad
1 beslut och debatt ocksa motsvaras av en tidsmissig distans avseende hur ofta
man med kritiska 6gon atervinder till verksamhetens utveckling och forutsatt-
ningarna for denna. Aktorerna pa bestillarsidan ér i regel knutna till ettariga
avtalsperioder, vilket en del beklagar:

”Pa 70-talet sa hade ju sjukvarden gigantiska planeringsavdelningar som jobbade med
storskaliga projekt och med lingsiktighet och jittedimensioner. Pa 90-talet har vi haft
sma bestillarenheter som har jobbat med ettariga bestillningar fo6r verksamheten;
pendeln har slagit enormt fran denna storskalighet till denna ettariga bestillning. Och
lite grand maste man kanske tinka igenom, ar det inte sa att en del av den strategiska
styrningen maste faktiskt ligga 1 den strategiska planeringen for sjukvarden, som ju
har lingre perspektiv dn en ettarig bestallning?” (Tjdnsteman i landstingsledning)

Vidare bidrar standardiseringen av de tidsenheter som den ekonomiska styr-
ningen anger, att styrningen blir nagot aterkommande, iterativt, cykliskt. Vard-
verksamhetens rutinisering och standardisering av uppgifter motsvaras saledes
av en rutinisering och standardisering av de aktiviteter for planering, resursal-
lokering, matning och uppfoljning som krivs av de ekonomiska styrsystemen.
Dessa aktiviteter blir dterkommande ritualer vars genomférande kan hanteras
utifrin tidigare erfarenheter; t o m nagot pa ytan si genomgripande som verk-
samhetsplanering har som fallbeskrivningarna av LOTS och 1OS visat i prak-
tiken kunnat hanteras som en starkt rutiniserad aktivitet. Medan sjilva hilso-
och sjukvardsverksamheten utvecklas och férindras kan siledes den ekono-
miska styrningens rutiner bli alltmer invanda, vilbekanta och férutsigbara.
Minga av vira respondenter (sirskilt basenhetschefer) sager ocksa att det ar sa
de vill ha styrsystemen; de skall utgora 6ver tiden stabila regelverk som skall
torse dem med de grundliggande forutsittningarna for att bedriva den vardag-
liga verksamheten. Négra fa ledande administratorer menar (i likhet med Jons-
son, 1982) att styrsystemen standigt maste forandras; att de inte bara maste
halla jamna steg med verksamhetsforindringar utan ocksa hantera oavsedda
konsekvenser av tidigare styrsystem. Det dr dock det stabilitetssyftande synsat-
tet pa ekonomisk styrning som dominerar, inte minst bland basenhetschefer-
na, vilket 1 grunden speglar en tveksamhet till om den ekonomiska styrningen
verkligen édr en del av organisationens forandringsstrategi.

“Motiveringen [fOr en vinstindragning]var lite 10s sa ddr, ‘ni har sa stor fond 1 all fall,
balanskontot innehaller sa mycket pengar sa ni behover inte mer.” Och det ar lite tra-
kigt att spelreglerna dndras under loppets gang och dven i efterhand, vilket gor att det
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ar svart att veta var man egentligen ligger. Vi har ju fatt var budget hir forst en bit in
pa innevarande ar, och dessutom sa vet vi fortfarande inte [...] vilka externa intakter
vi far tillgodorikna oss, och sen sa har det ocksa sagts lite 16st att den hir budgeten
egentligen skall vara gillande f6rst efter tva ar.” (Basenhetschef)

Den ekonomiska styrningen har m a o ett klart inslag av avgrinsning, av en
uppdelning organisationens tidsflode i begripliga och standardiserade tidsen-
heter. Samtidigt finns det ett inslag av 6verbrygening i och med den 1 grunden
cykliska synen pa de ekonomiska styrsystemens forvintade handlingsutrymme.
Genom att den ekonomiska styrningen pd detta sitt upplevs som férutsagbar
och stabil skiljer den sig fran den I6pande verksamhetens kombination av cy-
klisk och linjir tidsuppfattning (dvs att saker och ting aterkommer, men aldrig
pa exakt samma sitt)'>. Detta fir konsekvensen att styrsystemen upplevs som
6ver tiden stabila och palitliga, men ocksa att de inte upplevs vara en del av
den fortgdende organisatoriska forindringen. Den ekonomiska styrningen blir
nagot som bara ber6r en del av tillvaron i organisationen och en del av akt6-
rerna. Eftersom den ekonomiska styrningen trots allt dr en visentlig del av
huvudmannens langsiktiga ledning av organisationen innebidr detta att akto-
rernas deltagande i styrprocessen ir av visentlig betydelse for att forsta savil
organisationens strategiska utveckling som den interna maktférdelningen. Man
kan siga att aktorerna grupperas/kategoriseras i forhallande till den ekono-
miska styrningen som en konsekvens av struktureringen av rummet och tiden
1 organisationen.

10.4 Strukturering av aktorerna

Den ekonomiska styrningens rumsliga och tidsmissiga bidrag till aktérernas
strukturering av sin organisatoriska tillvaro innebir en tendens till kategorise-

12 Butler (1995) formulerar dessa skillnader pa ett lite annorlunda sitt, dven om den
empiriska observationen dr densamma. Enligt Butler forlitar sig byrakratiska organi-
sationer 1 hog utstrickning pa klocktid, dvs man soker skapa ordning genom att info-
ra fasta tidsramar och en hog grad av rutinisering for alla aktiviteter. Motsatsen ér en-
ligt Butler den spasmodiska tidsuppfattning som “garbage can”-organisationer lagt
sig till med, en tidsuppfattning dir ett myller av olika tidsramar och en lag grad av ru-
tinisering gor att tillvaron upplevs som diskontinuerlig och ”ryckig”. Forenklat skulle
man kunna siga att den ekonomiska styrningen i hilso- och sjukvarden arbetar med
klocktid som tidsupplevelse medan sjilva vardverksamheten ser den temporala di-
mensionen av organisationen som spasmodisk. Motet mellan ekonomisk styrning
och vardpraktik blir dirmed ett mote mellan olika tidsregimer.
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ring av aktorer 1 forhallande till styrsystemen. Ett par observationer ar att
langtifran alla 4r medvetna aktorer i forhallande till den ekonomiska styrning-
en, samt att de som agerar med hianvisning till den ekonomiska styrningen inte
upplever handlingsutrymmet pd samma sitt. Organiseringen av den ekono-
miska styrningen ir bland annat en organisering av aktorerna i kategorier, dar
vissa kategortier exkluderas/exkluderar sig frin de fortlopande styraktiviteterna
och andra involveras/involverar sig. Kategorierna dr i sig en konsekvens av
den ekonomiska styrningen; de organiseras fram just i och med att styrsyste-
men introduceras och férnyas 6ver tiden. De aktorskategorier som kan identi-
fieras i forhéllande till sjukvardens praktik kan diarmed inte automatiskt 6ver-
foras till resonemang kring den ekonomiska styrningen, inte minst darfor att
den senare har organisationsledningen som primar avnimare och inte patien-
terna. Som en basenhetschef villradigt uttryckte det pa ett ekonomistyrnings-
seminarium:

”Vi har ju tvda kunder, dels patienterna som skall ha vard, dels sjukvardsledningen och
politikerna som skall ha resultat och uppféljning.”

Att involveras/involvera sig i organiseringen av den ekonomiska styrningen
innebir att man hamnar under inverkan av den ekonomiska styrningens rums-
liga och tidsmissiga strukturerande egenskaper. Genom att s a s bli en del av
den ekonomiska styrningens uppritthillande inforlivas man mer eller mindre i
den ekonomiska styrningens uppdelning av det organisatoriska rummet och
taktangivelse i den organisatoriska tiden. Pa samma siatt kommer de som ex-
kluderas/exkluderar sig frin att reproducera den ekonomiska styrningen inte
att utsittas for dess struktureringsprinciper, utan kan forlita sig pa den struktu-
rering av verkligheten som erbjuds via professionella och andra foérestillning-
ar. Aven om den rumsliga indelningen av sjukvarden i basenheter ir férankrad
i medicinska traditioner, sa finns det i 6vrigt stora skillnader i hur man ser pa
den organisatoriska verkligheten i olika aktorskategorier. Dessa skillnader ma-
nifesteras sarskilt tydligt nar olika projekt och styrinitiativ introduceras i orga-
nisationen.

Till de aktérer som mer eller mindre automatiskt involveras i den eko-
nomiska styrningen hor de administrativa ledningarna pa landstings- och for-
valtningsniva. Bada dessa nivder har generellt sett en stravan att forbattra och
torfina de ekonomiska styrsystemen for att darigenom séka uppna en kombi-
nation av decentralisering och ekonomisk kontroll. Diremot ar skillnaderna
stora i hur man ser pa sitt handlande i foérhallande till styrsystemen; pa lands-
tingsnivan ar man i regel intresserad av den ekonomiska styrningens standardi-
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serande och policyskapande aspekter, medan man pa forvaltningsnivain mer
betonar styrningens beteendepaverkan och dirmed ocksa behovet av lokal
anpassning. I de studerade landstingen har ocksa den praktiska utformningen
av de ekonomiska styrsystemen varit en fraga for forvaltningsnivan, medan
landstingsledningarna sett som sin roll att ange de ekonomiska forutsattning-
arna och virna om ett visst matt av standardisering och jaimforbarhet. Detta
har i regel inneburit att de olika férvaltningarna var for sig fatt identifiera hur
och pa vilket sitt den ekonomiska styrningen skall fungera som en del av or-
ganisationsledningen, men att landstingsledningen efterstrivat att behalla det
avgorande inflytandet 6ver vilken informationsteknologi och systematik som
skall ligga till grund f6r detta arbete. I bade S6rmland och Visterbotten har
detta inneburit att landstingsledningarna definierat frigor som datoriserade
journalhanteringssystem, redovisningssystem, kvalitetsmanualer, verksamhets-
planeringssystem mm som just fragor for landstingsledningen. Resonemangen
kring inférandet av LOTS dr belysande; man ville etablera ett gemensamt
sprakbruk som forvaltningar och basenheter sedan skulle kunna anvinda for
att sjalva kunna hantera sina lokala problem. Ur landstingsledningarnas per-
spektiv dr den ekonomiska styrningen nagot som i praktiken produceras och
reproduceras pa forvaltningsniva, och for att man skall kunna virna om stan-
dardisering och jimfoérbarhet madste man siledes ange vilken begreppslig
grund forvaltningarnas ekonomistyrningsarbete skall vila pa. Centralt 1 denna
begreppsliga grund idr, som vi sett, angivandet av rumsliga och tidsmassiga
struktureringsprinciper for att indela organisationen i matbara och jamforbara
enheter. Medan foérvaltningar inom samma landsting kan ha ganska sa skilda
torestillningar om den ekonomiska styrningen (jfr t ex Umea och Sodra Lapp-
lands sjukvardsomraden), sa kommer styrningens praktik att bedrivas utifrin
samma rumsliga och tidsmassiga begreppsapparat och dirmed drivas mot en
standardisering som annars kanske inte hade uppstitt.

Inom de olika sjukvardsforvaltningarna har forvaltningsledningarna i re-
gel en tydlig och medveten syn pa den ekonomiska styrningens funktionssitt,
och dven om denna kan vara mer eller mindre lingtgaende och dessutom vari-
era 6ver tiden, sa ger forvaltningsledningarna i regel en bild av att de ekono-
miska styrsystemen ar verktyg i deras hander. Det som skiljer de olika forvalt-
ningsledningarna i studien 4t 4dr dels hur mycket man involverar basenheterna i
den ekonomiska styrningen, dels hur viktig man tycker den ekonomiska styr-
ningen 4r i forhallande till andra styrformer. En intressant aspekt av forvalt-
ningsledningarnas aktiva syn pd ekonomisk styrning ar att flertalet strivar efter
viss autonomi i forhallande till landstingsledningarna, t ex genom att ifragasit-
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ta de standardiserade begreppens lokala tillimplighet eller genom att ge uttryck
for alternativa styrfilosofier.

”Om inte vi har ritt prisklass pa vira prestationer och firman sjukhuset inte gar ithop,
sa dar det min férbannade skyldighet att se till att den gar thop och jag dr san att det
blir gjort. Det ér den illusionen som finns 1 offentlig sektor, man tror att det finns ett
konstant férhallande mellan input och output. Sd dr det ju inte. Det dr inte mer sa i
varden dn 1 vilken mekanisk industri som helst.” (Forvaltningschef)

Forvaltningsledningarnas prat kring ekonomisk styrning ar pa en gang bade
rationellt och problematiserande. I grunden ligger en stark tilltro till den eko-
nomiska styrningens mojligheter, diar man inte bara ser styrsystemen som ad-
ministrativa verktyg utan ocksa som langsiktigt formandes praktik och kultur i
organisationen. Detta innebir dels en fortlopande debatt om systemdesign
och policyfragor, men ocksa att man anstringer sig for att underséka hur sy-
stemen tolkas och anvinds ute i organisationen. Ansatsen ir i regel forklaran-
de; man maste med god retorik och pedagogik foérklara och upplysa basen-
hetschefer och andra om motiven till styrsystemens utformning och vilka be-
teenden man onskar uppmuntra. Samtidigt 4r man medveten om att man sitter
pa ett slags mellanniva mellan landstingsledning och den operativa vardverk-
samheten, dir den begreppsliga standardiseringen av den ekonomiska styr-
ningen moter de olika underenheternas lokala sirprigel och outvecklade eko-
nomiska insikt. De 6vergripande standardbegreppen blir hir pa en gang bade
styrkor och svagheter for forvaltningsledningarna; samtidigt som standardbe-
greppen forser dem med konkreta uppgifter och ett kunskapsmassigt 6vertag
inom ramen for dessa, sa binder de upp dem till generella och teoretiska sy-
stembyggen dair lokala avvikelser och ovantade handelser inte alltid kan hante-
ras pa ett bra sitt.

”Skall jag vara arlig sa dr verksamhetskontrollen valdigt outvecklad, men det ir ju
fardigt till sin form till -95. Och dir kommer vi ju att komma en bit lingre med den
ckonomiska redovisningen sa att basenheternas kostnader och intikter kommer att
synlige6ras, men diremot fiar de dem inte sjilva. Vi har ocksa en diskussion iging om
interndebiteringar och annat, dir vi kan konstatera att den finns positiva effekter i
den meningen att kostnadsmedvetenheten har 6kat om beteendet paverkar kostna-
derna, dvs att man beter sig pa annorlunda sitt.” (Férvaltningschef)

”Vissa standardbegrepp levererar vi in varje manad till landstingets kansli f6r vidare
rapportering till politikerna. Och dir ingar ocksa en prognos 6ver ekonomin, forvalt-
ningens ekonomi. Men hittills har inte klinikerna gett oss det underlaget till den. Men
det hoppas vi fa hir i halvarsskiftet sa att vi varje manad kan ligga ihop klinikernas
prognoser och pa det sittet gora en prognos sjalv ur vart vedertagna prognossitt, for
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vi tar ju ut rapporter ur forvaltningen totalt och tittar hur den ser ut och férsoker be-
déma.” (Ekonomichef i f6rvaltning)

Nir det giller basenhetscheferna sa dr de som aktorskategori i mangt och
mycket skapade just genom administrativa reformer. Inférandet av begreppet
basenhet skedde i landstingen under 1980-talet och fran och med den 1 juli
1991 skulle basenheterna ledas av en chefséverlikare (se vidare Borgert 1992:
kap 8). De formella kraven pa basenhetschefen 6kades i och med att krivdes
att basenhetschefen skulle vara en likare med specialistkompetens. Da det
administrativa ansvaret genom olika ekonomiska styrinitiativ utékades till att
bade svara for kostnader och intikter, sa blev chefskapet pa manga av de stora
basenheterna nira nog en heltidssyssla. Detta pakallade i sin tur stodatgiarder
fran 6verordnade administrativa nivaer rérande utbildning i ekonomi och le-
darskap samt viss delegering av uppgifterna till administrativt skickliga klinik-
torestaindare och till intresserade lakarkollegor. Vid storre basenheter kan dar-
tor den ekonomiska styrningen sagas involvera hela ledningsgruppen, medan
man vid mindre enheter inom t ex primirvarden involverat endast basenhets-

chefen pa deltid.

”Vi har fatt ett par timmars undervisning i redovisningssystemet hir av [en tjanste-
man] pa ekonomiavdelningen, och det dr det enda. Man lir sig ju, jag menar man
maste ju sitta och jobba med det pa ett annat vis. Men sen fir vi dom hir datalistor-
na, inte varje manad... Vart uppfoljningssystem brakar ju stindigt pa grund av att vi
pa kliniken inte far underlag f6r uppféljningen fran ekonomiavdelningen.” (Klinikf6-
restandare)

De basenhetschefer som involverat sig 1 forvaltningens ekonomiska styrning
(och dirmed ocksa inordnat den ekonomiska styrningens rumsliga och tids-
massiga struktureringsprinciper i sin organisatoriska vardagstillvaro) anammar
i regel mycket av forvaltningsledningens aktiva syn pa styrsystemen. Genom
att anvinda sig av de standardiserade begreppen och komma med f6rslag och
interna utredningar angiende forbittringar och lokala anpassningar, upplever
de att de bidrar till systemens utformning samtidigt som kommunikationen
med forvaltningsledningen underlittas. For dessa basenhetschefer dr den eko-
nomiska styrningen ndra i bade tid och rum 1 den meningen att den ir en nir-
varande del av chefstillvaron och kan paverkas ndgorlunda direkt.

“Det blir fler detaljer for att halla ekonomin under kontroll. Nu maste man verkligen
se var varje krona kommer ifran. Det dr inte sa litt att svinga om det hir systemet.
Det finns manga 6vergripande beslut vi jobbar med nu, hur det hir sjukhuset skall
hanteras. Jag kan inte anvinda personliga I6sningar hela tiden, det maste ocksa finnas
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ndgon styrning; ‘sda hir gor vi pa vart sjukhus.” Det hdr maste fixas till 1 host!” (Bas-
enhetschef)

For andra basenhetschefer dr den ekonomiska styrningen ett patagligt feno-
men, men ett fenomen som man inte kan paverka sirskilt mycket och som
man diarmed inte heller later styra den I6pande tillvaron i organisationen alltfor
mycket.

Vi har satt pris pa det vi gor och kommer att fa in pengar allteftersom vi producerar
detta. Och det dr vad jag riknar med att vi skall gora, eftersom jag har fatt det beske-
det fran [ekonomichefen]. Men jag har hort fran andra kliniker att dom séger att det
fortfarande skall vara en budget. [...] Men jag kan inte 6verblicka om det hir blir en
stor forandring. Det dr klart att det 4dr en stor forindring i att rikna pengar, men om
man har riknat ritt... Dels i var vi producerar som vi har noggranna siffror pa och sa
att priserna ar ritt, sa det ar ju bara egentligen en bokforingsférandring.” (Basenhets-

chef)

De som har denna instillning patar sig i regel det mesta administrativa arbetet
sjalva, och vidarebefordrar inte heller sarskilt mycket av vad som sker i den
ekonomiska styrprocessen till sina medarbetare. De liter sina basenheter sys-
selsitta sig med medicinska fragor, och kan delvis se som sin uppgift att utgo-
ra ett slags buffert mellan den ekonomiska styrningens forutsittningar for

handling och vardagens praktik.

’Jo, det ir jag och sa dr det viran basenhetsférestandare. Jag maste tinka hur man
skall se det. Vi dr klart involverade, vi sitter och slir vara kloka huvuden ihop och
riknar pa pengarna hir i budgeten i november. Vi hade ju kontakter med var eko-
nomikonsult inom administrativa serviceenheten, si det 4r vi som dr direkt berérda.

Men det har fatt genomslag genom att folk funderar mer kring vad saker och ting
kostar.” (Basenhetschef)

’Jag prioriterar sjukvarden, patienterna, men samtidigt maste ju [organisationsforind-
ringarna] goras och da... Trots att jag har heltid sa anser jag att jag jobbar 150%, och
det dr inte bra, man orkar inte hur linge som helst. Fér att géra det hir pa nagot
ckonomiskt sitt, vem skall gora det? Jag har grona klider, jag kanske maste ga till
operation nir som helst [...] Ibland far jag sitta hemma och jobba innan kvillsjouren,
sa jag hoppas att det hir blir klart nagon gang, sa att allt fungerar.” (Basenhetschef)

Ytterligare en kategori basenhetschefer dr de som ser pa den ekonomiska styr-
ningen pa samma satt som flertalet vanliga lidkare, sjukskoterskor och under-
skéterskor vi métt; dvs som avligsna, opaverkbara fullbordade faktum. Aven
om de p g a sin chefsposition inte helt kan undga att involveras i den ekono-
miska styrningens rumsliga och tidsmassiga strukturering, sd tar de inte till sig
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sa mycket av dess utrymme f6r handling utan valjer att dven fortsittningsvis
uttolka virlden i ldkarvetenskapliga och omsorgsmassiga termer. Bland vard-
personalen ar det den eckonomiska styrningens yttersta konsekvenser som
mirks, dvs ”dnnu ett nytt sitt att spara pengar’”. Man skiljer i regel inte pa oli-
ka typer av styrsystem och styrfilosofier, och struktureringen av rummet och
tiden i organisationen sker utifrin yrkesmaissiga forestillningar om patienter,
avdelningar, kliniker och professioner samt allminminskliga forestillningar
om mandatperioder, kalenderar osv.

”Nu dr det bara ndgra ganska kvalificerade ekonomer som klarar att fi ut vettiga
uppgifter ur ekonomisystemet. Men vi har alltsa pa sjukhuset sex ekonomer. Vi har
tre sadana hir teamekonomer som jobbar ut mot klinikerna och vi har en som ir
ckonomichef, vi har en ekonom till som jobbar pa ledningskansliet och sa har vi en
redovisningschef som haller reda pa det dir med basplanen. Det dr den ekonomi-
kompetens som fnns pa sjukhuset av professionell art. Men si maste nog vi som job-
bar som basenhetschefer f6rscka ha lite hum om det.” (Basenhetschef)

”Manga av oss har ju upplevt att vi tvingas in i att bli egna foretagare. Utan en tim-
mes undervisning i ekonomi, 1 féretagsekonomi, vi skall behéva marknadsfora, vi
skall beh6va administrativ utbildning, personalhantering. Vi har ingenting av det, det
ingar inte i vér utbildning. Och sa sitts vi som egna féretagare, smaenheter allihopa,
och sa stills det krav pa att det hir skall vi fixa. Och det gbr ju ocksa att det blir en
valdig frustration, for det édr inte det har vi ar utbildade for. Méanga av oss vill inte
jobba sa, vi vill ha patienter. Vi vill jobba med sjukvard fér det dr det vi kan. (Chef
tor huslakarmottagning)

Ett satt att analysera de olika bilder av den ekonomiska styrningen och de oli-
ka kategoriseringar av varandra som aktOrerna givit uttryck for, dr att atervin-
da till Giddens (1984: 28) diskussion om sociala och systemiska integrations-
sitt 1 samhallen och organisationer (se dven avsnitt 2.2). Medan social integra-
tion bygger pa samtidighet mellan aktorer 1 tiden och rummet, innebir syste-
misk integration att aktorer i sina mojligheter till handlande tar med aspekter
av samhillet/organisationen som kommer frin andra platser i rummet
och/eller andra tidpunkter, t ex kulturella och institutionella foérestillningat.
Nir det giller den ekonomiska styrningen kan den m a o upplevas som skapad
1 ett nira socialt ssmmanhang dir man kunnat paverka dess utformning, eller
som skapad i diverse systemiska sammanhang diar man vare sig nirvarit eller
haft mojlighet att paverka.
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Distans Politiker Basenhetschefer
Landstingsledning Vardpersonal
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Landstingsledning (Ekonomi)
srh Forvaltningsledning Bestallare
Narhet Basenhetschefer Basenhetschefer
>
Narhet Distans
Tidsmassig

Figur 10.1: Strukturering av aktorer i forballande till den ekonomiska styrningen.

Mot bakgrund av resonemangen ovan kan en sammanfattning goras i figur
10.1. T figuren utvecklas skalan mellan det sociala och det systemiska till att
omfatta tvda dimensioner, den rumsliga och den tidsmissiga. Medan soci-
alt/systemiskt dr en dikotomi i analytiska termer (saker sker antingen hir och
nu eller ocksa sa gor de det inte) sa kan den ses som en glidande skala med
avseende pa hur den upplevs. Figuren visar hur aktérerna oftast kategoriseras
och hur de inbegrips i den ekonomiska styrningen rumsligt och tidsmassigt.

Rumislig och tidsmdssig narhet. Aktorskategorin forvaltningsledning (i praktiken
beskrivs de oftast som sjukhusledningar oaktat eventuella understallda primar-
vardsenheter) dr i regel centralt placerad i de ekonomiska styrprocesserna.
Man har oftast ansvaret f6r att konkretisera landstingsledningarnas standardi-
serade begreppsapparat till praktiskt anvindbara styrsystem, och maste ocksa
genom personliga kontakter med basenhetscheferna ge uttryck for avsikter
och 6nskade konsekvenser av styrsystemen. Den ekonomiska styrningen pro-
duceras och reproduceras for denna aktorskategori genom social interaktion, i
vilken man kan st6dja sig pa sin formella roll och verksamhetsmassiga kompe-
tens i definitionen och implementeringen av styrsystemen. Instillningen ar i
regel aktiv, paverkande, och man kan oftast ocksa hamta legitimitet, stod och
inspiration i de befintliga normsystem och informella nitverk. Den ekonomis-
ka styrningen ar nira i rummet (dvs reproduceras i1 sociala sammanhang dar
man sjalv medverkar) och oftast ocksa nira i tiden (man ser styrsystemen som
verktyg 1 sina hinder som kan paverkas och forindras med kort varsel). In-
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skrinkningen hirvidlag dr naturligtvis landstingsledningarnas standardiserade
begreppsapparat, som s a s utgor det ramverk forvaltningsledningarna har att
hélla sig inom 1 sin styrprocess.

Landstingsledningens inblandning nidr den ekonomiska styrningen blir
till, paverkas i hog grad av landstingens ekonomidirektorer och controllers,
p g a deras narhet till den ekonomiska styrningens praktik. Landstingsledning-
ens ekonomer far pa olika sitt en rollen av ett slags ”Oversattare” (Czarniaws-
ka-Joerges, 1992: 297) med uppgift att omvandla landstingsledningens och
politikernas allmant hallna begreppsapparater, en 6versittning som ska leda till
konkreta utkast till styrsystem och att i samrad med foérvaltningsledningarna
driva konkretiseringarna vidare. Dessa aktorer arbetar pa ett sitt som liknar
torvaltningsledningarnas. Genom deras arbete med att konkretisera allmint
héllna begrepp och med hjilp av pedagogik och retorik séka vinna forstaelse
tor dessa hos forvaltningsledningarna, ett arbete dir dessa aktorer dr rumsligt
nirvarande nir den ekonomiska styrningen ”blir till”.

Att umgas med andra aktorer pa samma plats och vid samma tidpunkt
innebir inte med nédvindighet att man har samma moijlighet att inverka pa
interaktionens utgang som de andra aktérerna. Den formella positionen hos
landstingsledningens controller/ekonomidirektér eller basenhetschefernas
professionella kunskap om vardens vardag inverkar pd utgingen av de um-
ginge som sker kring den ekonomiska styrningen. Systemiska sammanhang
kan hanteras som nira bade i tiden och rummet genom att vissa aktérer om-
definierar sammanhanget till att endast inbegripa den aktuella sociala situatio-
nen, nagot som ett fatal basenhetschefer gér nir de tar till sig den ekonomiska
styrningen for att paverka utvecklingen i en riktning som stimmer 6verens
med deras professionella och vardideologiska virderingar (jfr Lindvall, 1997:
371£f).

Rumislig distans och tidsmdssig ndrbet. Landstingsledning och politiker har en aktiv,
paverkande, tidsnira instillning till ekonomiska styrsystem, framfér allt genom
att de med stéd av sin formella roll i organisationen och omgivande normsy-
stem far stor genomslagskraft f6r sin standardiserade begreppsapparat. Be-
grepp som bygger landstingsledningens och politikerna kunskap om verksam-
heten. En kunskap som i férmedlas via omvirlden dir kontakten med politis-
ka partier, Landstingsférbundet, SNS, statliga utredningar, media, fackpress
etc formedlar en generell bild av verksamheten, dess problem och hur dessa
ska 16sas (jfr Fernler, 1996:176¢f.). Landstingsledningen och politikerna blir pa
sitt och vis askadare som betraktar den verksamhet de ska styra. Styrningen

202



sker pa distans (jfr Brunsson, 1989:32ff; Fernler, 1994:108f; 1996:169) pa sa
sitt att dessa aktOrer ofta dr rumsligt separerade frin de sociala sammanhang
dir den ekonomiska styrningen konkretiseras och reproduceras. Genom for-
mella befogenheter har de omedelbara méjlighet att paverka den ekonomiska
styrningens utformning och ramar, dven om man egentligen inte deltar 1 de
sociala sammanhang dir den skapas. Landstingsledning och politiker kan hir-
igenom involvera sig och paverka andra genom att sitta upp ramarna for det
andra aktorers handlingsutrymme.

Rumislig nérbet och tidsmissig distans. Nir det giller basenhetscheferna sa involve-
ras de 1 olika grad beroende pa hur de som individer férhaller sig till den eko-
nomiska styrningen. Ett fital av dem finns mitt i hindelsernas centrum, andra
involveras pa distans, medan en tredje grupp forsoker distansera sig och mer
likt 6vrig vardpersonal helt forlita sig till andra normsystem dn de som repre-
senteras av den ekonomiska styrningen. Det stora flertalet av de basenhetsche-
fer vi triffat har involveras rumsligt i den ekonomiska styrningen. Genom se-
minarier, konferenser, budgettriffar mm involveras de 1 olika sociala samman-
hang dir férvaltningsledningens syn pa ekonomisk styrning fors fram, och de
sjalva har moijlighet att fraga, kritisera och ge sin syn pa styrningens praktiska
konsekvenser. Diremot skiljer basenhetscheferna sig at vad giller upplevelsen
av den ekonomiska styrningens distans 1 tiden, att kunna paverka den konkreta
styrningens utformning. En mindre del av basenhetscheferna upplever sig vara
nira dessa beslut, t ex genom att de kdnner att de forstir den ekonomiska
styrningens begrepp, har tillignat sig dess rumsliga och tidsmassiga strukture-
ring av organisationen och att de har forvaltningsledningens 6ra nir styrsy-
stemen utformas. I olika grad finns det sedan de som upplever ett storre tids-
missig distans p g a bristande intresse eller forstielse, dven om de lojalt hante-
rar styrinitiativen. Det stora flertalet av basenhetscheferna upplever m a o den
ckonomiska styrningen som avldgsen i tiden men nira i rummet, dir man ge-
nom seminarier och andra informationsmaéten far férandringsbudskapen pre-
senterade for sig. Men dessa tillfallen till socialt umginge ger inte maojlighet att
paverka utfallet av valda styrformer annat dn 6ver en lingre tidsperiod.

I utformningen av de administrativa systemen har bestillarfunktionen i
landstingen en inverkan genom att deras krav pa uppfoljning och redovisning
av producerad vird. Aven om bestillarna haft krav si har dessa efterfoljts i
ringa omfattning. Har skiljer sig landstingen at och det dr frimst i S6rmland
som bestillarna haft nigon storre inverkan pa utformningen av den ekono-
miska styrningen, medan bestillarna i de andra landstingen médnga gianger upp-
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levt sig dsidosatta av andra aktorskategorier och aktiviteter. Deras krav pa re-
dovisning och uppfoljning av vard och utférda prestationer dr av annan art an
de traditionella, och de uppfylls inte av administratérerna inom verksamheten.

Rumislig distans och tidsmdssig distans. Nagra av de basenhetschefer vi mott har
t o m uttalat att de i praktiken undanbett sig all rumslig och tidsmassig nirhet
till de sociala sammanhang dir den ekonomiska styrningen produceras och
reproduceras. Konsekvenserna av den sistnimnda héllningen blir att dessa
basenhetschefer 1 praktiken kommer att ha samma forhallningssitt till den
ekonomiska styrningen som 6vrig vardpersonal, dvs som en frimmande be-
greppsvirld med delvis frimmande principer for organisationens strukture-
ring, ledning och utvirdering. Medan skillnaden méjligen ér att dessa basen-
hetschefer aktivt maste s6ka exkludera sig ur de aktérskategorier som bir upp
den ekonomiska styrningen, sa blir den 6vriga vardpersonalen i regel exklude-
rad (savitt de inte involveras av en i sin tur involverad basenhetschef). For
dem handlar den ekonomiska styrningen om kostnader och kostnadsbespa-
ringar, och detta pa ett omrade som utifran deras egen virldsbild i princip
borde vara befriad fran avvigningar mellan patienters behov och de kostnader
som behover tas for att tillfredsstilla dessa.

10.5 Ekonomisk styrning som forandringsstrateqgi

Mot bakgrund av dessa resonemang handlar ekonomisk styrning som foriand-
ringsstrategi i mangt och mycket om att aktérerna omdefinierar sina upplevel-
ser av hur organisationen ar strukturerad i rummet och tiden och vilken grup-
pering av aktorer som galler. Det finns mycket utéver den ekonomiska styr-
ningen som bidrar till en viss typ av strukturering i hilso- och sjukvarden, men
den spelar en viasentlig roll i ett skede dir ekonomiska styrmodeller gjorts till
en central del av den strategiska ledningen.

Samtidigt ar det inte de ekonomiska styrmodellerna 1 sig som responden-
terna anger som syftet med dess inférande; férutom de som har till arbete att
konstruera och implementera styrsystemen sa ser de flesta hégre och storre
mal pa lingre sikt. De flesta administratorer och politiker ser t ex framfor sig
en utveckling dir sjukvarden maste organiseras pd nya sitt; mer av forebyg-
gande och grinsoverskridande arbete, mindre av specialisering och slutenvird.
Samtidigt 4r de med och implementerar styrsystem som ytterligare stodjer den
specialiserade, rumsligt uppdelade organisationsprincipen, som ytterligare bi-
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drar till att fastsld skillnaderna mellan olika vardnivaer. Anvinder man den
ckonomiska styrningen som forindringsstrategi far man sannolikt ocksd han-
tera de aspekter av denna styrning som verkar i den motsatta riktningen, dvs
bevarandet och uppritthillandet av det befintliga. Uttryckt i rumsliga, tidsmis-
siga och aktOrsrelaterade termer kan skillnaderna mellan ledningens férind-
ringsambitioner och den ekonomiska styrningens strukturering beskrivas som
foljer i tabell 10.1.

Rumsligt

Tidsmassigt

Aktorsgruppering

Ledningens ambition att férnya
halso- och sjukvérden (admi-
nistrativt)

Samverkan mellan enheter,
koncerntéankande

Gransoverskridande verksam-
hetslésningar for patientens
béasta

Valfrihet

Handlingsinriktat

Tiden &r linjar, framatskridan-
de, irreversibel

Stravan efter kausal forstielse
av férnyelsen

Stravan efter det nya och
unika

Samverkan och sammanhall-
ning av organisationen

Strévan efter att involvera alla

Strévan efter ny rollférdelning
mellan aktorer

Den ekonomiska styrningens
strukturering av hélso- och
sjukvarden (verksamhetsnéara)

Standardiserad, logisk indel-
ning av organisationen

Standardiserad gréansdragning
och grénshantering

Informationsinriktat

Tiden bestar av terkomman-
de avsnitt och aktiviteter

Styrsystemen skall vara
konsekventa och robusta éver
tiden

Strévan efter accepterade och
inlarda rutiner och system

Standariserad begreppsappa-
rat m a p befattningar och
roller

Betoning av aktorers formella
ansvarighet

Strévan efter att involvera ratt
aktorer

Skilda mojligheter att delta i
och paverka styrsystemen

Tabell 10.1:  Skillnaden mellan ledningens fornyelseambitioner och den ekonomiska styrningens strukitu-

rering.

I rumsligt hanseende bidrar de olika ekonomiska styrsystemen till att uppritt-
hélla den befintliga, traditionellt grundade organisationsindelningen. Dir det
inte finns traditioner att luta sig mot (dvs utanfér de medicinska grundspeciali-
teterna) sa soker man i regel nagon form av principiell standardlésning f6r hur
organisationen skall indelas. Basenhetsbegreppet var redan fran borjan en sa-
dan standardlésning, en enhetlig organisationsform som i sin formella kon-
struktion sag likadan ut oavsett verksamhetsinnehall. Organisationsdelarnas
relationer med varandra standardiseras dven de genom internprissittning, in-
ternfakturering, uppdelning pa képande och siljande enheter, uppdelning pa
karnverksamhet och serviceverksamhet mm. Grinsdragningarna motiveras
med behovet av en sann och genomlysande beskrivning av verksamheten, vil-
ken 1 sin tur anges som forutsittningen for en professionell styrning pa alla
nivaer.

Samtidigt forutsatter de langsiktiga fornyelseambitioner som ledningsper-
soner ger uttryck for en genomgripande forindring av organisationsmedlem-
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marnas forestillningar om organisationens rumsliga natur. Under hela den tid
som vara empiriska studier pagick (dvs 1992-1996) sa talade man 1 alla tre
landstingen mycket om att hilso- och sjukvarden borde integreras mer, att det
behovdes mer av samarbete mellan olika basenheter och forvaltningar. I Vis-
terbotten blev samverkan ett nyckelord fran 1993 och framit, dir man efter-
strivade 6kad integration av de olika forvaltningarna, och man fick inom NUS
ligga ned mycket tid pa att forsdka fa basenheterna att se sig som delar av ett
och samma foretag. Liknande tongangar fanns i S6rmland och Uppland, dir
man 1993/94 borjade tala om “virdkedjor” som begrepp f6r sammanhéllna
behandlingar av komplexa sjukdomsbilder som t ex slaganfall. Fran politiskt
hall framholl man 1 samtliga landsting ocksa valfrihet som efterstravansvird,
dvs patientens fria rorlighet mellan olika vardgivare inom och utom landsting-
et.

Pa liknande sitt skiljer sig den ekonomiska styrningen och landstingens
torindringsambitioner sig at vad giller tolkningen av den organisatoriska ti-
den. Den ekonomiska styrningen bygger i allt vasentligt pa en cyklisk tidsupp-
fattning, dir aktiviteter ses som dterkommande med olika tidsintervall. Styrsy-
stemen sigs dessutom ofta vara bestindiga, bygga pa langsiktigt hallbara prin-
ciper och skall 1 regel inte kunna manipuleras pa kort sikt utifran olika aktorers
egenintressen. Argumentationen fOr nya styrsystem sker darfér ofta utifran de
problem man haft med de gamla, dvs att de inte kunnat vara bestindiga, att
principerna visat sig otillrickliga och dessutom varit 6ppna f6r manipulation.

Forindringsambitionerna anger visserligen vil fungerande system som en
viktig del av organisationernas férnyelse, men samtidigt 4r detta inte ett mal i
sig utan snarare ett led 1 den tidnkta kausala kedjan frin de 6vergripande mo-
dellerna till forindringar i det praktiska sjukvardsarbetet. Om chefer pa olika
nivaer har god information om verksamhetens ekonomiska konsekvenser och
kan planera den pa ett logiskt och malinriktat sitt sa forutsitts ocksd vardverk-
samheten kunna bedrivas pa ett kvalitativt battre och mer kostnadseffektivt
satt. Kausaliteten ar ocksd enkelriktad; man ser sig i allminhet stindigt std in-
for nya situationer som kraver nya losningar. Tiden i organisationen ar linjar
och irreversibel, man kan aldrig dtervinda till gamla 16sningar eller gamla pro-
blem.

Mot bakgrund av dessa resonemang handlar férandringar av aktérernas
roller inte bara om att de befintliga grupperingarna uppritthalls, det handlar
ocksda om en kategoriglidning 6ver tiden dir spannvidden inom en och samma
kategori Okar. Basenhetscheferna, som tidigare f6rst och frimst var overlakare
och 1 andra hand administratorer, har sakta men sikert inkorporerat den eko-
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nomiska styrningens strukturering av tillvaron allteftersom de i 6kande grad
blivit involverade i denna (dvs blivit formellt ansvariga f6r sina enheter). Vissa
av dem har accepterat den ekonomiska styrningen fullt ut som ett nédvandigt
och rationellt uttryck f6r organisationsledning, medan andra forhallit sig mer
skeptiska och till och med fors6kt undslippa att ekonomiska styrmodeller ap-
plicerats pa deras egna enheter.

Beroende pa hur de olika aktorerna upplever den ekonomiska styrningen,
sa kommer de, som Vi sett, till ganska sa olika upplevelser av sitt handlingsut-
rymme. Det gir en tydlig skiljelinje mellan de som upplever den ekonomiska
styrningen som nagot nira och omedelbart paverkbart, och de som ser den
som ett systemiskt fenomen som hdrrér fran beslut fattade vid andra platser
och vid andra tidpunkter. Den férstnimnda gruppen ir de som uppritthaller
och férnyar den ekonomiska styrningen, vilket innebir att de understallts dess
struktureringsprinciper i tid och rum. Den andra gruppen agerar mer som pas-
siva mottagare av den ekonomiska styrningen, och involveras sillan mer an
som producenter av indata till styrsystemen och som ldsare av fardiga rappor-
ter (om de inte exkluderas helt och hallet). A andra sidan behéver dessa akto-
rer inte nimnvart bry sig om den ekonomiska styrningens strukturering av tid
och rum, utan kan f6rlita sig pd professionella och medicinska normer i sitt
agerande.

Olika aktorer kan diarmed sigas ha olika svingrum i férhéllande till den
ekonomiska styrningen, dir de som aktivt involverar sig visserligen maste han-
tera den detaljerade struktureringen i tid och rum som en del av sina hand-
lingsutrymme, men samtidigt ocksa erhaller en hel del handlingsfrihet genom
att de far vara med i det fortlopande skapandet av styrsystemen och deras
funktionssitt. De som dr passivt involverade eller rent av exkluderade kan bi-
behalla sin professionella och medicinska handlingsfrihet, men i en tid dar re-
sursbristen definierats som det allt 6verskuggande problemet sda kommer den-
na handlingsfrihet successivt att beskiras av ekonomiska styrsystem utan att
de kommer att kunna paverka pa vilket sitt detta sker. Foljden blir den latt
resignerade instillningen till nya styrinitiativ att ”det dr bara dnnu ett sitt att
spara pengar”. Att vara okunnig i ekonomiska fragor ir ett sitt att havda pro-
fessionella och medicinska normer for stunden, men ocksa ett sitt att exklude-
ra sig frin organisationens overgripande ledningssystem.

10.6 Sammanfattning
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Den ekonomiska styrningen har en konserverande inverkan pa hilso- och
sjukviarden genom att den bidrar till och férstirker strukturer vad avser
uppdelning i rummet, tiden och av organisationens aktorer.

Hilso- och sjukvarden har en lang tradition av att tillimpa ett rumsligt-
hierarkiskt organisationsperspektiv. med en langtgiaende arbetsdelning och
specialisering. De ekonomiska styrmodeller som tillimpats stodjer i allt va-

sentligt denna uppdelning.

Den ekonomiska styrningen ir i regel tydligt relaterad till standardiserade,
aterkommande tidsperioder (och dirmed till standardiserade, dterkomman-
de aktiviteter). Den ekonomiska styrningen bidrar salunda till en cyklisk
tidsuppfattning och aktérerna ser det som viktigt att styrmodellerna ar ro-
busta 6ver tiden och m a o inte férindras for ofta.

Nir den ekonomiska styrningen gors till en central del av den strategiska
ledningen grupperas de redan starkt kategoriserade aktérerna dven i fo6rhal-
lande till denna. Vissa aktérsgrupper involveras automatiskt i styrmodeller-
nas utformning och implementering, medan andra i varierande grad exklu-
deras eller rentav exkluderar sig. Man kan tala om en rumslig nirhet/distans
till de sociala sammanhang dir styrningen blir till, och en tidsmissig nir-
het/distans m a p méjligheterna att paverka den.

Den ekonomiska styrningens strukturerande inverkan pa hilso- och sjuk-
varden kan pa flera satt stillas mot de forandringsambitioner som utgor
grunden for ekonomiska styrinitiativ. Medan den ekonomiska styrningen
bidrar till och forstirker uppdelningen av rummet, tiden och aktorerna i or-
ganisationen, sa har flertalet ekonomiska styrinitiativ en integrerande, ver-
bryggande och sammanhallande retorik bakom sig.
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11 Organiseringsforloppen kring de ekonomiska
styrinitiativen

I detta kapitel paborjas analysen av hur den ekonomiska styrningen fungerar
som forindringssstrategi, nirmare bestimt genom en analys av organiserings-
processerna kring de ekonomiska styrinitiativ som studerats i de tre landsting-
en. Detta sker med bakgrund mot resonemangen i kapitel 4, dir vi teoretiskt
beskrev forandringsférlopp i organisationer som diskontinuerliga, temporira
organiseringsprocesser som dock kunde se olika ut beroende pa typ av styrini-
tiativ och vilka aktorer som tillfragats.

Inledningsvis kommer vi att analysera hur de olika aktérerna upplevt
sjlva organiseringsforloppen kring styrinitiativen. Utifrin dessa upplevelser
kan vi analysera vilken férloppsbild de olika aktérerna givit uttryck for, och
ocksa se vilket ”spar” (jfr Greenwood & Hinings, 1988; Laughlin, 1991) som
styrinitiativet tagit genom organisationen i och med organiseringsprocessen.
Tonvikten i detta kapitel kommer att ligga pa den interna organiseringen kring
styrinitiativen, dvs hur aktorerna beskriver sina uppfattningar om styrinitiativet
6ver tiden. Detta utmynnar i en kategorisering av organiseringsforloppen. I
kapitel 12 utvidgar vi analysen genom att diskutera styrinitiativens férhallande
till sin organisatoriska kontext, dvs hur aktérerna relaterar organiseringspro-
cesserna till dess forhistoria, samtid och framtid.

En analys av varje styrinitiativ ger att de har sina egna uppsittningar av
aktorer och sina egna uppsattningar aktérskategorier, dven om dessa till f6ljd
av den institutionaliserade aktOrskategoriseringen som beskrevs i kap 10 ser
relativt lika ut fran process till process. Hur organiseringsprocessen forloper
beror 1 hég grad pa vilka som handlar i férhallande till styrinitiativet och hur
de handlar. Bakom kategoriseringen av aktorerna ligger dels skillnader i hur
olika aktorer upplevt och beskrivit styrinitiativen, men dven i aktérernas egna
kategoriseringar av sig sjilva och andra. De flesta aktorer inom landstingen ger
uttryck for att man sjalv tillhor en kategori, och man dr ocksa vil medveten
om vilka andra grupperingar som finns och vad dessa i sin tur star f6r. Utover
den traditionella rollbaserade indelningen i politiker, administratérer och
vardpersonal (Kouzes & Mico, 1979), s finns det ocksd andra indelnings-
grunder som dr verksamma i organiseringsprocesserna. Bland politikerna ar
partitillhorighet en viktig sidan och det politiska agerandet styrs ofta bade av
den egna Overtygelsen och av taktiska ageranden relativt konkurrerande parti-
er. Hilso- och sjukvirdens administratorer dr forutom indelningen i bestillare
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och utforare ocksa féretradare for olika intressen; landstingscentral ledning,
sjukhusledning, primirvardsledning, ekonomistyrning, etc. Slutligen brukar
vardpersonalen dela in sig saval efter profession (ldkare, sjukskoterskor, un-
derskoterskor, vardare, paramedicinare; jfr Erichsen, 1995 eller Gustafsson,
1987) som efter hierarkisk niva (chefsoverlikare, 6verlidkare, underlikare, bas-
enhetsférestandare, avdelningsforestindare, bitrdden) och specialitet (kirurgi,
medicin, omvardnad, psykiatri, rehabilitering). Olika tolkningar av styrinitiativ
kan ofta manifesteras just i aktorers kategorisering av varandra, och den kate-
goriseringen ser olika ut fran fall till fall.

En central aspekt av organiseringen kring styrinitiativ utgors av hur akto-
rerna beskriver sjilva styrinitiativet och anledningarna till att det introducera-
des. Det fanns t ex i studiens borjan i samtliga tre landsting ett ndrmast en-
stimmigt fordomande av den anslagsbaserade budgetstyrning som tidigare
radde; anledningen till inférandet av prestationsersittningar och resultatenhe-
ter var saledes att komma till ritta med ett oonskat och problematiskt forflu-
tet. Samtidigt pekade madnga pa den attraktiva framtid de nya styrinitiativen
skulle fora med sig i form av ersittning for utfort arbete, mojligheter till stimu-
lerande konkurrens, méjlighet att sjilv forfoga 6ver vinstmedel, 6kad kundori-
entering mm. Styrinitiativen beskrivs av de som stédjer dem som de atgirder i
nuet som maste vidtas fOr att ga frin en icke 6nskvird datid till en 6nskvird
framtid (jfr Butler, 1995).

Savil aktOrskategoriseringarna som upplevelserna av datid, nutid och
framtid kan naturligtvis férindras under organiseringsprocessen kring styrini-
tiativet. T ex sd innebir inrdttandet av bestéllar/utférar-modeller att yttetligare
en aktorskategori, bestillarna, tillkommer pa savil tjanstemanna- som politi-
kerniva. Likasd kan storre utbildningssatsningar som “Tillsammans skapar vi
kvalitet” i Visterbotten innebdra att en tillfallig parallellorganisation skapas (jfr
Kanter, 1983: 359f) som under sjilva satsningen kommer att utgora basen for
vissa aktorers igenkinnande. Over tiden kan ocksi aktdrernas upplevelse av
styrinitiativet forandras; t ex sa kan en férvintan om att den traditionella an-
slagsfinansieringen skall bytas ut mot ndgot radikalt annorlunda vandas till en
upplevelse av att renodlad intdktsfinansiering inte 4r mojlig och att en forfinad
anslagsfinansiering dr vad som ar realistiskt.

Organiseringsprocesserna kring de undersékta ekonomiska styrinitiativen
uppvisar — naturligt nog — bade likheter och skillnader. Bland likheterna kan
nimnas organiseringsforloppets tidsavgransade karaktir; liksom Tyre & Orli-
kowski (1994) kan vi notera att styrinitiativen leder till en “vag” av aktivitet
under en begrinsad tid, varefter de inforlivas 1 organisationens dagliga verk-
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samhet och inte lingre blir foremal f6r sirskilda anstraingningar. De kan m a o
ses som temporira organiseringsprocesser som forloper i en organisatorisk
kontext (jfr kap 4), dir avgrinsningen frin kontexten ar central for att definie-
ra processen samtidigt som aterkopplingen till kontexten ar processens mal.
Gemensamt dr ocksa de relativt tydliga skillnaderna mellan olika aktorskatego-
rier 1 organiseringsprocesserna, dir olika professioner, hierarkiska positioner
etc. medfor olika upplevelser av styrinitiativen och didrmed skilda intentioner 1
agerandet.

Bland skillnaderna marks t ex att olika styrinitiativ f6r med sig olika for-
utsdttningar f6r handlandet; vissa styrinitiativ ger upphov till en enstaka sam-
manhingande organiseringsprocess, medan andra fororsakar flera aterkom-
mande organiseringsprocesser. Bakom detta ligger naturligtvis en relativt hog
grad av samstimmighet hos aktorerna rérande styrinitiativens tekniska kon-
struktion (man var t ex i Enkoping/Hébo fullt eniga om att bestallarstyrningen
krivde en initial anstringning fOr att uppritta prislistor), men ocksa de olika
tolkningar av styrbudskapet 1 initiativen som de olika aktorskategorierna gjor-
de (basenhetscheferna gjorde en betydligt mer detaljerad genomgang in moti-
verat eftersom de trodde att klinikerna skulle fungera som sma foretag). Vikti-
ga skillnader ar ocksa tolkningarna av huruvida de inférda styrsystemen har
kunnat dterkopplas, om de lett till aterkommande aktivitet eller om de helt
enkelt bara férsvunnit in i rutiniseringens glémska.
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11.1 Typer av organiseringsforlopp

I de studerade styrinitiativen kan vi urskilja fyra olika typer av organiserings-
torlopp, vilka representerar olika synsitt pa hur organiseringen gatt till 6ver
tiden och de handlingsmaissiga konsekvenser styrinitiativens genomférande
gett 1 organisationen. Olika aktoérskategorier kan givetvis beskriva ett och
samma styrinitiativ pa olika sitt, vilket innebdr att styrinitiativen kan hinforas
till flera forloppstyper. Men det finns ocksa likheter i hur styrinitiativen upp-
levs, som i stort kan sdgas bero pa att styrinitiativen i sin tekniska konstruktion
innehaller starkt normerande forutsittningar for det handlande som sker kring
dem.

De forloppstyper vi kunnat identifiera ar de féljande:

1. Engangsfoérlopp med distinkta slut

2. Engangsforlopp med kvarlevande rutiner

3. Aterkommande fétlopp pi grund av modifieringar

4. Aterkommande fotlopp pa grund av periodisk nyproduktion

Vi skall i det féljande nirmare kommentera de olika forloppstyperna och ana-
lysera hur aktérerna uppfattat organiseringsprocesserna kring de studerade
styrinitiativen. Denna analys ar central, inte minst mot bakgrund av att den
organisatoriska forindring som styrinitiativen har bidragit till kan se helt olika
ut beroende pa hur organiseringsférloppen egentligen uppfattats.

11.1.1 Engangsforlopp med distinkta slut

Denna typ av forlopp liknar mycket traditionella projekt; start- och sluttid-
punkterna ar givna, det finns tydliga mal och ofta ocksa formellt ansvariga ak-
torer (jfr Packendorff, 1995: 320). Ursprunget ar ett tydligt ledningsinitiativ,
dir man mot en klar problembild och ett identifierat framtida mal argumente-
rar fOr vissa dtgirder och forindringar. Nir malet uppnatts och/eller sluttid-
punkten passerats (jfr Miles, 1964: 440f) upphor organiseringen kring styriniti-
ativet och aktorerna betraktar det som avslutat. Det exempel som finns bland
de undersokta styrinitiativen ar framfor allt Isidorprojektet 1 LUL, dar lands-
tingsledningen tog avstamp i en dramatisk ekonomisk prognos och ett jamnt
monetirt belopp nir tjanstemannautredningen initierades. Besparingsbeloppet
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kom att tjana som mattstocken pa att projektet genomforts, och den konkreta
hindelse som landstingsledningen sig som den naturliga slutpunkten var att
ett beslut om beloppets fordelning pa atgirder fattats 1 fullmaktige.

“Isidor blev en riktigt spannande historia. Nir organisationen blev riktigt klar over
den ekonomiska situationen okade aktiviteten under vintern och varen. Alla férstod
att alla gamla lasningar och heliga kor maste kunna 6verges. [...] Vi nadde fram till
beslut och vi kom runt gamla lasningar och problem. Att det tog lite extra tid gjorde
inte sa mycket.” (ledamot av Isidor-gruppen)

Av aktOrskategorierna och dessas organisering kring styrinitiativen kan vi kon-
statera att olika aktorskategorier tenderar att tolka in olika organiseringsfor-
lopp. 1 forlopp av typ 1 har den tydliga, projektliknande definitionen av styr-
initiativet skapat en god samstimmighet kring férutsattningar for handlandet.
Eftersom problemformuleringen och/eller den foreslagna dtgirden ir relativt
konkret, och det ocksa utpekas vilka som skall hantera styrinitiativet, sa ar ut-
rymmet fOr skilda tolkningar begransat.

I fallet Isidor upplevdes problemformuleringen (den ekonomiska pro-
gnosen) i princip omoijlig att tolka pa annat sitt 4n som att pengarna i snabb
takt holl pa att ta slut, och 1 och med att styrinitiativet fick sin etikett fran da-
gen for det forsta projektgruppsmotet sa var det ocksa klart att det var ifran
denna grupp all aktivitet skulle utgd. Aven om tolkningsutrymmet av styrinitia-
tivets innehall var litet sa uppfattades det pa olika satt. Framfor allt var det
landstingsledningen och politikerna som sig Isidor som ett projekt som mer
eller mindre var avslutat, i och med att forslagen till besparingar och senare
besluten om besparingarna kunde tas i fullmiktige. Forvaltningsledningarna,
diremot, sag beslutet som ett forsta viktigt steg i och med att de beslutade be-
sparingarna skulle konkretiseras och verkstillas ute pa sjukhusen. Landstings-
ledningens uppfattning om att processen i stort avslutas i och med fattat be-
slut stills mot sjukhusledningarnas uppfattning om att besparingspaketets pa-
verkan pa verksamheten ingick i1 forloppet. Sjukhusledningarnas upplevelser
av forloppet liknar siledes mer den andra typen av forlopp, engangsforlopp
med kvarlevande rutiner, som féljer nedan.

”Och det finns alltsa ett fortsatt utredningsuppdrag som skall konkretisera dom har
forslagen ytterligare. Fér dom ekonomiska kalkylerna, bl a da konsekvenserna och s
vidare, det dr ju hugget ur luften lite grand, det dr mycket spekulativa siffror. Bland
andra landsting som haller pa med samma sak, finns det allt ifrin dom som tror pa
enormt stora samordningsvinster till dom som siger att det ar peanuts, det blir ingen-
ting. (tjansteman 1 forvaltningsledning)
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11.1.2 Engangsforlopp med kvarlevande rutiner

Liksom 1 typ 1 sa upplevs handlandet kring styrinitiativet ha dgt rum under en
sammanhingande, begrinsad tidsperiod, och det dr ocksa tydligt definierat pa
torhand vilka atgirder som skall genomféras. Diremot definierar aktorerna
ingen klar bortre grins for organiseringsprocessen, utan organiseringen ebbar
gradvis ut alltmedan styrinitiativet blir alltmer rutiniserat och betraktat som en
given del av organisationens vardagsliv. Grinsen mellan de tva typerna ar av
naturliga skil nagot flytande, och kan beskrivas som skillnaden mellan att ett
styrinitiativ dr “genomfort” och att det dr Vinfort”.

Till denna kategori hor inférandet av prestationsersittning i VL, liksom
landstingsledningens inledande férhoppning pa VL:s 6vergripande utbild-
ningssatsning Tillsammans skapar vi kvalitet”. Liknande ambitioner fanns i
fallet med de kliniska laboratorierna vid UAS som blev resultatenheter.
Gemensamt for dessa styrinitiativ var att de inledande forvintningarna om
radikala forindringar fick Overges med tiden, och att aktorerna upplevde
sankningar av ambitionsnivan och nagra rentav en tillbakagang till tidigare sy-
stem och filosofier.

”Den hir besparingsjakten, den har liksom tagit 6ver allt, och da handlar det om att
sOka objekt eller projekt f6r besparingar hela tiden. Och dé har man struntat i de hir
prestationsmatten, ja inte struntat i, men dom har fatt mycket mindre generellt ge-
nomslag; det handlar om att spara pengar, punkt.” (tjdinsteman i landstingsledning)

Nir det giller de upplevda férlopp som motsvarar typ 2, dvs implementering
av en darefter fortlevande rutin, si tenderar olika aktorskategorier att skilja sig
at 1 hogre grad. Skiljaktigheterna giller hir framfor allt hur pass radikala styr-
initiativen upplevs vara, dvs i vilken grad de tolkas som ett brott med tidigare
system och varderingar. Liksom i forlopp av typ 1 (se ovan) sa forlitar sig ofta
de drivande aktérerna bakom styrinitiativen pa en retoriskt kraftfull beskriv-
ning av skillnaderna mellan det gamla och det nya for att fa aktivitet till stand 1
organisationen.

Detta var fallet t ex nir det gillde prestationsersittningarna i Umea Sjuk-
vard; 1 savil ledningsretorik (bade pa sjukhus och landstingsniva) som i de mer
detaljerade forarbetena presenterades prestationsersittningarna som en helt ny
resursfordelningsprincip som skulle innebdra en drastiskt forindrad lednings-
situation fOor basenhetscheferna. Basenhetschefernas tolkning av detta, dvs att
deras basenheter skulle fungera som sjilvstindiga féretag i en koncern, var ur
sjukvardsledningens aspekt mojligen positiv i att det fédde ett engagemang,
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men samtidigt negativ eftersom en viktig ambition var att etablera sjukvards-
forvaltningen som den naturliga nivan for foretagstinkandet. Det hir gillde
fraimst basenhetschefer som kunde anvinda DRG-systemet, och pa si sitt sag
sig 1 utvecklingens framkant. Flera av de basenhetschefer som inte hade nagra
klara sitt att matta klinikens prestationer hade svarare att inse vikten och moj-
ligheten av att infGra prestationsersittning.

Nir sjukhusledningen fick inféra det dubbla uppfoljningssystemet med
resultatrikning och skuggbudget skiftade instillningen hos de basenhetschefer
som tidigare varit mer positiva. De uppstod en resignation — allt verkade bli
vid det gamla — och aktiviteten kring prestationsersittningarna férsvann sakta
men sakert. Aktiviteten avtog nir basenhetschefernas och sjukvardsledningens
bilder av initiativet blev alltmer lika. Det pratades inte lingre om styrinitiativet
och alltfler sag initiativet som mindre vilanpassat till hilso- och sjukvardens
verksamhet. Forloppet fick hos flera basenhetscheferna mer synen av nagot
6vergiende som inte hade paverkat rutinerna utan att man snarare hade
kommit tillbaks till ett system som liknade det man alltid hade haft. Vilket
gjorde att manga basenhetschefer dndrade uppfattningen om styrinitiativets
torlopp fran att forsta tro att det skulle utvecklas enligt typ 2 till att mer likna
ett engangsforlopp med distinkt slut, typ 1. Systemet med prestationsersatt-
ningar levde dock kvar efter det ursprungliga inférandet, men hamnade 1
skymundan eftersom dess konstruktorer ansag att det inte gick att uppratthalla
p ga Overgripande strategiska beslut och den nya ledningen sedan kom att
propagera for en fokusering pa kostnadsbudgetering.

”Dom har inte [prestationsersittningen| som direkta pengar, men dom har det som
uppféljningssystem. Dom har bestimt att dom far den hir ersittningen i vad dom
kallar skuggbudget. Dom har alltsa en produktionsvolym, ett pris per volym, och sa
foljer dom det i ekonomiska termer. Men vid sidan om sa har dom en vanlig, som jag
uppfattar det, anslagsbudget dir dom anda skall halla sina kostnader. Men sedan f6l-
jer dom det hir vid sidan om sé att om [basenheterna] da gér mera men med samma
kostnad, sa far dom i skuggbudgeten ett positivt resultat och da innebir det vil att
dom har stérre mojlighet att foérhandla om resultatet vid drets slut.” (forvaltnings-
tjansteman)

Ett annat och exempel gar ocksa att hitta i de organiseringsférlopp som sked-
de kring kvalitetssatsningen i VL, dar de tre kvalitetssatsningarna (Sodra Lapp-
land 1992, Skelleftea 1993, samt landstingscentralt 1994) fick landstingsled-
ningen att borja ta initiativ till utformandet av ett omfattande utbildningspro-
gram kring kvalitet. Organiserandet av kvalitetsutbildningen innebar att manga
pa sjukhusniva och pa landstingsniva upplevde att detta skulle bli I6sningen pa
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den vagt definierade kvalitetsproblematiken. Sedan flera ar hade man haft den
uttalade strategin att kvalitet och kvalitetsarbete var nagot viktigt i utveckling-
en av organisationen, och man tankte sig att den sjilv kunde lira och forbattra
sig 1 en evigt ling process av stindiga forbattringar, kvalitetscirklar och hojd
kvalitet. Mottagandet i verksamheten blev delat, entusiasmen tycktes stOrst
bland vardpersonalen och ligst bland likarna (som av andra aktorer utpekades
som den motstriviga kategorin). I vissa fall som i Skelleftea verkade stora de-
lar av personalen involveras i kvalitetsarbetet, men pa manga hall forblev ut-
bildningen en utbildning i raden, inte minst for manga likare som ju ofta stills
infor nya utbildningar och som profession tycker sig alltid ha strivat efter att
utfora ett kvalitativt gott arbete. Hos dessa kidndes inte styrinitiativet inspire-
rande och bland manga likare sags initiativet som nagot Overgdende som inte
hade med sjilva den medicinska verksamheten att géra. Aven landstingsled-
ningen insdg med tiden risken att kvalitetsarbetets dynamik skulle ebba ut efter
att den péakostade utbildningssatsningen avslutats, vilket fick dem att modifiera
sina tankar kring styrinitiativet efter utbildningssatsningen och knyta kvalitets-
fragorna narmare verksamhetsplaneringen:

”Det finns ju risken dir va, men dar ligger ju dels det hir att dom hir personerna har
det som sin uppgift och sen pa det hir kommer verksamhetsplaner och sant. Det ar
ju nagot som kommer att aterkomma varje ar, upprittandet av verksamhetsplanen
och att du fir med det hdr med delaktigheten i det, och dd kommer ju ocksa kvalitets-
fragorna hela tiden att diskuteras; ‘hur har vi gjort?’ [...] Det finns ju olika kriterier
som du kan peta in va, for att folja upp sedan, och det i kombination med framta-
gande av verksamhetsplan tycker jag dr en ganska god grund for att det har skall fort-
sdtta pd ett bra sitt.” (politiker i landstingsledningen)

Forhoppningarna om ett efterféljande spontant forbittringsarbete forbyttes
successivt 1 en mer systematisk och tydlig struktur for I6pande planering, rap-
portering och utvardering av kvalitetsarbetet. Rapporteringen av kvalitetsarbe-
tet skulle bli en del av den tidigare inférda verksamhetsplaneringen. Ledning-
ens forsok att hélla kvar vid styrinitiativet gjorde att férloppet 1 deras 6gon
torindrades och mer bérjade likna forloppstyp 3, dvs ett forlopp dar styrinitia-
tivet blir féremal f6r dterkommande modifieringar.

Ett tredje exempel pa styrinitiativ som inledningsvis haft en tanke att
vara en typ av engangssatsning var inférandet av resultatenheter pa Akademis-
ka sjukhuset i Uppsala. Ledningspersoner pa bade landstings- och forvalt-
ningsnivd var instillda pa att allt fler verksamheter skulle prestationsersittas
och att enheter och kliniker i framtiden skulle vara organiserade som resultat-
enheter. P4 Akademiska sjukhuset skedde denna utveckling stegvis dir olika
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serviceenheter som stid och kok omvandlades till resultatenheter. Nar vi ser
pa forloppen som skedde kring inférandet av resultatenheter pa kliniska labo-
ratorier sa finns det bide likheter och skillnader med de tvi ovan beskrivna
styrinitiativen.

Organiseringsforloppet priaglas av att sjukhusledningen dndrade regelver-
ket en eller flera ganger varje ar mot bakgrund av uppdykande problem. Dessa
torindringar krivde varje gang uppmirksamhet frin bade sjukhusledning och
basenhetschefer. Sjukhusledningen beholl 6ver flera ar sin 1 grunden positiva
syn pa resultatenhetsbegreppet och introducerade modifieringarna av systemet
med hinvisning till o6nskade effekter. Skillnaden mellan aktorskategoriernas
upplevelser av styrinitiativet knyts delvis till tolkningen av de “o6nskade effek-
terna”, dvs att sjukhusledningen siag det som problematiskt med stora vinster
medan laboratorierna upplevde det som starkt positivt. En annan viktig aspekt
ar dock att de nyblivna resultatenheterna férvintade sig ett 6ver tiden stabilt
regelverk som skulle inforas en gang for alla, medan sjukhusledningen sag det-
ta som nagot flexibelt som gick att forindra nir sa kravdes (man sdg i prakti-
ken forindringar av regelverk som naturliga inslag i ledningsarbetet). I retori-
ken kring férindringarna kom man dock att stodja sig pa begrepp som kost-
nadskontroll” och utgiftsbudget”, vilket f6r laboratoriecheferna signalerade
en tillbakagang till anslagsfinansieringen. Férandringarna av styrinitiativet upp-
levdes som successiva steg mot nagot pa basenheterna redan kinde till och var
vana vid, vilket gjorde att aktiviteten kring férandringarna snabbt avtog. Vid
studiens slut talade inte sjukhusledningen lingre om resultatenheter utan nu
var det de nya divisionerna som gillde for att strukturera upp sjukhuset.

Likheterna med de tva tidigare styrinitiativen var ledningens positiva in-
stallning till styrinitiativen och att man sag initiativet som ndgot som kunde
inforas utan storre problem och sedan fungera under en lingre tid framover.
Den stora skillnaden jamfort med dessa dr att styrinitiativet modifierades om
och om igen, och att de inblandade aktorerna gang efter gang blev involverade
1 agerandet kring styrinitiativet. Medan intentionen var ett férlopp av typ 2 s
kom alla inblandade aktorer att uppleva det som ett forlopp av typ 3, ett for-
lopp med aterkommande organiseringsprocesser p g a modifieringar av styrsy-
stemet.

11.1.3 Aterkommande foérlopp pa grund av modifieringar

Denna typ av forlopp uppstar nir system som egentligen var avsedda att fun-
gera enligt typ (2) forandras med anpassande aktivitet. Skillnaden ar att syste-
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met p g a olika inre eller yttre omstindigheter inte kan héllas konsistent Gver
tiden, och att aktérerna upplever forindringarna som sa pass viktiga att de
genomf6r anpassande aktiviteter. Den forsta upplevelsen av styrinitiativet kan
saledes komma att omdefinieras som en oonskad détid p g a icke férutsedda
beteenden. Aven férloppen av typ 3 bygger pa att aktérernas forestillningar
om styrinitiativen férandras 6ver tiden. Skillnaden mot typ 2 dr att synen pa
styrinitiativet fordndras sa pass mycket att dven de drivande aktérerna upple-
ver att deras férvintningar inte infriats och darfér introducerar modifieringar
och korrektiv med denna “misfit” som grund. Detta organiseringsfoérlopp in-
nebdr att nagon eller nagra aktorskategorier under den inledande “organise-
ringsvagen” skapar en gemensam forestillning om att styrinitiativet ar otill-
rickligt (alternativt att dess kontext har férandrats), vilket leder till en ny orga-
niseringsvag som inriktar sig pa att utforma och implementera en férindring.

Bland de studerade styrinitiativen finns det inte nagot dir landstingsled-
ningen uttalat haft som strategi att med tiden modifiera styrinitiativet i och
med att de introducerades; snarare har retoriken gitt ut pa att det har varit
fardiga styrsystem som skall inféras en gang for alla. Modifieringarna har
kommit efterhand nir problem uppkommit och det blivit n6dvindigt att gora
anpassningar till forindrade forhéllanden eller uppdykande omstindigheter
som man inte riknat med. Detta dr diremot ett vanligt forlopp for styrinitiati-
ven, dvs att organiseringen sker i en andra “vag” nir styrsystemet hunnit mota
vardagsverksamheten med dess skiftande problem och forutsittningar (jfr
Tyre & Orlikowski, 1994). I regel kommer denna andra vig en tid efter den
forsta, eftersom det dels tar tid att se problem med ett styrsystem, men dven
tor att det ar retoriskt besvirligt att dndra pa nagonting som nyss inférts. Om
styrinitiativens inforande 1 hilso- och sjukvarden kriver en stark och drastisk
retorik, sa dr fallet detsamma med forindringar av dess konstruktion efter det
att inforandet skett. Ett exempel pa detta dr den avsedda nysatsningen pa
LOTS i Visterbotten:

”Ni vet att en av de svagheter vi upplevde 1 LOTS var ju att niar man hade gatt ige-
nom dom olika stegen med syfte, strategi och malaktiviteter, dd var man framme i
nagot som hette personal och organisation; man skulle gora analyser av organisatio-
nens styrkor och svagheter och medarbetarnas kompetens och sia vidare. Men da
hade man fatt dra si mycket energi att klara av syfte, strategi och malaktiviteter, sa att
de halkade ur sa att siga. Men nu har vi satt in sirskilda verktyg for kvalitetsfragorna
och speciella verktyg for kompetensutveckling som gor att vi kan beskriva den hir
helheten pa ett bittre sitt dn tidigare.” (tjainsteman i landstingsledningen)
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Vid flera av de studerade styrinitiativen var den faktiska tanken att de nya styr-
systemen skulle skapa nyproduktion av rutiner varje gang de genomfordes.
Styrinitiativen skulle vara konstruerade si att férandring och lirande skulle
uppnds en gang per ar eller infér varje ny mandatperiod. Denna typ av férlopp
som upplevts som att styrsystemen inneburit regelbundet nya organiserings-
processer kallar vi for typ 4.

11.1.4 Aterkommande foérlopp pa grund av periodisk nyproduktion

De forlopp som kan hianforas till denna typ har — till skillnad fran de i typ 3
— 1 sin konstruktion krav pa dterkommande organisering kring styrinitiativet.
Detta innebar inte att styrinitiativet inte med tiden kan rutiniseras, men man
kommer sa linge regelverket giller och aktorerna efterlever det att soka
genomfora periodiska organiseringsprocesser dir nya omstindigheter leder till
krav pa nytinkande. Organiseringsférlopp av typ 4 kraver primirt att styriniti-
ativet i sig innebar aterkommande organiseringar kring nyproduktion av nagot
slag. Vanliga exempel hirvidlag ér arliga tilldragelser som budgetprocesser eller
verksamhetsplanering, men man kan ocksa se de mandatperiodsvisa fortroen-
demannautredningarna som periodiskt dterkommande organiseringsprocesser.
For att dessa aterkommande forlopp inte successivt skall rutiniseras och bli en
reflektionsl6s ritual likt typerna 2 och 3 krivs det dock ocksd att styrinitiativet
pa nagot sitt fornyas 6ver tiden (jfr Jonsson, 1982: 303).

Denna typ av férlopp ir lite av den ekonomiska styrningens idealférlopp,
dvs rapporter, budgetprocesser mm (se t ex Jonsson, 1982) skall med jamna
mellanrum tvinga organisationens aktorer att lyfta sig fran vardagsgéromalen
och reflektera 6ver mer strategiska sporsmal. Styrsystemen skall efter det att
de inforts kontinuerligt stilla aktorer pa olika nivaer infor behovet av att ana-
lysera, systematisera och kommunicera sin verksamhet. Tanken ir da att man
skall organisera sig kring hela processen och inte bara kring de forindringar pa
marginalen som gjorts sedan forra gingen. Savil LOTS som 1OS hade typ 4
som avsikt, men eftersom planeringsmodellerna sag likadana ut ar efter ar
kunde man anvinda fjolirets dokument som mall snarare dn att sitta sig ned
och gora en ny genomgripande omvirldsanalys.

“Det var ju vildigt mycket prat om [IOS] {6r ett par ar sedan, men det har liksom fal-
lit i glomska lite grand tror jag. Man kan ju sdga att det har satt sina spar i det har
med verksamhetsrapporter, hur man rapporterar. Men det har ju inte genomsyrat
verksamheten som det var tinkt. Och det har ju stannat hos mig sa att sidga. Det har
ju inte kommit lingre ned i organisationen hos oss och det tror jag inte pa dom andra
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enheterna heller. Ndgra har forsokt att fa ned det 1 organisationen dd, men vi har inte
gjort det. (Basenhetschef)

Det nirmaste vi kommer foérlopp av typ 4 ir bestillarstyrningen 1 LS och
LUL, dir de arliga avtalsprocesserna framtvingade en organisering bland saval
bestillare som utférare. Aven hir ser vi att aktiviteten det forsta dret var be-
tydligt mer omfattande 4n under de f6ljande aren. Daremot kom ingen av par-
terna undan den arliga diskussionen kring verksamheten och avtalens kon-
struktion eftersom styrsystemet “framtvingade” en bestillning. Dessutom re-
formerades 16pande bade forhandlingsprocesserna och innehéllet i bestall-
ningarna.

Det forsta exemplet pa sidana férlopp ar inférandet av LOTS 1 VL, dir
det omfattande handlandet kring den forsta utbildnings- och planeringsom-
gangen foljdes av gradvis allt blygsammare aktiviteter de paféljande aren. Nar
landstingsledningen genom att fora in kvalitetsaspekten 1 LOTS-processen och
utnamna en sirskild "LOTS-general” forsokte gjuta nytt liv i verksamhetspla-
neringen var detta ett sitt att f6rséka Oka aktivitetsgraden kring styrinitiativet
och se till att det inte rutiniserades alltfor tidigt. LOTS hade minskat i nyhets-
virde och de arliga omarbetningarna av befintliga verksamhetsplaner innebar
mestadels forindringar pid marginalen. Aven initiativet att férnya LOTS-
processen genom att lyfta in planering av kvalitetsarbetet var ett satt att visa pa
ett nytt behov av aktivitet. Pa sjukhus- och basenhetslednings niva upplevdes
inte foérandringen som tillrdckligt radikal f6r att en ny “organiseringsvag” skul-
le komma till stind; man sig den endast som en mindre nyhet i en annars
standardiserad planeringsritual. Forloppet kring LOTS som verktyg for verk-
samhetsplanering borjade med tiden alltmer likna férlopp av typen 3.

Det andra exemplet ar fran LS dir en annan (men liknande) modell 61
verksamhetsplanering inférdes. Modellen kallades f6r IOS och har manga lik-
heter med LOTS. Landstingsledningen hade pa samma sitt som i VL for-
hoppningar om att varje ny omgang av verksamhetsplanering skulle leda till att
underenheterna skulle ifragasitta och férnya den vardverksamhet de bedrev.
Den allminna upplevelsen bland ledningarna f6r sjukhusen och f6r basenhe-
terna var att inférandet av 1OS 1 stort var ett engiangsférlopp, dar huvudparten
av arbetet hade utforts 1 samband med den utbildningssatsning genom vilken
IOS introducerades. Sa gemensamt f6r bade LOTS och IOS ar att styrinitiati-
ven, efter de initialt hogt stillda férvantningarna bade hos landstingsledning
och underenheter, genomgick mirkbara férandringar dir aktorerna upplevde
sankningar av ambitionsnivan och rentav tillbakaging till tidigare system. De
som skiljer IOS och LOTS it ir att landstingsledningen i VL lingre héller fast
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vid styrinitiativet genom att gora tydligare f6rs6k att modifiera styrinitiativet.
Det go6r att forloppet i fall kring IOS liknar typ 2 utifrin basenhetschefernas
perspektiv.

”LOTS-metodiken som siddan har ju utvecklats en del och vi har ju under hésten hir
haft, ja coacher heter dom ju inte lingre, processledare skall vi kalla dom nu, pa ut-
bildning for detta. [...] Men utvecklingen pa sjilva dom hir metoderna i LOTS ir
inda relativt begrinsad, nog upplever jag att det ir liksom inte alls samma go 1 detta,
tyngdpunkten ligger inte pa samma saker, och det kan jag ju tycka ir bra. Typ syfte,
mal och strategier och sant dar, det skall man ju for det forsta inte behéva omforma
varje ar, och sen si jobbar man nog betydligt mera idag med verksamhetens inne-
hall.” (tjansteman i férvaltningsledning)

Det tredje exemplet ir forséket med bestillarstyrning i S6rmland, dar lands-
tingsledningens forestillning var att de nya avtal som gjordes vid varje ar skul-
le ge verksamheten mojlighet att ifragasitta sig sjilva och finna nya vardlos-
ningar som kunde innebdra bittre vard till ldgre kostnad. Hela modellen med
bestillarstyrning och hur det politiska arbetet skulle ske 1 de olika nimnderna
skulle ifragasittas i och med foértroendemannautredningarna infor varje ny
mandatperiod. Bestillarstyrning i S6rmland ér det styrinitiativ som ndrmast
kan férknippas med forlopp av typ 4. Tanken att ifragasitta och halla liv i or-
ganiseringsprocessen paverkades starkt av avtalsenheten, som infér varje ny
avtalsperiod ville forindra och péaverka avtalens utformning. Avtalsenhetens
ambitioner att ga 6ver till att handla upp vardkedjor nir verksamheten lart sig
att ta fram vilutvecklade klinik- och sjukhusvisa offerter ir ett sidant inslag.
Forindringen i riktning mot vardkedjetinkande har sdledes inte (dnnu) upp-
levts som tillrickligt radikal for att pakalla nya “organiseringsvagor”, bl a dar-
for att man menar att det bara finns ndgra stora vardkedjor som dr funktionel-
la och att resterande verksamhet 4nda kommer att fi hanteras i den nuvarande
specialistuppdelade organisationen. Bland basenhetscheferna fanns det vid det
torsta avtalstillfillet en forestillning om att man skulle bli delaktig i de direkta
torhandlingarna och att det var viktigt att ha sina offerter och kalkyler i ord-
ning f6r férhandling. Insikten om att det inte skulle bli s, gjorde att manga av
basenhetscheferna tappade lite av gnistan, vilket ocksa forstirktes nir de efter-
téljande avtalen mer och mer skétes direkt mellan respektive sjukhuschef och
avtalsenheten. Aven bland sjukhusledningarna ser man en avmattning i och
med att mycket av den férsta omgangens planer pa att i detalj kunna styra och
bestilla sjukvird mer och mer atergick till system av abonnemang.

Det fjiarde exemplet dr forséket med bestillarstyrning 1 Enképing, som i
stora delar liknar de forlopp som fanns kring bestillarstyrningen i S6rmland
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genom att styrsystemet innebar arligen dterkommande aktiviteter vars intensi-
tet dock minskade 6ver aren. Den stora insatsen pa basenhetsniva gjordes i
samband med den forsta bestillningen och under de efterfoljande aren skedde
enbart modifieringar. Samtidigt blev avtalen mer och mer en angeligenhet for
bestillarkansliet och sjukhusledningen. Avtalens inriktning gick ocksa alltmer
mot ospecifierade abonnemang, vilket gjorde att antalet diskussionspunkter 1
processen minskade. Nir sedan hela landstinget skulle inféra bestallarstyrning
upplevde man pa sjukhuset att man nu skulle tvingas vinta in de andra som
inte gatt igenom processen att fa en battre kontroll pa sin verksamhet. Pa
samma sitt som avtalsenheten i S6rmland si forsokte Bestillarkansliet 1 En-
koping att fa nytt liv 1 bestillningsprocessen, men historien frin den forsta
avtalsomgangen och landstingets ekonomi gjorde det svirt eller till och med
omoijligt att géra om avtalsprocessen och fa den att se annorlunda ut. Sa fore-
stallningarna hos de inblandade aktérerna dndrades under tidens ging dar
sjukhusledningen mer sig forloppet som att man fran Bestallarkansliet ville
gbra sma forindringar av hur bestillarstyrning skulle fungera. A andra sidan
ville Bestillarkansliet sjilv gora storre férandringar, men menade sig mota
motstand fran de tva sjukhus som den mesta av varden bestilldes. Bland bas-
enhetscheferna upplevdes forloppet som fruktbart och som en stor mojlighet,
men man kom aldrig att involveras i detta efter den initiala anstringningen for
att formulera detaljerade offerter. I bada fallen med bestillarstyrning finns det
saledes likheter i forloppen, dir man pé forvaltnings- och basenhetsniva upp-
levde att avtalens utveckling mot abonnemang inte innebar en ny och vard-
kedjeinriktad upphandlingsfilosofi, utan snarare en aterging till férfarandet
med rambudgetering. I bada fallen finns det samma skillnader rérande hur
man som basenhetschefer, sjukhusledning och bestillare uppfattade forlop-
pen. Basenhetscheferna ger uttryck for ett forlopp av typ 2, sjukhusledningar-
na mer ett forlopp av typ 3, medan bestillarna f6rsoker att fa forloppet att se
ut som typ 4.

”Det dr ju mycket det hir att det dr andra gangen, f6r da hade vi ju forsta utgavan [av
prislistan]. Och da hade vi inte riknat sa mycket plus att vi inte har varit lika oroade
fér vad som hinder di om man fir avtalet eller inte. Forra dret dréjde det fram till
sommaren innan det blev klart. Nu hade vi f6rhoppningen i hostas da vi lade fram
det har i tid, att det skulle bli ett avtal till arsskiftet. S blev det inte det och sa gar ti-
den och sa fortsitter vi sa hir, [...] s vi dr 1 ungefir samma sits nu va. Da upprepar
sig historien, men det kidnns inte lika alamerande eller dramatiskt.” (basenhetschef)
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11.2 Skilda tolkningar, skilda forloppsbeskrivningar

Som framgitt var de olika aktorsgruppernas upplevelser av organiseringsfor-
loppen kring de ekonomiska styrinitiativen skilda at 1 flertalet fall. De férlopp
som ledningen tinkt sig realiserades séllan i underenheternas 6gon, och effek-
terna av modifieringar och krav pa nyproduktion blev sillan sa langvariga som
man avsett. Skillnaderna aktérsgrupperna emellan vad avser upplevelserna av
organiseringsforloppen kan sammanfattas med tabell 11.1.

Som synes varierar landstingsledningarnas forloppsbeskrivningar en hel
del mellan de olika styrinitiativen, vilket tyder pa att ekonomisk styrning inte
tor med sig nagra enhetliga foérandringsansatser. Beskrivningarna av forloppen
beror mycket pa den organisering man ser som noédvandig for att just det en-
skilda styrinitiativet skall kunna genomforas pa ett framgangsrikt sitt. Gemen-
samt dr den initiala kraftsamlingen, men i Ovrigt skiljer sig de studerade for-
loppen it beroende dels pa hur konkret styrsystemet ar, dels pa den strukture-
ring av rummet, tiden och aktérerna som det upplevs féra med sig.

Engangsforlopp med Engangsforlopp med Aterkommande forlopp | Aterkommande férlopp
distinkta slut kvarlevande rutiner p g a modifieringar p g a periodisk nypro-
duktion

Prestationsersattning, VL B L, B

Kvalitetsstyrning, VL F, B L,F, B L

LOTS, VL F, B L

BUM, LS B F L, BE

I0S, LS F.B L

BUM, Enko6ping B F L, BE

Isidor, LUL L F

Resultatenheter, UAS L, F L,F,B

Tabell 11.1:  Olika aktorers upplevelser av styrinitiativens organiseringsforlopp. B=Basenbetschefer,
F=Forvaltningsledningar, =L andstingsledningar, BE=Bestillarenhet

Fransett tydliga projekt som Isidor-processen sa har de studerade styrinitiati-
ven i varierande grad krivt niagon form av lirprocess inom organisationen.
Vare sig landstingsledningar, forvaltningsledningar eller basenhetschefer har i
regel haft ndgon entydig bild av hur styrsystemen slutligen skulle vara konstru-
erade och vilka exakta konsekvenser de skulle fa. Detta har inneburit att man
stallt krav pd en hel del aktivitet i organisationen for att hantera styrinitiativen,
men ocksa att man darmed avhint sig en del av de direkta styrméjligheter klart
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definierade projekt f6r med sig. Det konkreta styrinitiativet kanske genomfors
som tinkt men leder inte alltid till ndgon egentlig organisering pa lagre nivéer.

Nir det giller styrsystemens strukturerande egenskaper i férhéllande till
torloppen sa kan vi konstatera att landstingsledningarna i regel haft hgre am-
bitioner att kunna halla aktiviteten kring styrinitiativen vid liv 4n vad som har
blivit fallet. Som beskrevs i foregiende kapitel sd dr ekonomiska styrsystem till
sin konstruktion ndgot stindigt nirvarande, stindigt aterkommande. Led-
ningsambitionen verkar ocksd ha varit att kunna fa igang stindigt nirvarande,
standigt aterkommande organiseringsférlopp kring styrsystemen. Detta dr tan-
kemodellen bakom traditionell budgetstyrning, liksom de hir studerade syste-
men fOr prestationsersittning, kvalitetsarbete, verksamhetsplanering och be-
stillarstyrning; styrsystemet skall genom sin cykliska strukturering av tiden
aterkommande stalla krav pa aktGrerna att organisera sig kring val definierade
problemstillningar och processer. Problemet verkar vara att det dven hir finns
en inlirningseffekt som innebdr att styrinitiativen gradvis rutiniseras och att
styrsystemens problemstillningar och processer hanteras alltmer rutinmassigt
och flyhdnt. I flera av de studerade styrinitiativen visar det sig ocksa att ak-
torskategorier “lingre ned” 1 hierarkin uppfattar forloppen som betydligt
snabbare 6vergdende och avklingande 4n vad landstingsledningarna gor.

Sammanfattningsvis kan man saledes konstatera att det finns olika typer
av organiseringsforlopp kring ekonomiska styrinitiativ, och att skillnaderna
(men ocksa likheterna) 1 aktorernas upplevelser av dessa dr centrala for att for-
sta organiseringens utveckling 6ver tiden. Vi kan ocksa konstatera att ekono-
miska styrinitiativ inom sig bar en kalla till rutinisering; de bestdr i allmédnhet
av en uppsittning standards for aktorernas aktivitet, standards som nar akto-
rerna funnit ett sitt att hantera dem ldggs till den befintliga uppsittningen or-
ganisatoriska rutiner

Vidare har samtliga organiseringsférlopp ett inslag av avgransning i tiden;
aktiviteterna motiveras ofta i termer av att det beh6vs atgarder for att limna
gamla system och tinkesitt bakom sig, och for att 16sa de nutida och framtida
problem man upplever. Vissa styrinitiativ innehaller hir tydliga preskriptioner
tor vilka aktiviteter som skall utforas (t ex Isidor) medan andra har tydliga krav
pa produkten (LOTS, IOS) eller kompenserar ett vagt och idémissigt innehall
med tydliga etiketter eller begrepp (som t ex bestillarstyrning eller prestations-
ersittningar).

I nista kapitel skall vi ndrmare analysera styrinitiativen i deras organisato-
riska kontext, dvs som bestandsdelar 1 den langsiktiga utvecklingen av lands-
tingsorganisationerna. Aven dir blir olika aktérskategoriers beskrivningar av
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styrinitiativen centrala, denna giang dock med avseende pa hur de upplever
styrinitiativen i férhallande till varandra och dess férindrande inverkan pa or-
ganisationen. Organiseringsférloppens avgransade karaktir reser frigan om de
egentligen har nagon lingsiktig inverkan pa hur aktorerna 1 organisationen

uppfattar sig sjilva och andra.
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11.3 Sammanfattning

e Organiseringsprocesserna kring de studerade ekonomiska styrinitiativen
tolkas olika av olika aktorskategorier. Tolkningarna kan inrangeras i fyra
olika forloppstyper: (1) Engangsforlopp med distinkt slut, (2) Engangstor-
lopp med kvarvarande rutin, (3) Aterkommande férlopp pa grund av modi-
fieringar, samt (4) Aterkommande fétlopp pa grund av periodisk nyproduk-
tion.

e Engangsforlopp med distinkta slut ar organiseringsprocesser som i mangt
och mycket liknar traditionella projekt, med konkreta mal, tidsramar och
formellt ansvariga aktorer. Ett tydligt exempel pa en sadan process ar Isi-
dor-projektet 1 LUL.

e Engangsforlopp med kvarvarande rutiner ar férlopp som visserligen bara
inneburit en enstaka ”vag” av organiserad aktivitet, men som upplevs ha re-
sulterat i nya handlingsmonster som man 16pande utfér pa rutinmassig ba-
sis. Exempel fran de studerade styrinitiativen ar kvalitetssatsningarna i VL.
liksom basenhetschefernas upplevelse av bestillarstyrningen i LS och LUL.

e Aterkommande férlopp pi grund av modifieringar beskriver en utveckling
dir det inférda styrsystemet dndras i sin konstruktion efter en tid p g a upp-
levda problem eller andrade synsitt. Modifieringen yttrar sig i en ny “vag”
av organisering for att hantera férandringen och bli en del i de vardagsruti-
nerna. Inférandet av resultatenheter vid UAS ir ett tydligt exempel pa detta,
dir de upprepade omkonstruktionerna av systemet pakallade nya, anpas-
sande aktiviteter fran laboratoriernas sida.

o Aterkommande f6tlopp p g a periodisk nyproduktion ir ett férlopp dir ak-
torerna upplever att styrsystemens konstruktion kraver att de organiserar sig
kring dem med jimna mellanrum. Hir finner vi intentionerna med savil
LOTS, IOS som de olika formerna av bestillarstyrning, och bestallarstyz-
ningen ir det fall dir aktSrerna ir mest Gverens. Aven i detta forlopp sker
dock en inlirning och rutinisering, dock Over ett antal ”vigor” av nypro-
duktionsaktivitet.

e Samtliga f6rlopp innebir saledes en rutinisering over tiden, dar skillnaderna
frimst giller hur pass utstrickt denna rutiniseringsprocess ar och den
spridning i upplevelser av forloppen de olika aktorskategorierna ger uttryck
tor. Organiseringsprocessernas avgransade karaktiar vicker fragan i vilken
man styrinitiativen verkligen bidrar till organisatorisk férandring i de stude-
rade hilso- och sjukvardsorganisationerna.
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12 Forandringsdilemmat 11: De ekonomiska
styrinitiativens forandrande egenskaper

I detta kapitel skall vi ytterligare f6rdjupa analysen av organiseringsprocesserna
kring de ekonomiska styrinitiativen och diskutera pa vilka sitt dessa kan relate-
ras till forindringar av de organisationer i vilka de genomférs. Inledningsvis
analyseras de studerade processerna utifran aktOrernas sitt att strukturera dem
i torhallande till varandra och till organisationen 1 6vrigt, och sex grundliggan-
de resonemang i denna strukturering identifieras. Darefter diskuteras styrinitia-
tiven i termer av att de utgor ett slags gemensam referenspunkt kring vilken
organisationen temporirt kopplas samman; till skillnad frin den 16st kopplade
vardagen sa dr de studerade organiseringsprocesserna ett slags mojligheternas
tonster dar fordndringar kan ske tack vare att aktérerna tillfalligt ingar i samma
sociala sammanhang.

12.1 Styrinitiativens organisatoriska kontext

Analysen i kapitel 11 av organiseringsforloppen behandlade hur aktorer upp-
levt organiseringsférloppen kring de olika ekonomiska styrinitiativen. En sa-
dan analys ger naturligtvis inte en fullstindig bild av hur de olika aktérerna
och aktorskategorierna resonerat och agerat betriffande styrinitiativen. Forut-
om det fatal som pa heltid dgnat sig 4t att utforma och implementera de olika
styrinitiativen sa har de flesta aktorer haft savil 16pande verksamhet som
andra styrinitiativ att hantera parallellt. Av de studerade styrinitiativen dr det
egentligen bara kvalitetssatsningarna i Vasterbotten och bestillarstyrningen 1
Sérmland och Enk6ping/Hédbo som i nidgon nimnvird utstrickning genom-
torts av for andamalet sirskilt anstalld personal. Anvinder man sig av de en-
skilda styrinitiativen som enda analysnivd missar man saledes viktiga delar av
aktorernas upplevelse av vardagen och annan utveckling i organisation, som
kan vara relaterad till andra styrinitiativ eller utveckling som sker inom vard
och omsorg,.

Ett enskilt styrinitiativ kan naturligtvis ses som en avgrinsad losning pa
ett avgransat problemomrade, men en vanligare ledningsstrategi tycks vara att
soka binda ihop olika styrinitiativ till en sammanhingande fornyelseinriktning.
Inom landstingsvirlden har det t ex varit vanligt att sitta beteckningen ”mo-
dell” pa nya styrstrategier, ett tillvigagangssatt som forutom i Sormland ocksa
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tillimpats 1 Dalarna (Borgert, 1992), Stockholm (Jacobsson, 1994c) och Bo-
huslan (Brorstrom, 1995). Tanken bakom modellbyggandet har i regel varit att
skapa en identitet kring férandringsanstringningarna och att forsoka etablera
en visionadr logik som knyter de olika idéerna och initiativen samman. P2 sa vis
vill man undvika att enskilda styrinitiativ s a s inférs enbart for deras egen
skull; de skall i stillet ses som oundgingliga delar i den Gvergripande visionen
och deras inférande blir dd viktigt dven fOr organisationen i sin helhet. Frigan
ir dd om/hur alla akt6rer uppfattar denna Gvergripande vision och pa vilket
sitt de konstruerar sin bild av organisationens fardriktning. I vissa landsting
(som t ex Uppsala) var inslaget av overgripande vision marginellt, och forind-
ringsstrategierna verkade (itminstone innan Isidor) ha formulerats pa forvalt-
ningsniva.

En central utgangspunkt i denna studie ar att ekonomisk styrning dr en
drivkraft bakom organisatorisk forindring samtidigt som den har egenskaper
som forsvarar forindring. Som nimnts ovan kan forindringen heller inte ana-
lyseras enbart som nagot som uppstar internt i ett organiseringsférlopp, utan
ocksa som en konsekvens av aktorernas meningsskapande kring den Gver-
gripande utvecklingen i organisationen relaterat till organiseringsforloppet.
T ex kan man se enskilda styrinitiativ som bade radikala och lyckade, men
samtidigt mena att organisationen som sadan stagnerar och att styrinitiativet
darfor inte kommer att kunna fungera som avsett. Ett exempel pa detta var
den politiska svingningen i landstingen efter valet 1994, dir begrepp som
marknad och konkurrens ersattes av samverkan och samordning, vilket natur-
ligtvis begrinsar mojligheterna for redan inforda system fOr prestationsersitt-
ning och resultatenheter att fungera som tankt. Hir menar manga aktorer att
styrinitiativen initialt gav goda lirdomar och ledde till en bestiende kostnads-
medvetenhet, men att det traditionella ledarskapets karaktir av att hantera en
kringskuren utgiftsbudget inte foérindrades naimnvirt.

Vi beskrev i kapitel 4 i teoretiska termer hur férindringsférlopp kan for-
stds som tidsavgransade organiseringsprocesser kring strategiskt viktiga fragor
1 organisationen. De férindringsférlopp som har har studerats har varit av
denna karaktir, de har upplevts som extraordinira foreteelser i den l6pande
organisatoriska vardagen som krivt aktiviteter av extraordinir karaktdr. Samti-
digt ar det inte dessa extraordinira aktiviteter som dr den primira meningen
med foérindringsforloppen, utan det viktiga ar att de extraordindra aktiviteter-
na sitter spar i vardagen, dvs i styrinitiativens organisatoriska kontext. Hur
térloppen som siddana upplevdes 6ver tiden har vi diskuterat i kapitel 11, och
vi skall 1 det foljande analysera hur férloppen strukturerades 1 forhallande till
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den organisatoriska kontexten.

Med organisatorisk kontext avser vi hir den upplevda organisatoriska
omgivningen till organiseringsprocesserna kring de ekonomiska styrinitiativen.
Denna kontext ser delvis olika ut for olika aktérsgrupper — vardagen for
landstingsdirektorer, sjukhusekonomer och basenhetschefer skiljer sig at pa
manga sitt — samtidigt som det finns vissa gemensamma intryck av organisa-
tionen. I kontexten ingar férutom den lopande vardagen naturligtvis ocksa
andra tillfalliga processer och hindelser som kan beskrivas som extraordinira.
Kontexten dr dessutom inte bara rumslig utan ockséd tidsmissig; nir det giller
tidsavgransade, extraordindra forlopp finns det ocksa bakomliggande anled-
ningar och mal vid horisonten. Till den organisatoriska kontexten till en orga-
niseringsprocess kring ett ekonomiskt styrinitiativ hor darmed ocksd datiden
och framtiden, som aktérerna uppfattat dem.

12.2 Resonemang i struktureringen av styrinitiativet och
dess kontext

Av beskrivningarna i kapitlen 7-9 framgir att de studerade styrinitiativen av de
involverade aktorerna pd olika sitt kopplats samman med o/e relaterats till
andra styrinitiativ och héindelser. Inget av styrinitiativen har f6rl6pt oberoende
av vad som hinde i landstingen i Gvrigt, och inget av dem har heller passerat
helt sparlost forbi 1 den meningen att de inte uppfattas ha lett till nagot slags
torindring. Vi skall i detta avslutande avsnitt ndrmare analysera pa vilka sitt de
studerade styrinitiativen kopplats samman med andra styrinitiativ och héindel-
ser, och hur man resonerat kring styrinitiativens férnyelseinverkan pa de re-
spektive landstingen.

Det var vanligt att man i inledningsskedet av en organiseringsprocess
kring ett styrinitiativ hanvisade till den historiska utvecklingen; de befintliga
styrsystemen och strukturerna anses av olika orsaker inte hélla mattet och det
krivdes sialunda handling for att identifiera och implementera nya losningar.
Samtidigt fanns det ocksa ett inslag av kontinuitetsstrivan; t ex bygede man i
fallet prestationsersittningar vid Norrlands Universitetssjukhus pa det befintli-
ga kunnandet och engagemanget rorande APDRG.

Vid sidan om hanvisningar till historien fanns det ocksa olika sitt att re-
sonera kring styrinitiativets framtidsimplikationer. Vissa styrinitiativ hade ett
avgrinsat framtidsperspektiv; det handlade om en uppsittning aktiviteter som
skulle genomféras varefter styrinitiativet s a s var over. Andra styrinitiativ var
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avsedda att fortleva i all framtid och ha en bestiende inverkan pa organisatio-
nen. Naturligtvis beskrev olika aktorskategorier det hir pa olika sitt; nir det
gillde VL:s overgripande kvalitetssatsning siag landstingsledningen ett konti-
nuerligt kvalitetsarbete framfor sig, medan delar av vardpersonalen frimst
uppfattade att det var fridgan om ett avgrinsat utbildningsprojekt.

Ytterligare en dimension i beskrivningen av styrinitiativens kontext ar
kopplingarna till andra pagaende styrinitiativ och till hindelser inom och utom
organisationen. Upplevelserna av denna parallellitet kan ta sig olika uttryck;
medan vissa styrinitiativ bedrivs oberoende av andra (de interna férnyelsepro-
jekten vid Enkopings lasarett efter 1993) fortloper andra under konstant hin-
visning till yttre faktorer (resultatenheterna vid Akademiska sjukhuset). Aven
hir hade olika aktorskategorier olika upplevelser; medan landstingsledningarna
i regel beskrev sina initiativ som lokalt utformade och anpassade sa var man
pa basenhetsniva oftast mer benidgen att se det som hinde som pakallat av
yttre trender i landstingsvarlden eller niringslivet. I samtliga tre landsting hade
t ex primarvarden under 1993 och 1994 fullt upp med den nationella huslikar-
reformen, vilket gjorde att deras mottaglighet f6r samtida landstingsvisa initia-
tiv var mycket lag.

I sattet att referera till styrinitiativens kontext finner vi utifran ovanstien-
de sex olika typer av resonemang;:

1. Avgrinsning bakat i tiden

2. Overbryggning bakit i tiden

3. Avgrinsning framit i tiden

4. Overbryggning framit i tiden

5. Avgrinsning mot parallella aktiviteter

6. Overbryggning till parallella aktiviteter

Vi skall i det foljande ndrmare beskriva dessa sitt att resonera och hur de an-
vindes 1 kombination for att strukturera organiseringsprocesserna i forhallan-
de till deras kontext.

12.2.1 Avgransning bakat i tiden

Detta sitt att resonera var vanligast i samband med att styrinitiativen introdu-
cerades; for att motivera sig sjalv och andra att engagera sig definierade man
det nya som nagot radikalt annorlunda, som ett nytt grepp som ersatte tidigare
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fruktlosa anstringningar. Nar de nya “marknadsorienterade” styrmodellerna i
bérjan av 90-talet gjorde sitt intdg i de svenska landstingen var retoriken just
av denna typ; att varden skulle finansieras av medvetet viljande konsumenter
istallet for av budgetanslag fran politiska forsamlingar upplevdes som ett vik-
tigt trendbrott av de flesta.

Att avgransa sig bakat i tiden var nagot som styrinitiativens initiativtagare
genomgiende gjorde. Men samma typ av avgrinsning gjordes ocksa ofta av
andra aktorer ndr de berittade om styrinitiativet och varfér de inférdes. 1 Vis-
terbotten fanns det en narmast enhetlig uppfattning bland de vi talade med vid
studiens forsta intervjutillfalle att anslagsbudgetering var nigot som man hade
limnat bakom sig; sa mycket av virdproduktionen som mojligt skulle ersittas
efter det att prestationen var utférd. Inférandet av prestationsersittning ar det
klart tydligaste exemplet pa hur man forkastar de gamla styrsystemen och filo-
sofierna bakom dem. Ett annat exempel i Visterbotten var inférandet av
LOTS. Skillnaden hir var att det frimst var pa landstingsledningsniva, bland
dess ledande tjanstemidn och ekonomer och pa forvaltningsniva som man
kande att en ny syn f6r verksamhetsplanering behévdes; det gamla planerings-
sittet skulle inte klara de krav som stills nir forvaltningar och basenheter tyd-
ligare skulle bli sjalvbirande ekonomiska enheter.

Nir Sormlandsmodellen introducerades gjordes liknande avgransningar
bakit i tiden bland landstingets tjdnstemin, tjinstemannen pa férvaltningarna
och ute pa basenheterna; nu skulle man dntligen komma ifran det gamla sittet
att fordela pengar. Bland manga av basenhetscheferna var férvintningarna
starka pa att kliniken i framtiden mer eller mindre skulle drivas som ett sjélv-
standigt foretag, dir man sjilva fick se till att fa in intikter om man skulle
6verleva. Hir ir ett exempel pa hur en central landstingstjansteman i samband
med att man motiverar inférandet av S6rmlandsmodellen gbr en tidsavgrins-
ning bakat. Tjanstemannen siger:

2

. sitten att styra verksamheten, att vi kommit ifrdn anslagsstyrningen, det ar sant
som vi inte kommer att ga tillbaka. Det kommer att ga trender dven i framtiden na-
turligtvis, men jag tror att det vi gr nu dr sa epokgorande att det kommer att utveck-
las utan nagon dtervindo”

Tjanstemannen avgransade sig hir mot tidigare arbetssitt genom att sdga att
det det gjorde nu var nagot helt nytt och skilt fran det man tidigare gjorde, och
att det tidigare sittet att arbeta var nagot som man inte skulle anvinda fram-
6ver. Detta sitt att avgransa mot tidigare aktiviteter vad giller férdelningen av
landstingets medel f6r hilso- och sjukvard aterfanns naturligt nog hos avtals-
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enheten i och med deras roll som bestillare och dirmed som central aktor for
hela S6rmlandsmodellen.

Nir det giller avgriansningar bakat si fanns det stora likheter mellan inf6-
randet av 1OS och LOTS som verktyg for verksamhetsplanering i S6rmland
respektive Visterbotten, dir landstingsledningen och férvaltningsledningarna
tydligare avgrinsade sig mot tidigare sitt att planera. I S6rmlands fall sag dessa
aktorer det som viktigt att man nu skulle fa en enhetlig och strukturerad mo-
dell f6r rapportering jamfort med de tidigare system som hade funnits (eller
rittare sagt inte funnits).

Vid foérsoket med bestallarstyrning i Enképing gjorde landstingsledning-
en inte samma tydliga avgransning mot tidigare aktiviteter, dven om det frin
centrala politiker och tjanstemin fanns en tro pa att bestillarstyrningen skulle
bli nagot som Gverférdes pa hela landstinget. Om det nu faktiskt skulle bli sa
tick forsoket och erfarenheterna i Enkoping visa. Sa for att inte foregripa ut-
vecklingen mer 4n vad man redan gjort holl sig landstingsledningen i bakgrun-
den och de lokala aktorerna fick genomféra forsoket efter bista formaga.
Bland dessa, forvaltningstjanstemin, tjansteman vid bestillarkansli och basen-
hetschefer var forhallningssittet till bestillarstyrning likt det som vi sett i Vis-
terbotten och S6rmland; alla var mer eller mindre 6vertygade om att man inte
kunde fortsitta pa det sitt man gjort och att sittet att fa ersittning efter pre-
station var nagot som skulle 16sa problemen. Denna beskrivning giller 1 stort
térhallandena i Enkoping; Akademiska sjukhuset som var stor ”producent” at
bestillarna i Enkoping var inte lika intresserade av att géra nagot nytt utan
ville halla kvar vid tidigare praxis. Diremot fanns det en oro eller osikerhet
hos basenhetscheferna hur man som basenhet skulle agera gentemot bestillar-
kansliet 1 Enk6ping.

Om landstingets tjansteman och tjansteminnen pa Akademiska sjukhuset
inte uttalat stddde bestillarstyrningen eller sig den som ndgot avgransat frin
tidigare rutiner, sa vara instillningen dnda vid studiens borjan att sittet att er-
sitta och styra verksamheten var nidgot som maste foérindras. Inférandet av
resultatenheter bland serviceenheter och sedan 1 6kande grad pa de medicins-
ka enheterna var viktiga och sedan linge planerade steg i denna riktning. Bas-
enhetscheferna pa laboratorierna sag didremot detta som ett klart brott mot
tidigare arbetssitt, di man 1 framtiden skulle fa mer att sdga till om vad giller
den egna prissittningen och hur man skulle anvinda intjdinade medel.

Ser vi pa de olika aktorerna vid studiens slut och hur de avgrinsade or-
ganiseringsprocesserna bakat i tiden sa skedde det férandringar under studien.
Avgransningarna var vid studiens slut inte lika klara och i de flesta fall f6rholl
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man sig till styrinitiativen pa ett annat satt. Nir sedan det gjordes avgrinsning-
ar bakat sa var det firre aktorer 4n vid studiens borjan som gav uttryck for
sadana. Dessa avgrinsningar bakat gjordes dels i Visterbotten och rérde pre-
stationsersittningen och dels Sérmlandsmodellen, avgrinsningar som i bada
fallen gjordes av endast en aktorskategori. I Visterbotten gjordes inte lingre
avgrinsningen mot anslagsbudgetering, utan mot den nyss inférda presta-
tionsersattningen diar man inte riktigt ville kdnnas vid att man sjilv hade varit
en forkimpe for idén. Avgrinsningen gjordes pa sa sitt for att komma ifran
en tidigare standpunkt och fa maojlighet att limna fragan. I S6rmland var det
framfor allt tjdansteminnen pd avtalsenheten som fortfarande hade kvar upp-
fattningen om anslagsbudgeteringens avigsidor pa ett liknade sitt som i studi-
ens borjan, medan de andra aktérerna inte nimnde eller var mer neutralt in-
stillda till prestationsersittning och anslagsbudgetering.

Sa dven om det vid studiens slut fanns aktorer som avgrinsade styrinitia-
tivet bakat i tiden sa har mer parten av aktorerna limnat detta sitt att géra
grinser bakat 1 tiden. De olika styrinitiativen kidndes inte lingre nya utan man
hade upptickt dess brister och fortjanster. Dar igenom har ocksa dessa aktorer
bérjat limna fragan pd sa vis att man inte lingre beskrev den som nagot nytt
utan antingen som ndgot som blivit rutin eller som nagot man férsokte glom-
ma. Det var inte helt ovanligt att man férpassade hela organiseringsprocessen
till datid efter att den var genomgangen, samtidigt som man pekade pa den
langsiktiga nyttan:

”Kop/silj-diskussionen som var absurd, och fortfarande ir i Stockholm, den har na-
turligtvis varit en karikatyr av det hir, och vi dr pa vig ur kop/silj-situationen redan
nu. Maximumet har vi redan passerat, det ér inte 16sningen foér sjukvarden. [...] Pa
lite lingre perspektiv sd har vi en helt annan... den ekonomiska aspekten kommer att
ha en betydligt storre tyngd dn vad den hade pa den tiden.” (tjansteman i forvalt-
ningsledning, 95)

12.2.2 Overbryggning bakat i tiden

Detta resonemang gick ut pa att vad som skedde kring det aktuella styrinitiati-
vet egentligen var en naturlig konsekvens av tidigare system och handelser och
att forandringen inte helt kunde frikopplas fran sin forhistoria. Vi motte dels
detta 1 uppfattningen av att man i styrinitiativens konstruktion tagit till vara
erfarenheter fran tidigare system och att den nuvarande organiseringen bygede
pa dessa, men ocksa i upplevelser av att utvecklingen beskrev ett slags cirkel-
rorelse dar systemen successivt atergick till nagot som liknade de gamla.
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I Visterbotten motte vi detta sitt att gora Overbryggningar bakit i tiden
dels nar man diskussionen rér NUS och dels nir de sjukvardsférvaltningarna i
Skelleftea och Lycksele talar om prestationsersittning. Diremot skilde sig
uppfattningarna it om prestationsersittningens vara eller icke vara, dir man
bland de opererande basenheterna och pa férvaltningsniva i Umea refererade
till den erfarenhet man som regionsjukhus hade av att prissitta och kategorise-
ra sina prestationer. Hos dessa aktorer var 6vergangen till att dven prestations-
ersiatta den interna varden en naturlig fortsittning. Det var ocksa dessa basen-
hetschefer som tydligast gjorde avgransningar bakat genom férdémanden av
det gamla anslagstinkandet. Bland de basenheter i Umed som inte bedrev ki-
rurgisk verksamhet gjorde man inte samma avgriansning bakat utan man sag
det hir med prestationsersittning som en fortsittning pa en utveckling som
sjukvarden varit inne i under flera ar. Diaremot hade man inga klara idéer om
hur man skulle klara av att prestationsersitta enskilda vardtillfillen pa andra
satt 4n de som traditionellt hade funnits, dvs efter antal likarbesok eller antal
varddagar.

I Skelleftea och i Lycksele var man inledningsvis skeptiska till inférandet
av prestationsersattning savil inom linet som inom sjukhuset, vilket gjorde att
manga basenhetschefer och tjanstemin pa dessa férvaltningar sokte behalla ett
mer anslagslikt forfaringssatt ndr landstingets resurser skulle fordelas mellan
basenheterna. Mycket av detta aterspeglas i de farhagor som fanns pa sjukhu-
sen for att NUS 1 Umea skulle bli alltfér dominerande genom sina stordrifts-
tordelar; man forvantade sig helt enkelt att NUS genom ldgre styckpriser skul-
le dra till sig en 6kad vardvolym pa linsdelssjukhusens bekostnad. Detta skulle
i forlingningen 1 si fall innebdra att man pa de andra sjukhusen skulle bli
tvingade att gbéra motsvarande neddragningar av sin egen verksamhet.

De ambitioner som landstingsledningen hade att forbittra verksamhe-
tens kvalitet upplevdes inledningsvis som sekundira i och med att mycket av
aktiviteterna kring den ekonomiska styrningen inriktades mot férbattringar av
verksamhetens effektivitet och produktivitet. Detta sammanfoll i stor ut-
strackning med anstringningarna att prestationsersitta verksamheten. Som en
foljd av detta kom bade landstingsledningen, ledningarna for forvaltningarna,
och manga av basenhetscheferna att beskriva kvalitet som nagot sjukvarden
alltid arbetat med. Pa forvaltningarna i1 Skelleftea och Lycksele fanns det dock
en mer uttalad uppfattning om att man behévde komma vidare och bygga vi-
dare pa de kvalitetsvirderingar och normer som fanns i organisationen.

Vad giller verksamhetsplanering bade 1 S6rmland och i Visterbotten s
var det ingen basenhetschef som direkt relaterade inférandet av det nya sittet
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att gora verksamhetsplanering till ndgot man gjort tidigare. Men det fanns hos
manga en entusiasm infér uppgiften att genomféra den forsta planeringsom-
gangen enligt de tva mallarna, dir man siag detta som ett sitt att strukturera
upp vad man gjorde och vilka mal basenheten skulle arbete efter; kopplingarna
bakit var genomgdende svaga. Men det fanns en férvintan bland basenhets-
cheferna om att detta skulle vara sittet att skriva rapporter till landstingsled-
ningen och forvaltningen for en tid framat, dven om det inte var nigon som
hade nagon klar uppfattning om hur linge (oavsett vilken aktorskategori man
tillh6rde hade man i studierna svart att uttala sig om framtiden annat dn den
mest néraliggande). Vad giller uppbyggnaden av de forsta verksamhetsplaner-
na sa baserades de pa historiska data och budgetar vilka utgjorde en viss kopp-
ling till tidigare forhallanden.

Aven om man manga ginger vid stora och genomgtripande férindringar
vill avgriansa sig bakat si kopplar manga av aktérerna ithop delar av sina tidiga-
re handlingar med de pagdende arbetet, dir man pa nagot sitt skapar logik i
det man tidigare gjort. En tjansteman i en forvaltningsledning berittade om
hur man internt pa sjukhuset infért bestéllarstyrning och decentraliserat, och
att det som en naturlig f6ljd ddrav nu inférdes resultatenheter och internfaktu-
reringssystem. Tjdnstemannen sade:

”Men hir har vi ju tyvirr inte hunnit med da i den hir forsta vindan, att uppraitta ett
system for att dom ska kunna vara resultatenheter fullt ut, vi har inga administrativa
system som fungerar for fakturering till dom hir till exempel. Vi bérjar fa det nu,
men successivt under -94 riknar vi med att dom flesta hir ska kunna fungera som re-
sultatenheter.”

Han menade att inférandet av resultatenheterna var en direkt f6ljd av att klini-
kerna blivit ”valdigt sjalvstindiga™ och att det var nagot som lag i tanken bak-
om infoérandet av resultatenheterna:

“Decentraliseringen har ju pagatt sen mitten av -87 kanske, inom det har landsting-
et..”

Dessa kopplingar bakat aterfanns dven bland basenhetscheferna och tjanste-
minnen pa Akademiska sjukhuset som sig en utveckling mot en 6kad decent-
ralisering och att alltfler serviceenheter blivit resultatenheter. For dem kindes
det darfor naturligt att ga vidare lata de kliniska laboratorierna bilda resultat-
enheter.

Av ovanstiende kan man dra slutsatsen att styrinitiativen inte var helt
trikopplade fran historien; aktorer tog delar av tidigare handlingar och tidigare
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infoérda rutiner som argument for den utveckling som skedde i landstinget eller
pa sjukhuset (och, som vi sett, avgrinsade sig gentemot andra delar). Men va-
let av hur historieskrivningen egentligen skall se ut gjordes av de enskilda akt6-
rerna, dir naturligtvis ledningspersoner har ett slags problemformuleringspri-
vilegium. Aven vid studiens slut gjordes det kopplingar bakat i tiden. Manga
ganger ar argumentet likartade de vid det forsta intervjutillfallet t ex vad galler
kvalitetsarbetet i Visterbotten, LOTS, IOS och Isidor. Men det finns ocksa
skillnader dér har andra uppfattningar och gor andra 6verbryggningar bakat i
tiden.

Visterbotten hade vid studiens slut arbetet med prestationsersittning av-
stannat. Det skedde inga stora projekt riktade mot att fa ersittningssystemen
att fungera bittre eller att prestationsersitta kliniker som inte kunde bedémas
utifrin DRG. Prestationsersittning nimndes inte lingre av landstingsledning-
en eller av sjukhusledningen i Umed, utan DRG och andra sitt att bedéma
prestationer var inte lingre ett sitt att fordela pengar utan enbart ett sitt att
mita prestationer. Vid forvaltningarna i Skelleftea och Lycksele var man nu
diremot positiva till prestationsersattning och sag det som en férdel att Umea
kunde sitta valgrundade priser pd sina behandlingar. Argumentet var da fram-
tor allt att man pa sa sitt fatt battre underlag f6r att bedéma vilka av de egna
patienterna som skulle ’tas hem” och virdas lokalt pa det egna sjukhuset.

Visterbotten hade under studiens tid precis som de andra landstingen
behovt gora stora besparingar, vilket i sig hade férsvarat inférandet av bestal-
larstyrning och prestationsersittning i och med att bestallarna hela tiden fick
mindre och mindre pengar att géra bestillningar och dirmed inte kunde betala
fullt ut f6r utférda prestationer. Men manga var anda 6vertygade om att den
vig man gatt varit nodvindig for att klara av de framtida besparingar man suc-
cessivt fattade beslut om. En ledande politiker i Visterbotten sade om det ar-
bete som gjordes i verksamheten under 1992 och 1993 att

”...fran det hir med att [prestationsersitta och finna verksamhetsmatt] till att mer
och ga in den hir ordentliga diskussionen om kostnadsreduktioner, sa tror jag: Hade
vi inte borjat med att prestationsersitta och finna verksamhetsmatt sa hade det blivit
mycket tyngre med det hir arbetet i strukturgrupperna, eller kostnadsreduktions-
grupperna, s jag ser det som en utveckling 6ver tiden”.

Aven basenhetscheferna uppfattade att frigan om prestationsersittning har
stannat av. Mycket berodde det pad att andra fraigor kommit upp och pa att
fragor om besparingar mer kommit i fokus an fragan om 6kad produktivitet.
Detta gjorde att man kiande att landstingsledningen och forvaltningsledningar-
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na backat fran deras ursprungliga utgangspunkter och att man mer och mer
kommit tillbaks till ett system som liknade det anslagsstyrda. Dessa typer av
asikter motte vi dven Sormland, i Enképing och Akademiska sjukhuset, att
man efter styrinitiativets forsta fas gick tillbaka till nagot som liknar det gamla.

Det finns ocksa likheter i hur aktorerna i S6rmland och Visterbotten vid
studiens slut uppfattade verksamhetsplaneringen. Lireffekterna av planerings-
arbetet avtog markant och arbetet med att skriva nya LOTS- eller IOS-planer
blev rutin. Basenhetschefer och férvaltningstjansten hade skrivit dessa planer
nagra ar och de borjade ocksa finna ndgon form av struktur att folja, dar f61-
andringarna ar fran ar blev mindre och mindre i och med att man utgick fran
tidigare ars verksamhetsplan (sparad som ordbehandlingsfil pa basenhetsche-
fens PC). I Visterbotten gjordes f6rsok av ledningen att halla denna process i
liv genom att koppla samman det pagiaende kvalitetsarbetet med verksamhets-
planeringen, men annars var inte fragorna kring verksamhetsplanering och
verksamhetsplaner lika aktuella som vid studiens borjan.

I Visterbotten 6kade ledningens arbete och intresse for att forbattra kva-
liteten i de olika verksamheterna under den tid studien pagick. Det fanns i
stort en likartad uppfattning mellan de olika aktorerna om detta, genom den
6verbrygening som skedde bakat till den tidigare satsningen, EPK. K:et, som
stod for kvalitet, hade kommit i skymundan, och arbetet hade fokuserats pa
Effektivitet och Produktivitet. Visserligen hade olika férvaltningar och olika
basenheter kommit olika langt och varit olika mycket engagerade i kvalitetsar-
betet, men det sdgs dndd som en fortsittning pa nidgot som ledningen hade
initierat flera dr tidigare. Hos manga lakare siags denna satsning som mindre
attraktiv och som nagot som inte behévde berdra dem, vilket ocksa ledde till
att likarna som kategori beskylldes for att ha underminerat kvalitetssatsningen
genom bristande deltagande och engagemang.

Overbyggningarna bakat i bérjan av studien uttrycktes i regel som att det
man holl pa med var en del av en pagaende kontinuerlig process; det fanns en
langsiktig logik 1 dagens och gardagens rutiner och aktiviteter. I studiens slut
handlade Gverbryggningarna bakat i tiden 1 manga fall om att man hade gatt
tillbaka till system som liknade de man tidigare sa hart hade kritiserat och tagit
avstand fran. En annan sidan observation var att man boérjade finna nya ruti-
ner, man lirde sig hantera styrinitiativet, t ex lirde man sig att skriva och upp-
datera verksamhetsplaner. Sa i bada dessa fall borjar aktGrerna limna styrini-
tiativet; den lyskraft och stimulans till aktivitet som styrinitiativet hade vid stu-
diens borjan hade pa sa sitt avtagit.
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12.2.3 Avgransning framat i tiden

En avgrinsning framat i tiden gjordes av aktorerna fOr att markera att nagot
skulle vara klart vid en viss tidpunkt eller att styrinitiativets mal och syften vid
en viss niva skulle anses uppfyllda. Direfter var de nuvarande problemen av-
klarade och man kunde ta itu med nya. Denna typ av avgrinsning gjordes
fraimst nar det gillde de styrinitiativ som innebar klara satsningar eller uppfat-
tades som tillfilliga aktiviteter. Det styrinitiativ som klarast hade en sadan av-
grinsning 1 bérjan av studien var Isidor. Men ocksa de olika utbildningssats-
ningarna som skedde kring LOTS, kvalitet i Visterbotten och kring 1OS i1
Sormland, uppfattades pa detta sitt, dir tiden da utbildningen genomfordes
utgjorde en gemensam grans. Darefter skiljde sig utsagorna; vissa aktorer lade
styrinitiativet till handlingarna i och med avslutad utbildning medan andra sag
det som nidgot som man dven framéver skulle arbeta med.
En av forvaltningscheferna i Visterbotten belyste detta genom att siga:

“Det ricker sa att siga inte med breddutbildningen, nir alla har fitt den, nir vi har
lirt, man har lirt sig dom hiar metoderna och man ska bérja tillimpa dom och det vill
vi ju att alla ska gora. Da giller det ju att f6lja upp det hir ocksa, just det har steget
som kommer efter sa att detta nu blir faktiskt nat mer dn det hir projekten. Det har
man ju faktiskt varit med om i Landstinget ocksa. Det dr ju inte den forsta stora sats-
ningen som gors av utbildningen under loppet av manga ar och att alla har ju inte lett
till sana hir stora varaktiga saker si att nagonstans finns det vil pa sina hall en viss
skepsis. Kommer det nu ocksa, dr det ytterligare ett stort projekt eller blir det verkli-
gen nat mer i det och jag tycker att det hir dr en oerhort vital trovirdighetsfraga pa
sikt, att se till att dom hir stegen for systematisering som anda dr tagna far en sub-
stans, som dr trovardig, pa ett djupare plan 4n bara i ledningen och dir galler det att
vi verkligen hittar den hir metoden pa detta, sa att det foljer med och att vi som led-
ning ocksa da orkar sta ut i tre, fyra, fem, sex ar dnnu mer. Att se till att det hir sy-
stemet foljer med sd att vi inte tappar bort det nir det kommer nya saker, for det
kommer det naturligtvis att géra.”

Avgriansningarna framat gjordes inte lika tydligt som de avgrinsningar och
overbryggningar som gjordes bakat i tiden; deras uppfattning om framtiden
var oklar och man inriktade sig pa att klara av de uppgifter och initiativ som
ledningen forelagt en. Vad som sedan skulle komma efter var oklart, all tid
och kraft gick at till att klara av de uppgifter som fanns just for tillfillet. Sadan
uppgifter kan, som niamnts tidigare, vara utbildningar och andra typer av stora
engingssatsningar. Men avgriansningen framat i tiden skedde aven mot tillfalli-
ga och aterkommande uppgifter, dir dterkommande forlopp maste hanteras.
Bland basenhetschefer, tjinstemin pa forvaltningar och landstingstjansteman
upplevde man ettarscykeln av plane-  planering, budgetering, bokslut och

238



bestillningar som ndgot som maste goras klart inom en viss tid. Denna upp-
fattning gick dven att finna kring verksamhetsplanering och kring arbetet att
komma 6verens om bestillningar och ersittningsnivaer. Visserligen var det
som regel sa att tidsgrinsen for ndr avtalen mellan bestillarna och utférarna
skulle bli klara 6verskreds lingt in pa det nya aret. Slutsatsen av dessa var i re-
gel att man nista ar ddremot skulle se till att bli klara inom den stipulerade ti-
den.

Avgrinsningar framat i tiden var ett sitt att konstruera ett behov av akti-
vitet 1 nuldget genom att etablera ett slags kausal logik 1 hur f6érandringsforlop-
pen bor fortskrida. De olika aktorerna pekade pa vilka atgirder som behévde
genomfoéras 1 nuet for att 6nskade framtida tillstaind skulle nas. Avgransningar
framat 1 tiden kunde ocksa fa till effekt att aktorerna upplevde tiden for aktivi-
tet som begrinsad, dvs att det var brittom med att genomféra de onskade
térindringarna. Den hir typen av avgrinsning framat 1 tiden fann vi frimst i
bérjan av flera styrinitiativ. Visserligen kunde man se att man fortfarande 1
studiens slut avgrinsade de olika dren fran varandra i och med att nya verk-
samhetsplaner och nya avtal skulle skrivas, men anstringningen eller engage-
manget fOr att passera dessa granser blev mindre och mindre. Verksamhets-
planeringen blev ndgot rutinartat som forvaltningar och basenhetschefer lirde
sig att hantera, och nir det gillde bestillningar och avtal sd hade det dven dar
vid studiens slut borjat utkristalliseras rutiniserade férhallningssatt.

12.2.4 Overbryggning framat i tiden

I detta sitt att resonera sag man de aktiviteter som forsiggick i nuet som grun-
den for organisationens framtida funktionssatt, som nagot som skulle fortleva
och vara bestdende 6ver tiden. Resonemanget kombinerades ofta med att man
gjorde avgransningar bakat i tiden. Det aktuella styrinitiativet upplevdes vara
en radikal 16sning pa datidens problem och brister och det skulle dirmed ut-
gora en varaktig och stabil atgard som skulle bidra till att férnya organisatio-
nen under ling tid framéver. Man understrok pa detta sitt att de forandringar
man gjorde var borjan pa nagot nytt och att den omedelbara organiseringen
kring styrinitiativet bara var en intensiv start pa en process som skulle fortga
langt in framtiden. Det tidiga 90-talets radikala idéer om den offentliga sek-
torns framtida funktionssitt praglades mycket riktigt ocksa av en lingsiktig
hallning; de férindringar som gjordes var borjan pa ett nytt system for resurs-
térdelning som skulle vara minst lika linge som den traditionella politiska
budgetstyrningen. Genom att tidséverbrygea framat understr6k man ocksa att
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det fanns en strategisk tanke, en vision, som vagledde alla enskilda projekt och
holl dem samman 6ver tiden. I en organisation dir manga upplevde att man
standigt var utsatta for allskons forindringsprojekt varr forestillningen om en
ny strategisk inriktning sannolikt attraktiv for manga.

Pa liknande sitt som uppfattningarna om hur styrinitiativen avgrinsades
framat i tiden si var uppfattningarna om hur styrinitiativen Overbryggades
framat 1 tiden mindre precisa och mer osikra dn de som gjordes nir man rela-
terade forindringen till historien. Aven om tron bland aktérerna var att det
som nu gjordes skulle bli bestdende och permanent sa fanns det ocksd en an-
nan farhiga hos dem som gick ut pa att det alltid brukade komma ytterligare
nyheter och forindringar.

Det finns flera exempel pa att aktGrerna uttryckte att de pagiende orga-
niseringsprocesserna innebar lirdomar som behovdes i den framtida ekono-
miska styrningen av organisationen. Ett exempel var en central tjansteman i
Sormland som bade avgrinsade bakit och 6verbryggade framat nir han berit-
tade om hur man satsade pa att utveckla basenhetschefernas kunskaper i fore-
tagsekonomi. Han sade att malet med att inféra bestillarstyrning var

att skapa effektivitet utifrin resultatstyrningsprinciper och lite annorlunda da in ti-
digare nir vi hade andra former, mera centralreglering, anslagsstyrning osv. Och for
att det hir skall vara mojligt, att chefer skall kunna ta ett totalansvar ekonomiskt och i
ovrigt, sa maste dom ocksa ha kunskap om dom principerna. Annars kan vi inte stilla
krav pa att dom skall jobba efter foretagsekonomiska principer. Darfér sa koér vi da
ett utvecklingsprogram foér chefer med inriktningen foretagsekonomi, kan man siga,
anpassat till S6rmlandsmodellens principer, virderingar och inriktning.”

Ett annat exempel var en basenhetschef i Visterbotten som dven han gjorde
avgransningar bakat och 6verbryggningar framat, nir han berittade om presta-
tionsersattning och hur resultatenheterna skulle fungera i1 framtiden. Han sade:

”om man jimfér med tidigare da vi hade ett anslag, dir vi vildigt lite kunde bestim-
ma hur vi tyckte att det borde vara och hur vi skulle hantera pengarna, sa ar det idag
sa att man mycket noga ser till att det gar ithop. Och att man om mdjligt far pengar
over for att kunna investera for framtiden. Det ar ett nytt sitt att se pa hela verksam-
heten. Jag maste alltsa géra nagonting, jag maste producera nagonting for att fa eko-
nomin att 6verleva idag och bygga upp verksamheten infér framtiden. Och det var
inte direkt det synsittet som den gamla ordningen stimulerade till.”

Han fortsatte med att siga:

“Spelreglerna har ju sagts vara sidana tidigare att det Gverskott verksamheten gav
skulle vi kunna ta med oss till ndsta ar. Sa var det ju inte forut, det var ju anslag. De
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pengar man inte gjorde av med forfoll. Incitamentet fOr att spara var mindre uttalat
da. Idag har jag férhoppningar om att delar av det hir 6verskottet vi hoppas fa skall
kunna tas med till ndsta ar. P4 motsvarande sitt; har vi ett underskott fir vi ta med
oss det med ocksa. Men det hir gor det att det finns ett mycket starkare incitament
till att skota verksamheten pa ett sadant sitt att man far ett ekonomiskt 6verskott.”

De aktorer bland politiker och tjanstemin som hade deltagit 1 framtagandet av
sparpaketet Isidor var alla mycket nojda med arbetssittet och dess resultat.
Framfor allt betonade man arbetssittet som mycket lyckat, eftersom man for-
sokt forankra besluten mycket bittre 4n vad man tidigare brukade gora i olika
beslutsprocesser. I efterhand sig man tillbaka pa detta som en process som
man skulle forsoka efterstriva dven i framtiden. Detta ska jamféras med de
tankar Isidor-gruppen hade vid deras forsta mote, da deras arbetssitt sigs som
begrinsat till att ta fram ett sparpaket, fOr att sedan aterga till vardagen och de
traditionella sitten att hantera beslutsprocesser.

Det finns ocksa andra exempel pa att olika aktorer vid studiens slut gjor-
de kopplingar framat. Men manga ganger var kopplingarna framat svagare i
och med att styrinitiativet som sadant hade klingat av. I nagra fall, t ex i Vis-
terbotten, innebar kvalitetssatsningen att vissa aktorer som intresserade sig for
fragan sig att man aven i fortsattningen skulle arbeta med kvalitetsmatningar
och stindiga forbittringar av verksamheten. Aven LOTS fick i och med detta
en uppfriskning i och med att landstingsledningen bérjade stilla krav pa att
kvalitetsplanerna skulle inférlivas med LOTS-planen.

Sa om avgransningen bakat i tiden for aktorerna tjanade som ett stod for
styrinitiativet sa innebar avgrinsningen framat en drivkraft som far aktérerna
att agera och skapa handlingar kring styrinitiativet. Vid studiens slut diaremot,
hade mycket av styrinitiativens styrande och aktivitetsskapande férmaga avta-
git. Aktorerna kopplade samman historien med de aktiviteter som genomforts
och sag att man inte natt anda fram, men att den organiseringsprocess som
skett varit utvecklande och nédvindig for att kunna ga vidare.
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12.2.5 Avgransning mot parallella aktiviteter

Detta resonemang innebar att man inte upplevde nigra kopplingar mellan ett
aktuellt styrinitiativ och andra styrinitiativ och viktiga hindelser som upplev-
des som parallellt existerande i tiden. Ett vanligt uttryck detta tog sig var att
man sag styrinitiativ som lokalt utformade l6sningar pa lokala problem, dvs
inte som standardlosningar i den institutionella miljon som man mer eller
mindre okritiskt tog till sig. Ledning av stora organisationer ir ofta en strivan
efter att markera oberoende och handlingskraft och féljaktligen att tona ned
alla kopplingar till beslut fattade utanfér organisationens ram. Gjorde man
inda sadana kopplingar sa framholl man dnda sin sjilvstindighet gentemot
omvirlden; t ex sd var man 1 Visterbotten noga med att understryka att deras
variant av bestillarstyrning var ovanligt férnuftig och inte skulle fa alltfor dras-
tiska konsekvenser (jimfért med “konkurrensprogrammet” i Stockholm).

Ett annat sitt att avgrinsa sig var att man definierar styrinitiativ som
andras angelagenheter; ett exempel var lasarettsledningen i Enkoping efter be-
stallarférsoket, som ju ansag att man nu fatt sin beskdrda del av bestallarstyr-
ning och att det nu var resterande producenters tur. I praktiken ir detta ett
slags mental omlokalisering i tiden av styrinitiativet fran att vara nagot paga-
ende till ndgot som (atminstone for stunden) kan ses som passerat.

Ett tredje sitt att avgransa sig mot parallella aktiviteter var att stalla de
egna forindringsambitionerna i kontrast mot férandringar och styrinitiativ
som harrorde fran externa aktorer. Landstingens hilso- och sjukvardsverk-
samhet styrs inte enbart av landstingsfullmaiktige, utan underordnas i praktiken
aven riksdag, regering och statliga myndigheter genom olika bidrag och re-
gleringar. Nar beslut som fattats pa nationell niva méter de lokala forandrings-
satsningarna ar det vanligt att sOka separera dessa frin varandra. En tjinste-
man pa landstingscentral niva sade:

”’|Da hade] vi en apparat som egentligen har fatt kravet pa sig att kostnadsreducera
utan att dom har maktmedlen i sin hand. Men samtidigt kom ju dé huslikarreformen
och fria etableringar av specialister och lite annat sant dir va, som ytterligare drev
kostnaderna. [...] Vi har haft daliga beslut i riksdagen, politikerna har haft patientper-
spektivet framfor perspektivet att klara ekonomin och halla kostnaderna, alltsa man
har 6kat frihetsgraden, vi har 6kat efterfragan pa sjukvirden sa vansinnigt!”

Ett fjarde satt att avgransa sig mot parallella aktiviteter var forsoka avskilja
olika interna styrinitiativ som visar sig motverka varandra. Insikten om pro-
blemet att olika styrinitiativ atergavs av en tjansteman pa landstingsniva pa
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toljande sitt:

”Sen dr det ju sd att vi har naturligtvis har anledning att ocksa fundera pa det ekono-
miska styrsystemet med fokus pa prestationer och sa vidare, om det ar hallbart och
uthalligt, om det liksom passar in 1 dom 6vriga budskapen. Vi har ju trummat ut ett
malmedvetet budskap i tre, fyra ar att vi vill inte ha konkurrens mellan véra sjukhus
pa nagon annan grund dn att man vill vara bast 1 klassen om att vilja ha hogre kvali-
tet. Samtidigt sa har vi da ett, och istillet sa har vi trummat att vi vill att sjukhusen ska
samverka och samarbeta, inte bara sjukhusen utan att vi inom sjukhusen, mellan
sjukhusen och primirvarden ska liksom riva revirgrinserna och fa organisationerna
att arbeta liksom Over alla grinser, organisatoriska grinser och grinser och da kan
man fundera pa, dr det sa att ett ekonomiskt styrsystem som fokuseras mycket i pris-
ersittningar, prestationer bidrar till ett sidant arbetssitt, eller forsvarar det, den fasen
ar viinne i nu.”

12.2.6  Overbryggning till parallella aktiviteter

Detta sitt att resonera byggde pa att man knot samman aktuella initiativ med
yttre trender eller andra parallella styrinitiativ. De overgripande strategiska vil-
jeinriktningarna i Vasterbotten och S6rmland ar exempel pa detta; man pekade
dels pa att man fatt inspiration utifran (iven om man gjorde lokala anpass-
ningar), dels pa att flera av de styrinitiativ som genomférdes och planerades
hingde samman i en 6vergripande “modell” eller “radikal fornyelse”. Dessut-
om var det vanligt med hinvisningar till allmanna trender; vardpersonal som
inte hade ledningspositioner upplevde ofta de flesta styrinitiativ som nya pa-
fund av ledningen i den allt 6verordnade strivan att ’spara pengar”.

En basenhetschef i Visterbotten beskrev 1992 landstingsledningens initi-
ativ till forindringspaket pa féljande:

“"Men du tinker pa det hir med kép och silj? Det dr klart att man férsoker fran
landstinget. Man borjade med nagot som heter EPK 1 varas. Det star ju for effektivi-
tet, produktivitet och kvalitet, men det vet du redan. Dom har hallet sammandrag-
ningar och berittat om det hir och vi ska bli 10% produktivare t o m 94. Det tyckte
man vil forst inte ldt sa farligt. Det dr vil bara att jobba hardare. Det idr ju frigan om
5% produktivitets 6kning och 5% kostnadsminskning och det ir ju inte riktigt sam-
ma sak. Det kommer vil dnda fran det ekonomiska liget. De 5%:en produktivitets-
okning ar ju till for att klara det 6kade behoven, f6r du har ju varje ar en lite 6kad ef-
terfragan, sa har det ju alltid varit att produktionen har 6kat lite grand. Det ar ju for
att vi inte ska stanna av och att det ska bli kber och sant dar. Kvaliteten ska ju inte bli
samre utan snarare tvartom.”

Basenhetschefen forsokte pa detta sitt koppla ithop de olika delarna i EPK.
Det fanns en rad andra basenhetschefer i linet som tydligt kopplade samman
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verksamhetsplaneringsmodellen LOTS med de pagidende inférandena av pre-
stationsersittning, resultatenheter, EPK och bestillarstyrning. Landstingsled-
ningen sig ocksa LOTS som vigen att fora samman de olika initiativen 1 ett
storre paket (vilket visade sig svart). En av de tjinsteminnen pa landstingsniva
sade 1992:

“Mycket av det hir férandringsarbetet kanaliseras genom redskapet LOTS. I LOTS
gor ju verksamheterna sjilva en verksamhetsplanering. I den planeringen forsoker
man fanga upp det har [...] att bittre styra mot mal.”

Nir den omfattande satsningen pa kvalitet initierades siags dock denna inte
som nagot parallellt till EPK; snarare var det sia att EPK alltid férknippats
med E och P, och att akronymen forsvann i och med kvalitetssatsningen. Pa
samma sitt forholl det sig med Sérmlandsmodellen efter valet 1994; den fort-
gaende utvecklingen av bestillarstyrningen fortsatte men bedrevs inte med
hinvisning till nagon parallellt existerande 6vergripande modell.

Generellt sa verkar det vara svart att etablera logiska samband mellan oli-
ka styrinitiativ, sannolikt beroende pa att ndgra sidana logiska samband sillan
existerar annat 4n som efterhandskonstruktioner. Det verkar heller inte alltid
vara attraktivt for de aktorer som driver styrinitiativen att koppla samman dem
med andra styrinitiativ; en overbrygegning harvidlag kan ju leda till att den av-
grinsade karaktir styrinitiativet fatt gir om intet med ett avbrutet organise-
ringsférlopp som resultat. Om en drivande aktor bakom ett enskilt styrinitiativ
erkidnner att andra organiseringsforlopp ar lika viktiga dr det risk for att det
egna budskapet drunknar i sorlet frain andra aktorer och att organisationens
begriansade kapacitet att ta till sig féraindringsbudskap upptas av andra styrini-
tativ.
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12.3 Organisering kring styrinitiativ: Forandringar som
temporar sammankoppling av organisationen

Som vi sett har aktorerna i de studerade organiseringsprocesserna hanterat
styrinitiativen genom en samtidig avgrinsning och overbryggning mot organi-
sationens vardag, samt genom en kategorisering av aktOrer for att i nagon man
gora organiseringsprocesserna meningsfulla. Aktérskategoriseringen innebar i
sig ocksa en form av avgrinsning/éverbryggning i och med att man darige-
nom bestimmer sig f6r vilka som skall ha med styrinitiativet att géra och vilka
som inte skall ber6ras. Detta dr sdrskilt tydligt pa basenhetschefsnivan, dér vi
under studierna motte chefer som uttryckligen definierade sin uppgift infor ett
styrinitiativ som att ’skydda” sin personal fran att involveras.

Fornyelse och forindring i organisationer beskrivs traditionellt som en
friga om hur upplevda férindringar i omvirlden hanteras pa ledningsniva (se
t ex Emery & Trist, 1965; Hinings & Greenwood, 1988: 42). Ledningens upp-
gift blir da att vinna forstielse inom organisationen for sin tolkning av om-
virlden och de atgirder man ser som nddvindiga. Denna syn pa foérandrings-
arbete, dvs organisationsledningen som ett slags pansarvagnsférare som en-
samma kan observera och tolka omvirlden och styra organisationen 1 6nskad
riktning, stimmer daligt med halso- och sjukvirdens praktik (jfr Sahlin-
Andersson, 1994: 172£f). Hilso- och sjukvarden ir, som vi sett, bemangd med
olika aktorsgrupper, professioner mm som var och en har sin syn pa organisa-
tionen och dess omvirld, pa forindringsarbete och vad som skall férindras.
Vi vill hir argumentera for en annan syn pa férandring, dir organisationens
komplexitet och 16sa kopplingar gor att styrinitiativen blir tillfalliga métesplat-
ser for asiktsutbyten och styrning, for konflikt och samarbete. Den centrala
aktiviteten synes vara att organisera sjialva motesplatsen i tid och rum (dvs bli
nagorlunda 6verens om varfér man méts och vad man skall diskutera) och att
organisera aktOrerna pa motesplatsen. Organisationens fornyelse blir da inte
primirt en friga om att aktorerna skall uppfatta och forsta ledningens anfo-
rande vid métet, utan om att aktérerna skall bilda sig en insikt om moétets re-
levans och tillimplighet i aktGrernas vardag.

Hilso- och sjukvardens organisationer tillhér den allomfattande kategori
av organisationer som brukar benimnas “komplexa” (Zey-Ferrell & Aiken,
1981) och ”16st kopplade” (Orton & Weick, 1990; Weick, 1976). Forhallanden
som bidrar till komplexiteten och “16sligheten” i hilso- och sjukvarden ir t ex
det politiska styrsystemet, medborgarnas forvintningar, de parallella administ-
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rativa och medicinska hierarkierna, det nistan odverskadliga tjansteutbudet,
mangfalden av specialiteter och professioner, de starka institutionella miljGer-
na, de stindiga kraven pa ekonomisk anpassning, den snabba metodutveck-
lingen osv. Bland konsekvenserna av detta kan t ex ndmnas att besluts- och
strategiformuleringsarbetet blir f6remal f6r omfattande internpolitiska proces-
ser, och att man ofta uppfattar att organisationen handlar pa ett annat sitt an
den sdger sig vilja handla (jfr Brunsson, 1989). Mot managementlitteraturens
credo att s6ka hantera alla organisationer som ”simple structures” (Mintzberg,
1983) stills en praktik ddr fi (om néagra) kan Gverblicka organisationen och
formulera nagot gemensamt. For att kunna skapa nagorlunda hanterbara led-
ningssituationer tenderar chefer och anstillda pa olika nivaer i hilso- och
sjukvarden darfor att avgrinsa sin uppmirksamhet till en mindre del av orga-
nisationens verksamhet (och dirmed ocksa att stinga ute det resterande). For-
utom att man pa det sittet skaffar sig en Gverblickbar verklighet att hantera
mojliggor det ocksa lokala 16sningar pa olika problem, 16sningar som ar anpas-
sade till den egna kompetensen, den egna patientsituationen och utvecklingen
inom den egna specialiteten.

Problemet med komplexa och 16st kopplade organisationer som lands-
ting dr att de dnda ofta stills infér organisationsovergripande problem som
pockar pa organisationsévergripande 16sningar (jfr Lundin & Soéderholm,
1997:21£f). Ett sjalvklart exempel ar finansieringen. Medan man i vanliga f6re-
tag skapar intdkterna lokalt sa avgors halso- och sjukvardens intdkter av poli-
tiska forsamlingar pa central nivd, vilket i resursknappa tider innebir ett behov
av fordelningsmodeller. Ett annat sjilvklart exempel ar samordningen av olika
produktionsresurser och vardnivaer, ett tredje samordningen av kliniker lings
viktiga vardkedjor dir bade operativa ingrepp och rehabilitering maste inga.
Ett fjirde exempel dr behovet av vil férankrade standpunkter i fraga om me-
dicinsk etik och prioriteringar mellan olika insatser. Listan kan goras lang; po-
dngen dr att visa pa behovet av 6vergripande styrning, pa behovet av att i vissa
tragor koppla organisationen mer “tatt”.

Vira studier av ekonomiska styrinitiativ indikerar att organisationen
mycket riktigt ocksa blir mer titt kopplad 1 och med att ett styrinitiativ intro-
duceras, men att denna effekt dr overgaende och férsvinner 1 och med att or-
ganiseringsprocessen kring styrinitiativet avtar 1 intensitet och avslutas. I samt-
liga fall har styrinitiativet genom avgrinsning, éverbrygening och aktorskate-
gorisering kommit att bli en métesplats for aktorer som inte alltid annars hade
umgatts sa pass titt som skedde. Ett tydligt inslag i alla tre landstingen var att
arbetet med prissittning och produktifiering innebar att ekonomer och basen-
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hetschefer kom att arbeta nidrmare varandra fOr att kunna hantera styrinitiati-
vet. Organiseringen av motesplatsen skedde parallellt med organiseringen
kring styrinitiativets innehall, vilket innebir att samarbetsfragorna mellan akt6-
rerna utformades allteftersom sjilva styrinitiativet blev féremal fér introduk-
tion, Oversittning, datainsamling etc. Man hade s a s en gemensam uppgift att
ta itu med som kravde att olika aktérskategorier involverades, en uppgift som
genom att den avgriansades fran det dagliga flodet av aktiviteter men dndéd fOr-
sags med mening genom hinvisningar till detta fléde uppfattades som nagot
distinkt och angeliget.

Samtidigt b6r man notera att ”ithopkopplingen” av organisationen endast
berérde de som involverades/involverade sig i styrinitiativets hantering. En
konsekvens av aktorernas kategorisering av sig sjilva och andra édr naturligtvis
att de kan skapa kategorier som inte skall ha med styrinitiativet att géra och
torpassa bade sig sjilva och andra dit. En sidan exkluderande aktorskategori-
sering behover inte alltid stimma 6verens med organisationsledningens inten-
tioner; oftast vill denna ha med fler individer i organiseringsprocesserna an
vad som sedan blir fallet. Ett exempel pa detta 4r LOTS i Visterbotten och
IOS 1 S6rmland, dir den initiala férhoppningen om att all personal pa klini-
kerna skulle involveras i verksamhetsplaneringen i flera fall kom pa skam nar
basenhetschefen/ledningsgruppen sjilva tog hand om uppgiften. Det finns
ocksa flera exempel pd att basenhetschefen endast inkluderat sig sjalv i arbetet
med ett styrinitiativ:

’Jag fick uppdraget att gora en prislista 1 fjol i januari-februari. [...] Det var huvud-
sakligen jag som akte undan. Jag akte till Norge och jobbade pa ett stille dir det
fanns vildigt lite att gora, dir jag visste att jag skulle kunna fa tid 6ver, och sa gjorde
jag den pa tva veckor. Det later vildigt lite, men jag gjorde det pa ett forarbete som
var ganska omfattande pa sa sitt att jag samlade in ett stort antal prislistor som fanns.
[...] Med den sammanstallningen av alla sjukhuspriser sa fick jag ju egentligen bara
en rangordning av undersokningarna, vad dom kostar i férhallande till varandra, och
sa placerade jag ut dom da pa vara forhallanden. Jag tycker att det var en fiffig idé.”

Denna typ av aktorskategorisering innebir i regel att skillnaderna mellan de
som involverats/involverar sig i organiseringsprocesserna och de som stir
utanfor blir stora. De som inte deltar i organiseringen far sillan tillfille att lira
sig om styrinitiativet och kommer darfor sillan heller att vara sirskilt entusias-
tiska. Ofta 4dr kunskapsnivin pafallande lig bland de som exklude-
rats/exkluderar sig; vare sig bestillar/utférar-modeller, prestationsersittning-
ar, verksamhetsplaneringssystem eller resultatenheter existerar som begrepp
under basenhetschefsnivan i nagon nimnvird utstrickning, och avfirdas ofta
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med standardargument som “’det dr bara dnnu ett sitt att spara pengar”.

Undantag fran detta finns naturligtvis. Pa flera kliniker och vardcentraler
har vi métt engagerad personal med insikter och kunskap, och detta kommer
sig 1 regel av att enhetsledningen dels arbetar med stora ledningsgrupper dir
alla personalkategorier dr med, dels delegerat ut olika utredningsuppdrag i ot-
ganisationen. Det mest flagranta exemplet ar de olika omvardnads- och kvali-
tetsssatsningarna i Visterbotten, dir man varit mycket framgangsrik i att in-
volvera och engagera hela personalen i utbildningsdagar och studiecirklar.
Problemen 1 detta fall dr dels att man efter de férsta utvirderingarna kategori-
serat likarna som bromsklossar, men dven att utbildningskaskadens tydliga
fullbordande gjort att manga i organisationen delvis avgransat kvalitetsbegrep-
pet som nagot man sysslade med i datid och som sedan kom i avklingande.
Om man inte kan ge kvalitetssatsningen en nystart genom Landstingsférbun-
dets QUL-standard och inkludera likarna kan det bli svart att géra en fram-
gangsrik 6verbrygening. Eller annorlunda uttryckt: Risken ar att nir organisa-
tionen kopplas isir igen, sa stannar inte kvalitetsengagemanget kvar pa alla hall
1 verksamheten.

Problemet med att férandra hilso- och sjukvirden dr egentligen inte att
fa igang forindringsprocesser, utan att fa férandringsprocesserna att ge varak-
tiga resultat. Aven om organiseringen kring ett ekonomiskt styrinitiativ innebr
att styrinitiativet avgrinsas med avseende pa tid, rum och aktorer, si innebir
den dnda att aktOrer frin olika kategorier mots fOr att hantera en strategiskt
viktig friga och att sjilva denna hantering sannolikt satter spar i de medver-
kande aktorernas sinnen. Aven de basenhetschefer som varit Sppet oppositio-
nella till olika styrinitiativ har i regel menat att de anda lirt sig nagot av att del-
ta (dven om nyttan med deltagandet inte motsvarat arbetsinsatsen). Att intro-
ducera nya perspektiv pa sjukvarden innebir alltid nagon form av férand-
ringsprocess, fragan dr om dessa spar stricker sig utanfor de deltagande akt6-
rernas tidsmassigt och rumsligt avgransade organisering. De varaktiga resultat
som de studerade organiseringsprocesserna avkastat dr ju i regel olika former
av system, rutiner dar det foreskrivs nigon form av standardiserade aktivitets-
sekvenser som efter en inlirningsperiod kan utféras utan storre anstringning.
Om introduktionen av ett styrinitiativ kan sigas vara att fylla en viss system-
16sning med mening i organisationens 6gon, sa handlar varaktig férindring
om att standigt ’fylla pa” med ny mening sa att inte det inférda styrsystemet
rutiniseras och upphor att bli féremal f6r meningstilldelning. Ett lyckat inf6-
rande av en ny rutin ar visserligen en forindring i sig, men fragan dr om det ar
styrning i sa motto att rutinen for med sig forindrade forestillningar kring

248



organisationen, dess verksamhet och omvarld.

Sammanfattningsvis ir siledes ekonomiska styrinitiativ goda maoijligheter
att skapa kollektivt handlande i komplexa organisationer, att skapa motesplat-
ser 1 sociala sammanhang dir man annars sillan umgas. Detta dels pd grund av
att tydliga styrinitiativ i sig dr ett sitt att fa igang organiseringsprocesser over
traditionella grinser (jfr Sodergren, 1994), men dven pa grund av att just eko-
nomiska styrinitiativ i regel har generella och normbildande ambitioner och
dirmed borde ha goda majligheter att uppfattas och forstas 1 hela organisatio-
nen. I tider av ekonomisk atstramning blir detta dn viktigare, eftersom resurs-
och prioriteringsproblematiken i huvudsak uppstar i den operativa verksamhe-
ten och saledes ocksia maste 16sas dir. De politiker och administratérer som
anskaffar och fordelar resurserna (och som sedan ocksa stalls till svars for de-
ras anvindning) har p g a de 16sa kopplingarna smd mojligheter att styra den
vardagliga resursanviandningen i varden, och siledes maste de som arbetar i
varden gbras mer resursmedvetna.

Samtidigt finns det en rad problem och begrinsningar i att sOka styra
verksamheten genom férandringar av de ekonomiska och administrativa styr-
systemen. Vi har ovan pekat pa att den titare koppling av organisationen som
styrinitiativet leder till i mangt och mycket kommer sig av tendensen att av-
grinsa och 6verbrygga; den titare kopplingen avser primart sjilva styrinitiati-
vet och man maste fortfarande finna vigar att Overbrygga organiseringspro-
cessen kring styrinitiativet till vardagsverksamheten. Vidare finns alltid risken
med aktOrskategorisering; de ekonomiska styrsystemens generalitet innebdr att
en del specialiteter och professioner kan underkastas ett mindre vilanpassat
styrsystem och att man diarmed definierar ut sig ifrin organiseringsprocessen
(jfr den initiala kritiken mot DRG). Att definiera ut sig frain en organiserings-
process innebdr att man inte kan tilldela styrinitiativen ndgot meningsfullt in-
nehall, utan 1 basta fall bara att man utfor nya rutiner vars betydelse man inte
ser. I ndsta kapitel skall vi géra dessa problem till féremal f6r en nirmare, teo-
retiskt inspirerad, diskussion.

12.4 Sammanfattning

e De forindringar som drivs inom hilso- och sjukvirden genom ekonomiska
styrinitiativ genomfors med avsikten att organiseringsprocesserna kring
styrinitiativen skall paverka dess kontext pd 6nskat sitt. Frigan om hur for-
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andringsarbetet struktureras av aktorerna ir dirmed en fraga om hur orga-
niseringsprocesserna kring styrinitiativen hanteras i férhallande till den or-
ganisatoriska kontexten, dvs den vardagliga verksamheten samt andra for-
andringsprocesser och hindelser som upplevs ha med organisaitonen att
gora.

Struktureringen av styrinitiativen 1 forhallande till sin kontext synes ske ut-
ifran sex grundliggande resonemangstyper: (1) Avgrinsning bakat 1 tiden,
(2) overbrygening bakat i tiden, (3) avgrinsning framat i tiden, (4) Over-
brygening framat i tiden, (5) avgransning mot parallella aktiviteter, samt (6)
overbrygening till parallella aktiviteter.

Avgrinsning bakat i tiden innebar att man upplever styrinitiativet som ett
brott med det forgingna och att organiseringsprocessen ar ett maste for att

detta brott skall bli framgangsrikt.

Overbrygening bakit i tiden innebir att man ser styrinitiativet som helt eller
delvis betingat av tidigare trender, satsningar eller traditioner, och att orga-
niseringsprocessen siledes ar en naturlig del av en langsiktig utveckling.

Avgrinsning framat i tiden innebir att styrinitativet ses som nagot som skall
vara aktuellt under en avgransad tid eller tills ett visst mal uppnatts, och att
organiseringsprocessen saledes kommer att avslutas férutsatt tillracklig akti-
vitet.

Overbrygening framit i tiden innebir att styrinitiativet ses som nigot som
skall fortleva under lang tid i organisationen, och att organiseringsprocessen
dirmed dr en nédvandig och intensiv start pa ett system som kommer att
leva kvar under overskadlig framtid.

Avgriansning mot parallella aktiviteter innebir att styrinitiativet ses som en
separat 16sning pd ett separat problem, som ndgot som utformats lokalt
utan hinsyn eller inverkan fran yttre aktiviteter. Styrinitiativet samman-
kopplas inte heller med nagra andra aktiviteter, och organiseringsprocessen
ar pa sa vis ett avskilt skeende.

Overbrygening till parallella aktiviteter innebdr att man ser styrinitiativet
som sammankopplat med andra pagiende forindringsaktiviteter i organisa-
tionen, och att organiseringsprocessen siledes ar en del av en storre strate-
gisk omvandling.

Organiseringsprocesserna kring de ekonomiska styrinitiativen innebir att
den annars 16st kopplade hilso- och sjukvarden temporirt kopplas sam-
man, och att man under en begrinsad tid gemensamt dgnar sig at en for-
andringsfraga. De avgrinsande sitten att resonera fungerar dd i organise-
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ringens borjan s att organiseringsprocessen fokuseras till en viss tid, plats
och uppsittning aktérer, medan de 6verbryggande resonemangen tjanar till
att att skapa mening kring innehallet. I slutet av organiseringsprocesserna,
diremot, blir avgrinsningarna i regel mindre tydliga (ofta p g a att man inte
upplever nagon storre forindring) och overbryggningarna blir ofta efter-
handskonstruktioner och konstateranden att organiseringsprocesserna inte
alltid ledde till sa mycket.
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13 Ekonomisk styrning for féorandring:
Projektifieringsdilemmat

Vi har i de tre foregiaende kapitlen behandlat de bada sidorna av den ekono-
miska styrningens forindringsdilemma. Kapitel 10 visade pa den strukturering
som den ekonomiska styrningen bidrar till i hilso- och sjukvardens organisa-
tioner, en strukturering som delar upp organisationen tidsmassigt och rumsligt
och fastslar olika aktorers niarhet/distans till styrningens konkreta utformning.
I forhallande till de férdndringsambitioner som landstingens ledningar ger ut-
tryck for ar denna strukturering problematisk, och bidrar till uppritthallandet
av den befintliga strukturen. Kapitlen 11 och 12 innebar en nirmare analys av
organiseringsprocesserna kring de ekonomiska styrinitiativen, dvs hur den
ekonomiska styrningen fungerar som forindringsstrategi. Aven om processet-
na ser olika ut Over tiden, sa ar slutsatsen att de f6rl6per som avgrinsade pro-
cesset, avgrinsade fran historien, framtiden och frin parallella hindelser. Aven
om det i de flesta fall ocksa finns exempel pa att aktorer pa olika sitt 6ver-
bryggar styrinitiativet till historien, framtiden och samtiden, sa kan man siga
att organiseringsprocesserna struktureras som avgrinsade forlopp, atskilda
fran den organisatoriska vardagen i rummet, tiden och med avseende pa in-
volverade aktorer. Férdelen med detta ar naturligtvis en projektliknande foku-
sering pa uppgiften, nackdelen att processerna endast 1 begransad utstrickning
sitter spar i den organisatoriska kontexten annat 4n som omedvetna rutiner.

Nedan kommer vi inledningsvis att diskutera erfarenheterna fran hilso-
och sjukvirdens ekonomiska styrning i termer av tvd normsystem; administra-
tion och verksamhet. Dessa tva normsystem — som i och for sig till viss del
6verlappar varandra — innebar tva olika synsitt pa vad ekonomisk styrning ar
och hur forindringar av denna skall drivas. I bdda fallen arbetar man med
ekonomiska styrinitiativ som temporira aktiviteter, men utifran skilda fore-
stillningar om vad dessa temporira aktiviteter innebar. Efter att narmare ha
diskuterat detta “projektifieringsdilemma” och dess konsekvenser foreslar vi
att den ekonomiska styrningen bor ses som en Overgiende mojlighet. Med
detta menas att ekonomiska styrinitiativ inte ar de slutgiltiga 16sningar f6r fort-
l6pande organisationsstyrning som de ofta presenteras som, diremot utgor
organiseringsprocesserna kring styrinitiativen overgaende moijligheter att upp-
na organisatorisk forindring i hélso- och sjukvarden.
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13.1 Tva normsystem, tva forestallningar om ekonomisk
styrning

Ett genomgiende tema i1 den organisationsteoretiska forskningen om hilso-
och sjukvard ir att man i dess organisationer kan spara flera olika normsy-
stem, dir individer p g a olika utbildningsbakgrund, intressen, roller mm har
olika syn pa vad organisationen ir till f6r och hur man skall agera inom dess
ramar. Nir det giller den ekonomiska styrningen kan man identifiera atmin-
stone tvd sidana 6vergripande normsystem (det politiska systemet exkluderat);
ett administrativt och ett verksamhetsnira (jfr Gustafsson, 1987: 8; Hellqvist,
1997: 123ff). Det administrativa normsystemet baseras pa uppgiften att leda,
organisera och folja upp hilso- och sjukvirden for finansidrens rakning, och
det verksamhetsnira normsystemet baseras pa vardprofessionernas forestall-
ningar om hur manniskor skall omhindertas och kureras. I termer av aktorer
6verlappar normsystemen varandra; manga likare och sjukskéterskor har ad-
ministrativa uppgifter som de skoter pa ett kompetent sitt, och manga admi-
nistratorer har god insikt 1 hur varden. Tydligast dr detta betraffande basen-
hetschefer och klinikférestaindare, men det finns ocksa exempel pa likare som
blivit forvaltningschefer och administratorer som arbetar nira vardens vardag.

Nir vi i kapitel 1 formulerade studiens problemomrade och syfte, si dis-
kuterade vi detta i termer av “férandringsdilemmat”, dvs hur den stabilitets-
syftande ekonomiska styrningen kunde anvindas som en central forindrings-
strategi 1 hdlso- och sjukvirden. Fragan ar dock om detta dilemma later sig
formuleras sa klart, givet skillnaderna mellan organisationens normsystem.
Forindringsdilemmat dr egentligen det administrativa normsystemets dilem-
ma; det dr administrationen som uppratthaller och férnyar de ekonomiska
styrsystemen, och det dr ocksd administrationen som konstaterar konsekven-
serna av det forindringsarbete som de ekonomiska styrinitiativen innebir.
Den ekonomiska styrningens anvindning som férandringsstrategi baseras pa
vissa grundantaganden om hur styrning for forindring skall bedrivas, och {6lj-
aktligen finns det ocksa antaganden om vilka konsekvenser som dr 6nskvirda
och icke 6nskvirda.

Det administrativa normsystemets forestillningar om den ekonomiska
styrningen baseras pa att den ekonomiska styrningen édr en central och Gver-
gripande styrform fOr organisationen. Det ér en styrform vars forloppsmassiga
ambition dr att férandringsbudskapet pa ett eller annat sitt skall na alla 1 orga-
nisationen, genom att chefer pa olika nivder uppfyller foérvantningarna om ra-
tionalitet och anpassar budskapet till sina enheter. Syftet ar att de inforda styr-
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systemen skall fa en langsiktig inverkan pa organisationen, dir konsekvenserna
av att de tillimpas vixer fram 6ver en lingre tidsperiod. Férandringarna inra-
mas av att man tydligt utpekar vad som skall goras, hur det skall goras, och
vem som skall géra det; det finns en forestillning om den tydliga satsningen
som noédvindig startform for ett styrinitiativ. Efter att man natt uppmarksam-
het kring ett styrinitiativ och de relevanta aktérerna hanterat det, forvintar
man sig att de nya rutinerna skall fa fortlopande konsekvenser for organisatio-
nens utveckling.

Nir det giller verksamhetens normsystem, sa ser forestillningarna om
ckonomisk styrning annorlunda ut. Det sitt pa vilket man i de studerade
landstingen hanterat de ekonomiska styrinitiativen ger vid handen att proble-
met snarare ar att koppla samman de avgrinsade organiseringsprocesserna
kring de ekonomiska styrinitiativen med den l6pande vardverksamheten. I
verksamheten 4r inte den ekonomiska styrningen en allestides nirvarande
styrform, och bidrar sdledes 1 begrinsad omfattning till att strukturera organi-
sationens vardag. Foérindringsdilemmat i verksamheten kan da formuleras
som att man for att delta i den strategiska utvecklingen av organisationen mas-
te hantera en styrform som endast utgdr en aspekt bland andra. I praktiken
innebir detta att den ekonomiska styrningen blir hierarkiskt exkluderande nir
ett mindre antal ledningsaktorer tar pa sig uppgiften att delta i organiserings-
processerna. Deras foresats blir att kortsiktigt s6ka hantera styrinitiativen sa
att de sedan kan G6verforas till rutinmissig administration, vilket for lednings-
aktorerna innebdr att de da kan dgna sig at andra aspekter av verksamheten
(patientkontakter, forskning, metodutveckling etc.). Pa detta sitt organiserar
man sitt deltagande i organiseringsprocesserna kring styrinitiativen som tillfal-
liga satsningar; man skall under en begrinsad tid arbeta med en avgrinsad
uppgift tillsammans med nagra utvalda aktérer for att sedan kunna limna
uppgiften.

Skillnaderna mellan de bada normsystemen vad betriffar synen pa orga-
niseringen kring férandringarna av den ekonomiska styrningen kan samman-
fattas som foljer:

" Administrativa styrnormer Verksamhetens styrnormer "
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Den ekonomiska styrningen &r en generell styr-
form for hela organisationen.

Ekonomiska styrinitiativ bedrivs hierarkiskt inklu-
derande, s& manga som mdjligt skall nas.

Ekonomiska styrinitiativ ar avsedda att fa langtga-

ende konsekvenser nér de letar sig ut i organisa-
tionen.

Ekonomiska styrinitiativ organiseras som projekt i
syfte att nd uppméarksamhet och férandra organi-
sationen.

Den ekonomiska styrningen &r en aspekt bland
andra pa styrningen av organisationen.

Ekonomiska styrinitiativ hanteras hierarkiskt ex-
kluderande, de som &r formellt utsedda skall utfo-
ra arbetet.

Ekonomiska styrinitiativ hanteras sa att man
snabbt och effektivt genomfér aktiviteter s att
man blir "fardig” med implementeringen.

Ekonomiska styrinitiativ genomfors som projekt i
syfte att avgransa dem for ett effektivt hanteran-

de.

Tabell 13.1:  Hilso- och sjukvdrdens normsystem i forhallande till ekonomiska styrinitiativ.

En grundliggande skillnad mellan normsystemen ar synen pa den ekonomiska
styrningen och dess relation till forindringsarbetet i organisationen. Det ad-
ministrativa normsystemets syn pa ekonomisk styrning som en central styr-
form med vars hjilp man kan styra hela organisationen i 6nskad riktning star
hir 1 kontrast till det verksamhetsnira normsystemets syn. I verksamheten ser
man ekonomisk styrning mestadels som en stabsfunktion som framst ér till f6r
att ge ledningsaktorer och finansidrer en bild av den ekonomiska utvecklingen,
dvs den ekonomiska styrningen upplevs vara till £6r administrationen och inte
tor verksamheten. Detta innebir ocksa att verksamheten 1 regel inte ser den
ekonomiska styrningen som ett valfungerande verktyg for organisatorisk for-
andring, utan hellre sdg en situation dir styrsystemen lag fast under linga tids-
perioder.

Dessa skillnader 1 synsatt gar ocksa igen nir det giller vilka som skall nas
av den ekonomiska styrningens férandringsbudskap och vilka som konkret
skall arbeta med férindringarna. En viktig ambition med styrinitiativen som
de administrativa ledningsaktorerna i studien beskrivit den, ar att férandrings-
anstringningarna pa nagot sitt skall beréra och férindra det vardagliga sittet
att bedriva halso- och sjukvard ute 1 organisationerna. Denna ambition kon-
kretiseras 1 regel genom att aktorerna s6ker konstruera nagon form av orsak-
verkan-resonemang for att for sig sjialva och andra klargora hur styrinitiativen
ar tinkta att inverka pa organisationen. Flera pa landstings- och férvaltnings-
niva har podngterat att styrinitiativen inte bara ar administrativa évningar som
genomfors for forbattrad styrning och kontroll, utan att de dven ar organisato-
riska reformer som skall fa verksamhetsmassiga konsekvenser. Det kanske
vanligaste resonemanget om forindringens orsaker och verkan gir ut pa att
torbattrade system for allokering av kostnader till olika ansvarsomraden leder
till lokala dtgarder for att minska dessa kostnader samt till en 6kad medveten-
het om kostnadskonsekvenserna av olika vardagsatgirder. Bland de studerade
styrinitiativen finns ocksa andra resonemang om hur férindringen verkar i
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organisationen, t ex att bestillar/utférar-modeller leder till en tydligare roll-
fordelning dir olika aktorer gor det de ar bast pa, eller att systematiska rutiner
tor verksamhetsplanering leder till att det lokala handlandet férankras i tydliga
verksamhetsidéer och dessutom uttrycks pa ett standardiserat och gemensamt
sprak. Man tinker sig att styrinitiativen skall f6lja “kommandokedjan” med
visst stod frin ekonomichefer och controllers, och att de allteftersom de spri-
der sig nedit/utit i organisationen skall piverka tinkandet och handlandet
hos de organisationsmedlemmar som involveras.

I verksamheten ser man diremot oftast deltagandet i den ekonomiska
styrningen som en uppgift fér de som har administrativa dtaganden, vilket in-
nebar att basenhetsledningarna ofta involverar sig sjdlva och exkluderar resten
av sin personal fran organiseringsprocesserna. Detta far till konsekvens att
ckonomiska styrinitiativ blir en fraga om att kortsiktigt hantera ett administra-
tivt aliggande, snarare an att 1 enlighet med de administrativa férestallningarna
se organiseringsprocessen kring styrinitiativen som omtumlande startskott for
langsiktiga och langtgiaende forindringssatsningar. Detta innebdr dessutom
ofta att en férenklad syn pa styrinitiativen sprider sig i verksamheten, dir man
kan avfirda dem som dnnu ett sitt att spara pengar’ eller klassificera dem
som “’bokféringsatgirder”.

Bada normsystemen kan didrmed sdgas ha en ”projektifierande” syn pa
hur férindringar av den ekonomiska styrningen skall hanteras; administratio-
nen genom att den forsdker uppmirksamma hela organisationen pa férind-
ringstemat under en begrinsad tid, verksamheten genom att den férsoker han-
tera styrinitiativen under en begrinsad tid for att sedan dgna sig it andra
aspekter. Den administrativa projektifieringen innebir att man pekar ut tidspe-
rioder under vilka aktiviteter skall ske, konkretiserar de uppgifter som man
tinker sig aktorerna skall 16sa, samt definierar vilka aktorer som skall ha/har
med styrinitiativet att gora. P4 motsvarande sitt innebér den verksamhetsnira
projektifieringen att man bestimmer sig for hur styrinitiativet skall hanteras,
och att man forsoker gora detta pa ett sa snabbt och storningsfritt sitt som
mojligt. Bida normsystemen arbetar med samma projekt, men administratio-
nen arbetar for att forindra langsiktigt medan verksamheten arbetar for att
hantera kortsiktigt. Definitionen av styrinitiativen som tillfalliga, implemente-
rande aktivitetssekvenser innebir ocksa att de av verksamheten hanteras som
tillfalliga, implementerande aktivitetssekvenser. Det idr i dessa forhallanden vi
ser ett projektifieringsdilemma.
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13.2 Forandringsdilemmat i praktiken:
Projektifieringsdilemmat

13.2.1 Projektifiering av rummet, tiden och aktdrerna

Inom organisationsteori, socialpsykologi och organisationssociologi finns det
ett flertal begrepp och modeller som beskriver hur aktorer pa olika sitt sOker
skapa ordning och mening genom att dela upp den upplevda verkligheten i
hanterbara delar. Ett exempel pa detta dr Giddens (1984: 73ff) nir han, med
hinvisning bl a till Goffman (1974), menar att méinniskors vardagsliv bestar av
en serie episoder och méten dir handlingsutrymmet 1 stort sett ar givet pa
férhand p g a den institutionella/kulturella kontexten. Grinsdragningen mel-
lan episoderna/motena sker genom riktande av uppmarksamhet mot den en-
skilda episodens genomforande och tema, vilket naturligtvis ocksa innebir att
individerna riktar sin uppmarksamhet bort fran tidigare och efterkommande
episoder liksom frin episoder som forsiggar pa annan plats. Goffman (1974:
252) anvinder liksom bl a Giddens (1984: 73) och Weick (1979: 153f) begrep-
pet ’bracketing” om detta tinkande, dvs ett slags etablerande av mentala pa-
renteser i tiden och rummet som omsluter den aktuella episoden och ute-
stanger andra (jfr aven Boland & Schultze, 1996: 68). Vad som inkluderas i
och exkluderas fran episoden m h a dessa parenteser beror pa de samverkande
individernas forestallningar om hur den aktuella situationen bor hanteras, f6-
restillningar som har sin grund i individernas livserfarenheter och gemen-
samma kulturella virderingar. Aven om organiseringsprocesserna kring de
studerade styrinitiativen naturligtvis ar langt mer utstrickta och komplexa dn
mikrosociologins ”sociala episoder” sa dr grundtanken densamma; organise-
ringsprocesserna utgor extraordinira forlopp i organisationen och avgrinsas
darfor fran vardagen i vissa stycken samtidigt som de overbryggas med hin-
visning till den dnda stabila kontexten.

Inom litteraturen om temporira organisationer och projekt ar det vanligt
att man ser frigan om aterkoppling som ett plotsligt uppkommande problem
som maste hanteras nir den temporira organisationens uppgift vil ar 16st (se
t ex Miles, 1964: 476ff). Trots att de flesta temporira organisationer existerar
parallellt med en permanent organisatorisk kontext (Keith, 1978: 196f) och
delar sina medlemmar med denna kontext, dr det vanligt att man (i jakten pa
analytisk skirpa) analyserar dem som objekt utbrutna ur sitt sammanhang, av-
grinsade fran resten av virlden under hela sin 16ptid (Kreiner, 1992: 49). Pa
samma sitt som i traditionell projekt-  litteratur 4r det dock erfarenheterna
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fran renodlade, ideala situationer som byggplatsorganisationer (Bryman m fl,
1987) och teateruppsittningar (Goodman & Goodman, 1976) som 6verfors
till mer komplexa, sviravgransade sociala system.

Nir det giller de studerade organiseringsprocesserna kring de ekonomis-
ka styrinitiativen har vi i kapitel 12 konstaterat att avgrinsningen av dem varit
som starkast i inledningen, varefter en successiv 6verbryggning tagit vid. Vi ser
dirmed darmed 6verbryggningen som nagot som pagar under den temporira
organiseringsprocessens hela 16ptid. I de fall dir organiseringsprocessernas
slut inte reglerats genom slutdatum eller tydliga tillstindskriterier dr Gver-
bryggningen ocksa det som gor att de upphor att existera som extraordindra
foreteelser 1 organisationen. I aterkommande organiseringsférlopp sker en
vixelvis avgrinsning och 6verbryggning som forsvagas over tiden. Kravet pa
periodicitet innebdr dir regelbundet dterkommande avgrinsningar foljda av
6verbryggningar.

Av de studerade styrinitiativen framgar ocksa att olika aktérer uppfattat
savil styrinitiativen som organiseringsforloppen olika, och att organiserings-
torloppen 1 méangt och mycket gatt ut pa att hantera dessa olikheter och att
forsoka komma fram till en nagorlunda gemensam bild av verkligheten. Som
nimndes 1 kapitel 6 finns det inom primir- och landstingskommunala organi-
sationer en institutionaliserad bendgenhet hos bade interna aktorer och exter-
na analytiker att dela upp organisationen 1 olika normsystem och aktorskatego-
rier (jfr t ex Kouzes & Mico, 1979; Miillern & Ostergren, 1995: 275f), vilket i
praktiken innebidr att alla storningar av vardagens rutin utOver att hanteras
som isolerade fOreteelser ocksd hanteras som foreteelser som upplevs ha sitt ursprung
fran och avse vissa normsystem och aktorskategorier. Hilso- och sjukvirdsorganisatio-
nen — ma den nu vara landstinget, sjukhuset eller kliniken i det specifika fallet
— hanterar i praktiken sillan styrinitiativ som just en organisation, utan snara-
re som en uppsittning av olika aktérskategorier med sina respektive motiv och
torestillningar. De indelningsgrunder som ligger bakom kategoriseringarna ar
relativt uttalade och allmint vedertagna, t ex vad giller roller i organisationen,
medicinsk specialitet eller utbildningsbakgrund. Skillnader finns naturligtvis
dven hir; t ex sa har politiker och administratérer inte alltid latt att fa accep-
tans fOor indelningen av basenheter i kirnverksamhet och medicinsk service-
verksamhet, eftersom bada verksamhetstyperna bedrivs av specialiserade laka-
re, inbegriper klinisk forskning, innebir patientkontakter osv. Pa samma sitt
ar det inte sjalvklart att uppdelningen mellan administratérer och ledande
verksamhetsforetradare upplevs som sirskilt tydlig pa sjukhusniva, eftersom
manga av de tillfallen som finns f6r diskussioner kring Gvergripande fragor
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inkluderar bada dessa kategorier. Engelsk forskning visar mycket riktigt ocksa
pa att de senaste arens vag av ekonomiska styrinitiativ 1 hilso- och sjukvarden
har bidragit till att ldkare och administratorer borjat anamma ett gemensamt
sprakbruk (Broadbent, Laughlin & Read, 1991; Laughlin, Broadbent & She-
arn, 1992). Indikationer pa att sa har skett dven i Sverige aterfinns ocksa 1 litte-
raturen (Jacobsson, 1994a: 235; Ohrming, 1997: 33).

Aktorskategoriseringen innebdr 1 det praktiska férandringsarbetet att
styrinitiativen, dven om de nu gors till foremal f6r avgransning i forhallande
till vardagsrutinen, inte bedéms ”’pa sina egna meriter” utan snarare utifran de
olika aktorskategoriernas forvintningar och sjilvbilder (jfr Scapens & Roberts,
1993). T ex sa kan vi i samtliga tre landsting se att likarkarens traditionella £6-
restillning om att vara autonoma beslutsfattare inverkar pa basenhetschefer-
nas grundinstillning till nya styrinitiativ som t ex bestallarstyrning ("det dr bra
att politikerna bara skall ange mal och sluta detaljstyra”), prestationsersittning
(’nu far vi betalt for det vi faktiskt gér”) och verksamhetsplanering ("det ar
bra med en planeringsstruktur dven om den ir lite banal”). P4 samma sitt har
andra aktorskategorier sina bilder av hur likarna resonerar, t ex vad avser kva-
litet ("de 4r inte intresserade av omvardnadskvalitet”) eller resultatenheter ("de
trodde att de kunde producera hur mycket som helst och sedan behilla
vinsten”). Styrinitiativen férses redan i utgangslaget med aktOrskategoriserade
tolkningar, vilka sedan under organiseringsforloppet kostar mycket tid och
kraft att bearbeta.

Genom att ekonomiska styrinitiativ och ekonomisk styrning inte har sar-
skilt mycket med halso- och sjukvirdsorganisationernas vardagsverksamhet att
gora sa kommer organiseringsprocesserna alltid att i nagon mén att avgransas
fran denna vardagsverksamhet. Och genom att organiseringen ar avgransad, sa
ar det ocksa sannolikt att den ekonomiska styrningen aven i sina kvarlevande
rutiner inte har ndgon direkt koppling till sjilva verksamheten. Naturligtvis
kan den tinkta férandringen dnda ske, men da snarare pa grund av att aktorer
vid kritiska punkter i den tinkta orsak-verkan-kedjan faktiskt férmar Over-
brygga avgrinsningar, skillnader i rumslig och tidsmassig strukturering, skill-
nader mellan aktérskategorier osv. Med andra ord 6verbrygga sadant som inte
alltid finns med i de initierande aktérernas bilder av férdndringens avsedda
torlopp i organisationen.

Nir den ekonomiska styrningen blivit en tydlig och nirvarande aspekt av
organisationstillvaron blir det ocksa tydligt vilka aktorer som har med den att
gora och vilka som inte har det. Och eftersom den ekonomiska styrningen
blivit en aspekt av organisationsledningen som de flesta hierarkiskt “tunga”
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aktOrer betonar, sa dr fragan om vilka som involveras och exkluderas inte ovi-
sentlig for att forstd organisationens utveckling. De som upplever sig involve-
rade 1 den ekonomiska styrningen motiverar denna sin upplevelse pa lite olika
siatt. Medan landstings- och forvaltningsledningar 1 regel sig det som att de
aktivt involverat sig mot bakgrund av den givna ekonomiska problembilden,
sa beskrev flertalet basenhetschefer det som att de pa grund av sin position
blivit involverade, dvs fitt den ekonomiska styrningen pa kopet nir de accep-
terat att bli basenhetschef. I nagon mening har saledes dessa aktivt valt att in-
volvera sig, aven om beslutet att bli basenhetschef naturligtvis inte bara kom-
mer sig av ett intresse for ekonomiska styrsystem (jfr Lindvall, 1997: 190).
Detta mirks ocksa av pa det sitt man beskriver de ekonomiska styrinitiativen;
medan landstings- och férvaltningsledningar ser det som att man férséker na
lingre ut i organisationen med basenhetschefernas hjilp, sa upplever manga
basenhetschefer att de hela tiden far ytterligare uppgifter utover allt arbete de
redan har. Annorlunda uttryckt sa skiljer sig sindarna och mottagarna av fo1-
indringsbudskapen kraftigt at vad giller bade kompetens och kapacitet (jfr
Ekstedt & Wirdenius, 1995). Blir man involverad 1 den ekonomiska styrningen
innebir det dock att man far vara med i de sammanhang dér organisationen
leds, och att man i viss utstrickning accepteras som en lovande och seri6s dis-
kussionspartner till ledningen dven i administrativa fragor (jfr Laurila, 1997:
235). Vidare har man ocksa méjlighet att agera grinséverskridande genom att
s6ka koppla samman ekonomiska styrinitiativ med t ex vardideologiska argu-
ment i strdvan efter 6kad resurstilldelning.

For de som exkluderas frain den ekonomiska styrningen och dirmed frin
organiseringsprocesserna kring de ekonomiska styrinitiativen, kvarstir det tra-
ditionella professionella svingrummet. Att exkluderas, eller rentav sjilvmant
vilja att inte delta, innebdr att man slipper att hantera den ekonomiska styr-
ningens strukturering av den organisatoriska tillvaron och att man saledes kan
hivda rent politiska och vardideologiska stindpunkter. Detta borjade stillas pa
sin spets under 1996 nir nagra chefsoverlikare vid Karolinska sjukhuset av-
gick eftersom de inte ansdg att de kunde ta ansvar for féljderna av ytterligare
besparingar. Exkludering innebidr dock samtidigt att man dels inte kan vara
med 1 de sammanhang dir den ekonomiska styrningen blir till (och dirmed
tvingas acceptera utfallet av styrprocessen), dels att man bidrar till att uppratt-
hilla grinsdragningen mellan den ekonomiska styrningens dominer och de
professionella dito. I den administrativa maktlosheten ligger en professionell
makt, men den senare forsvagas Gver tiden medan den forra fOrstirks; vill
man vara chef dr involvering i den ekonomiska styrningen pa sikt oundviklig:
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“Part of the superior’s social qualifications is the knowledge of accounting perfor-
mance and the acceptance of mobilizing it. Although accounting performance is cru-
de and sometimes borders on being foolish, it sets agendas and priorities managers
cannot dispense with if they want to be managers.” (Kirk & Mouritsen, 1996: 259)

13.2.2 Projektifieringsdilemmat: Styrinitiativen som forandring eller
hantering?

Sammanfattningsvis kan organiseringsprocesserna kring de ekonomiska styt-
initiativen beskrivas som temporira styrprocesser, dir de involverade aktorer-
na under en begrinsad tid “kopplas samman” med styrinitiativet som anled-
ning. Sammankopplingen innebar att aktorer som till vardags upplever sig som
rumsligt avskilda fran varandra temporirt interagerar i samma sociala sam-
manhang och fors6ker utéva inflytande pé strategiska fragor i organisationen.
Allt eftersom organiseringsprocessen fortloper kopplas aktorerna “isir” igen
och dtergar oftast till sina tidigare férhallningssatt till den ekonomiska styr-
ningen.

Problemet med denna temporira sammankoppling av organisationen ar
att aktérerna beroende pa skillnader 1 normsystem har olika bevekelsegrunder
tor sitt deltagande i organiseringsprocesserna. Som vi pekade pa i avsnitt 13.1
ovan sa kan de administrativa férestillningarna kring styrinitiativen karaktari-
seras som att man genom att skapa uppmarksamhet skall involvera organisa-
tionen 1 férandringsarbete. De aktOrskategorier som huvudsakligen star under
inflytande av detta normsystem har en forindrande, aktiv syn pé styrinitiativen
och projektifierar” dess inférande i syfte att fokusera organisationens an-
strangningar och skapa engagemang. Det verksamhetsnira normsystemet, 4
andra sidan, innebir att forindringar av den ekonomiska styrningen ses som
en avgransad aspekt av den organisatoriska tillvaron, en aspekt som dessutom
hirror fran ett annat normsystem. De aktérskategorier som huvudsakligen star
under inflytande av detta normsystem har en mer reaktiv hallning gentemot
styrinitiativen, och ”projektifierar” dess genomférande i syfte att hantera en
alagd uppgift pa ett smidigt sitt. (se fig 13.1, som ar en vidareutveckling av fig
10.1).
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. A
Distans Politiker Basenhetschefer
Landstingsledning Vardpersonal

Rumslig R

. Forvaltningsledning G ___________ Bestéllare
Narhet Basenhetschefer Mrmmmm—a- > Basenhetschefer
>
Nérhet Distans

— Forandring

Tidsmassig -=-=+ Hantering

Figur 13.1: Projektifieringsdilemmat: Olika aktorskategorier har olika forestillningar kring sitt delta-
gande i den tempordra sammankopplingen av organisationen

Om det pa ytan saledes kan tyckas att projektifieringen av den ekonomiska
styrningens forandring innebir att den annars 16st kopplade hilso- och sjuk-
varden under en begrinsad tid “kopplas samman” kring ett avgrinsat styriniti-
ativ, sa menar vi att vardagens l6sa kopplingar ofta ’togs med in” i organise-
ringsprocessen. Diremot bytte de i nagon man skepnad, och yttrade sig 1 att
olika aktorskategorier forholl sig till organiseringsprocesserna pa olika satt.

Den ekonomiska styrningens centrum utgors, som vi pekat pa i kapitel
10, av forvaltningsledningarna i samarbete med ekonomitjansteman pd lands-
tingsniva och det fatal basenhetschefer som p g a intresse eller sirskilda upp-
drag involverat sig. Introduktionen av ett ekonomiskt styrinitiativ innebdr att
dven Ovriga aktorskategorier pa nagot sitt maste forhalla sig till detta, och des-
sa aktorskategorier skiljer sig at med avseende pa hur detta forhéllningssitt ser
ut. Landstingsledningarnas aktiva syn pa ekonomisk styrning innebdr att de
legitimerar de ekonomiska styrinitiativen genom retorik och policyuttalanden,
och att de didrmed bidrar till att skapa uppmirksamhet och aktivitet kring for-
andringarna. Liknande ambitioner finns dven hos aktorerna pa bestillarsidan,
som ofta efterlyser reformerade ekonomiska styrsystem men som inte i nagon
hégre grad fatt utéva ndgon konkret beslutsritt 1 dessa fragor dnnu (undanta-
get mojligen So6rmland). Bland 6vriga basenhetschefer och vardpersonal do-
minerar vardverksamhetens normsystem och diarmed hanterar man styrinitia-
tiven lojalt men reaktivt for att fa tid och kraft Gver dven till andra aspekter av
ledningsarbetet (jfr Lindvall, 1997: 189ff).
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13.3 Ekonomisk styrning for forandring: Den 6vergaende
mojligheten

Nir vi i det f6ljande nu skall sammanfatta vara erfarenheter fran studien ar det
centrala temat att ekonomisk styrning som férandringsstrategi i hilso- och
sjukvarden ir formulerandet och organiserandet av Overgaende mojligheter.
Med detta menas att ekonomiska styrinitiativ inte dr de slutgiltiga 16sningar f6r
fortlopande organisationsstyrning som de ofta presenteras som, diremot utgor
organiseringsprocesserna kring styrinitiativen overgaende tillfallen att uppna
organisatorisk forindring. Nar ekonomiska styrinitiativ formuleras skapar man
en mojlighet att organisera annars utspridda aktoérer kring en och samma fraga,
men det dr en mojlighet som kan forsittas pa grund av att olika aktorskategori-
er férhaller sig till denna ”sammankoppling” pa olika sitt.

Vi skall nedan ber6ra fyra aspekter av den ekonomiska styrningen som
skapandet av 6vergiende mojligheter till forindring. For det forsta ror det
formuleringen av sjilva forindringsbudskapet/styrinitiativet, dir ekonomisk
styrning pa en hel del sitt dr ett enkelt sitt att formulera férandring, men att
denna formulering bér kompletteras med icke-ekonomiska resonemang. For
det andra r6r det sjilva organiseringsprocessen, som genom sin karaktir av
sarskilt forlopp utgdr en Gvergiende mojlighet till forindring som forr eller
senare fOrpassas till historien. For det tredje r6r det den ekonomiska styrning-
ens cykliska egenskaper, dir aterkommande organiseringstérlopp ocksd ar
aterkommande — om in Overgaende — foérindringsmoiligheter. For det fjir-
de r6r det hur enskilda styrinitiativ relateras till varandra i den langsiktiga led-
ningen av organisationen; vilka bestaiende meningsfullheter kan skapas i en
tillvaro av 6vergaende mojligheter?

13.3.1 Introduktionen av styrinitiativ som dvergdende mojlighet

Nir det giller sjilva formuleringen av de ekonomiska styrinitiativen, si kan vi
konstatera att sjdlva formuleringen 1 sig utgor en 6vergaende férandringsmoj-
lighet. Den ekonomiska styrningen mojliggér formuleringen av relativt enkla
torindringsbudskap, uttryckta i ett gemensamt sprakbruk dir ledningen tydligt
kan identifiera hur den tinkta organiseringsprocessen skall ga till. Denna moj-
lighet 4r dock 6vergdende till sin natur, eftersom aktorernas uppmairksamhet
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litt kan riktas mot ndgonting annat och att alternativa tolkningar kan spridas i
organisationen. Organisationer tenderar ofta att fOredra relativt enkla modeller
framfor de teoretiskt korrekta (jfr Grabski, 1985: 57), och kanske ar det si att
det dr ett sitt att undvika alltfor stora skillnader i hur de tolkas av de olika ak-
torskategorierna.

I formuleringen av styrinitiativen ingar 1 regel en forestillning om hur or-
ganisationen skall arbeta med dem. Dessa tinkta orsak-verkan-resonemang
utgdr mojligheter till forandring sa till vida att de pa foérhand strukturerar sjil-
va organiseringsprocessen; man talar om vad som skall goras (t ex gora verk-
samhetsplaner utifran en faststilld mall), nir detta skall gras (en gang per ar i
november) och vilka aktorer som skall gora det (basenhetschefer och forvalt-
ningsledningar). Sjilva enkelheten och tydligheten i sidana formuleringar
O6ppnar mojligheter att fa alla i organisationen att medverka kring ett standar-
diserat budskap (jfr Hopwood, 1990).

Problemet med att ensidigt anvinda sig av ekonomiska styrinitiativ som
torindringsbudskap ér att de inte alltid 4r anpassade till det verksamhetsnira
normsystemets syn pa styrning. Anell (1990b: 74) och Ternblad (1992: 199)
menar med hanvisning till Ouchi (1977) att hilso- och sjukvirden generellt
borde styras med kulturellt och rituellt ledarskap snarare an med olika former
av resultat- eller regelstyrning. Anda ir det detta som sker, sannolikt eftersom
det administrativa normsystemet ar utformat just for att 6vervaka verksamhe-
tens resultat och 6vervaka att rutiner och regler efterlevs. Formuleringen av de
ckonomiska styrinitiativen har oftast en slagsida mot denna syn pa styrning,
och borde foljaktligen kompletteras med att man ser styrsystemen 1 férhallan-
de till organisationskulturen och anpassar dem till denna. I sammanhanget ar
det ocksa viktigt att tala om vad man inte vill uppnd med styrinitiativet; givet
att olika aktorskategorier tolkar styrinitiativen olika sa dr det ocksa viktigt att
tala om vilka tolkningar man inte vill ge upphov till.

13.3.2 Temporara organiseringsprocesser som dvergaende
mojligheter

De organiseringsprocesser som foljer pa forindringar av den ekonomiska
styrningen har av de flesta involverade upplevts som temporira, dir proces-
serna avklingat ndr styrinitiativen som sddana varit “firdigbehandlade”
och/eller den organisatoriska kontexten visar sig innehalla andra styrinitiativ
eller 6verhingande vardagsproblem. Ekonomiska styrinitiativ innebar siledes
att man under en begrinsad tidsperiod samlar vissa aktorer kring en viss fraga,
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och att man 1 jimférelse med vardagens 16st kopplade organisation kan utova
en “titare” styrning under just denna period. Den tidsmassiga avgrinsningen
leder s a s till en rumslig fortatning av aktorer kring ett visst forandringstema,
och just tidsavgransningen mojliggdr f6r aktorerna att fokusera sin uppmark-
samhet pa just detta tema.

En viktig aspekt av organisationsforindring ér att det man forut tagit for
givet och dirfér inte dgnat nagon medveten uppmairksamhet helt plotsligt ex-
plicit formuleras i termer av problem och 16sningar och blir féremal f6r hand-
ling. Vi beskrev tidigare organisationsforindring som att de upplevda forut-
sittningarna for rutinhandlingar fordndrades, och detta innefattar naturligtvis
dven situationer dar forhallanden man forut varit omedveten om lyfts upp till
det allminna medvetandet. Minniskor 4r sillan aktivt medvetna om sina
rutinhandlingar, utan litar till sina erfarenheter och sin ’tysta kunskap” for att
hantera vardagens aterkommande situationer (Weick, 1979: 130). Det dr forst
nir den vilbekanta strémmen av hindelser stors pa ndgot sitt som man tving-
as analysera sitt rutinhandlande och formulera ett sytt sitt att férhalla sig. Pa
detta satt forhaller det sig med de flesta férandringar; nya byggnader, nya sy-
stem, nya minniskor representerar storningar av vardagen som organisatio-
nens medlemmar medvetet maste hantera:

2

...[pleople normally are not aware of things that run smoothly. It is only the occa-
sion of change when attention becomes alive.” (Weick, 1979: 130)

Hur hanterar man da i organisationer forindringar av de upplevda férutsitt-
ningarna for rutinhandlingar ? Utifran de empiriska studierna kan vi konstatera
att styrinitiativen i regel blir fé6remal f6r en omfattande initial uppmirksamhet,
och att de just genom denna uppmarksamhet avgrinsas frain den dagliga
strommen av rutinhandlingar. Avgrinsningen kommer sig dels av att styrinitia-
tiven i sig representerar nyheter for olika aktorer i organisationen, men ocksa
av att ledningsaktorerna ofta soker tydliggora styrinitiativen genom retoriskt
kraftfulla beskrivningar av dem. I avgrinsningen ligger ofta dessutom en
6verbrygening, dir man genom att medvetandegora vissa aspekter av organi-
sationens nuvarande rutinhandlingar kan gora behovet av nyheter och férand-
ring dn starkare forankrat i de olika aktorskategorierna. I flera av de studerade
styrinitiativen finns salunda en avgransning i det att man utmalar det tagna
styrinitiativet som radikalt nytt, samt en 6verbryggning i det att man motiverar
behovet av det nya i termer av dysfunktioner och avarter i det gamla. Férutom
att organiseringsprocessen kring ett styrinitiativ innebar en avgransning av ini-
tiativet fran den vardagliga, rutiniserade tillvaron, sa gér man normalt dven
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6verbrygeningar till denna tillvaro f6r att fOrsta initiativet och sitta in det 1 sitt
sammanhang. Forr eller senare dtervinder de involverade aktorerna till varda-
gen, och hur 6verbrygeningen da gors ar av central betydelse for resultatet av
térindringen. Man kan tinka sig mojligheten att man helt enkelt avgrinsar sig
bakit och salunda forpassar styrinitiativet till historien, och man kan ocksa
tinka sig att man gor en fullstindig Gverbryggning av styrinitiativet pa sa sitt
att det omvandlas till organisatorisk rutin. Mellantinget, dvs att se organise-
ringsprocessen som nagot avgrinsat som man anda menar sig kunna dra ling-
siktiga lirdomar av, dar mojligen det optimala.

13.3.3 Aterkommande organiseringsprocesser som évergaende
mojligheter

I flera av de studerade fallen sa har akt6rerna upplevt att styrinitiativet innebu-
rit aterkommande organiseringsprocesser, antingen pa grund av att ett infort
system maste modifieras eller ocksa pa grund av att systemet 1 sig innebir pe-
riodiskt dterkommande aktiviteter. Aven om det 6ver dessa dterkommande
organiseringsprocesser sker en successiv rutinisering och ritualisering, sa kan
ett och samma styrinitiativ bli féremal for ett flertal organiseringsprocesser
och siledes innebdra att aktorerna regelbundet “atersamlas™ kring ett f6rand-
ringstema. Detta innebir ocksa en viss moijlighet till langsiktig ledning m h a
ckonomiska styrsystem och att halla férindringsteman vid liv”” trots organise-
ringens temporara natur. Den ekonomiska styrningens cykliska, aterkomman-
de karaktar bidrar till att detta dr mojligt.

Anledningen till de aterkommande organiseringsférloppen ar 1 regel att
det styrsystem som styrinitiativet syftar till att infora innehaller ett krav pa pe-
riodicitet. Genom att styrinitiativet i sig innebdr inférandet av arliga utvirde-
ringar (resultatenheter), dtliga planeringsprocesser (LOTS/IOS) eller érliga
produktionséverenskommelser (bestillarstyrning), sa dr aterkommande for-
lopp en del av den vardag man fran ledningshall hoppas kunna skapa. I prak-
tiken hanteras dock aterkommande férlopp pa samma sitt som engangsfor-
lopp, dvs genom en gradvis rutinisering och avférande fran dagordningen.
Skillnaden ar att det tar lingre tid, bl a dirfor att det tar ett par omgangar att
skapa rutin av LOTS-processen medan ett engangsforlopp som Isidor defini-
tivt upphor ndr det ar firdighanterat. I nagra fall (t ex resultatenheterna vid
UAS) sa innebar de stindiga férindringarna av styrinitiativets innehall att ruti-
niseringen tog dnnu lingre tid; kravet pa periodicitet gjorde att man en ging
om dret var tvungna att organisera sig kring styrinitiativet, och varje gaing man
gjorde detta var det nagot som hade dndrats (jfr Jonsson, 1982: 303). I dessa
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torlopp sker upprepade avgrinsningar och 6verbryggningar, och de aktorer
som kan péaverka konstruktionen av styrinitiativet kan forstirka/forsvaga des-
sa avgransningar och Overbryggningar genom att verka for modifieringar av
det. I de aterkommande forloppen blir aktorskategoriseringen ocksa mer dy-
namisk, bl a darfor att aktérer som exkluderats/exkluderar sig ett it kan arbeta
for att inkluderas/inkludera sig infér ndsta ”moéte” om styrinitiativet (jfr t ex
utvecklingen av bestallarstyrningen i S6rmland eller LOTS-processen i Vister-
botten). Varje ny organiseringsprocess ar en ny overgaende mojlighet att for-
indra, men eftersom det sker en gradvis rutinisering 6ver ett antal sidana pro-
cesser sa kan forindringar av styrinitiativet vara ett sitt att stilla aktorerna in-

tor nya forindringsmojligheter (fig 13.2).

A Aciivitet )
Okad aktivitetp g a
modifiering

>

Tid
Figur 13.2:  Ouver tiden avtagande aktivitet kring styrinitiativ med dterkommande organiseringsfirlopp.

Den ekonomiska styrningens strukturering av tiden (liksom dven den politiska
styrningens) bygger pa att mycket av det som hander i organisationen ar cy-
kliskt, aterkommande, till sin natur (jfr Tuttle, 1997: 360f). Manad foljer pa
manad, tertial pa tertial, verksamhetsar pa verksamhetsar, avtal pa avtal, val pa
val, fortroendemannautredning pa fortroendemannautredning. Férutom de
ckonomiska styrinitiativ som kan karaktariseras som engangsférlopp sa syftar
styrinitiativen 1 regel till att inféra eller modifiera nagon aspekt av denna cy-
kliska tillvaro i organisationen. Nara nog alla inblandade ser det som en stor
térdel om systemen och dess regelverk édr robusta 6ver tiden, dvs att 16pande
torandringar i omgivningen eller 1 verksamheten kan hanteras inom ramen for
den befintliga ekonomiska styrningen. De stora anstringningarna kan darmed
reduceras till de nya systemens inférandeskede, och direfter har man stabila,
torviantningsrobusta ekonomiska styrsystem som inte stiller krav pa alltfor
mycket administrativt arbete och debatter med andra aktorer i organisationen.
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En sddan syn innebdr dock att man inte ser den ekonomiska styrningen som
en mojlighet till forindring och lirande.

Som foéreslagits bla av Hassard (1996) bor den organisatoriska tiden
egentligen betraktas som spiral-cyklisk, dvs som aterkommande forlopp som
dock aldrig atervander till exakt samma “stille”. Ekonomiska styrinitiativ, dvs
torindringar av de ekonomiska styrsystemen, dr 1 sd fall ett sitt att uppna en
sadan spiral-cyklisk tidsmissig strukturering av organisationen. Samtidigt som
detta skulle innebdra att de som involverades i den ekonomiska styrningen
med jimna mellanrum skulle beh6va dgna energi och tid at att hantera férind-
ringar 1 denna, sa skulle vissa aspekter av systemen danda kunna karaktiriseras
av en viss robusthet. Ett exempel pa detta ar forindringarna 1 hur arbetet fram
till triffade avtal mellan bestillare och utforare utvecklades under aren 1 S6rm-
land och i Enkoping/Habo. Grundidén om bestillningar 1ag fast medan det
skedde en utveckling av bade avtalsférhandlingarna och sjilva avtalsinnehallet;
systemets cykliska egenskaper gjorde att man sag varje nytt avtal som en “ny
chans” att antligen hitta en fungerande modell. Diremot skilde sig utveckling-
en at vad betriffar basenheternas roll i processen; medan man i Nyképing
gradvis sokte involvera basenhetsledningarna i offertférfarandet kom utveck-
lingen i Enkoping/Habo att innebira att basenheterna successivt fjairmades
fran “avtalsrorelsen”. For dessa basenhetschefer blev m a o inte avtalen nagot
aterkommande, utan i princip ett engangstérlopp som man sedan inte kom att
involveras nimnvirt 1.

Forindringsmojligheten 1 den ekonomiska styrningen ligger sannolikt
darfor inte frimst i den ekonomiska styrningen som nédvindig ingrediens i
organisationsledningen, utan snarare i dess strukturella egenskap att stindigt
aterkomma (om 4n inte till samma stille). Genom att halla de ekonomiska
styrsystemen 6ppna for aterkommande forindringar och att s6ka linka dem
till vardideologiska och politiska férandringar, torde moijligheterna att uppna
nagon form av institutionaliserad forindring vara goda. Utmaningen ir siledes
dels att minska sannolikheten att styrinitiativen ses som extraordinira fOreteel-
ser utan nagon sirskild koppling till vardagsverksamheten, dels att minska
sannolikheten for definitiva rutiniseringar genom att l6pande forindra styrini-
tiativen eller introducera nya. Men det kriver en bild av férindringens fétlopp
som gar utanfér den ekonomiska styrningens antaganden om ménskligt bete-
ende. Eftersom halso- och sjukvirden kan karaktiriseras som en typ av orga-
nisation som borde styras via nagon form av kulturell styrning snarare dn ge-
nom resultat- och handlingskontroll (Anell, 1990b: 74) sa ligger den langsiktiga
mojligheten har i att s6ka skapa meningsfulla ritualer snarare dn robusta sy-
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stem for styrande av handling. Med en meningsfull ritual menar vi da en ater-
kommande organisering som de inblandade aktérerna upplever som viktig och
nyttig, och vars innehall och tillimpning dnda kan tillatas variera 6ver aren.

13.3.4 Fran overgaende till bestandiga mojligheter: Styrinitiativ och
behovet av langsiktighet

Ett grundliggande problem med projektifierade organisationer ir tendensen
att alla viktiga hindelser sker inom ramen for sirskilda satsningar och att dessa
sedan inte knyts samman med ndgon form av Overgripande strategi eller
grundliggande tanke (jfr Wlodarczyk, 1997). Att arbeta med forindringar av
den eckonomiska styrningen som tillfilliga organiseringsprocesser riskerar
m a o att (liksom flera av de studerade styrinitiativen) resultera 1 att den var-
dagliga verksamheten inte paverkas namnvirt. Behovet av samlande idéer ar
saledes stort, och blir allt storre desto fler styrinitiativ, projekt, satsningar, pro-
gram etc ledningen lanserar.

Samtidigt kan, som vi sett, den ekonomiska styrningen ses som en maoj-
lighet till forindring om man bara kan acceptera att denna mojlighet dr Gver-
gaende till karaktiren. I komplexa organisationer som halso- och sjukvirden ér
’projektifiering” av férandring antagligen svar att undvika p g a mangfalden av
aktorer och organisationsdelar, och man far siledes inrikta sig pd att géra det
bista av de 6vergaende moijligheter som star till buds. Projektformens fordelar
betriffande uppgiftsfokusering, avgransning, samlat ledningsansvar dr fordelar
dven 1 strategiska forandringssituationer (Grundy, 1998), och utnyttjas ofta 1
organisationer som till vardags ar alltfor splittrade fOr att gemensamt genomga
stora forandringsprocesset.

De landsting som granskats 1 denna studie har ambitiost f6rsokt sig pa att
formulera sidana samlande idéer, men det har ofta varit idéer som legat bot-
tom den ekonomiska styrningen. T ex sa innebar S6rmlandsmodellen en om-
organisation pa fértroendemannasidan, inférande av bestillarstyrning samt ett
antal férandringar av de interna styrsystemen, medan mycket av retoriken
kring modellen gick ut pa patientens och medborgarens 6kande valfrihet. Och
i de fall man inte forsett sig med nagra uttalade 6vergripande strategier (som 1
Viisterbotten 1992 eller i Uppsala 1994), sa har man ocksa haft det svart att pa
ett logiskt sitt forklara hur de olika styrinitiativen egentligen hingde ihop.
Aven om uppsittningen av olika styrinitiativ frin ledningens perspektiv kunde
te sig som sammanhallna forindringsstrategier si uppfattades de pa basen-
hetsniva snarare som ett antal separata ledningsprojekt.
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I en projektifierad varld maste de strategier man viljer saledes vara nira
kopplade till de dtgirder man vidtar fOr strategiernas implementering, annars
finns risken att den logiska kopplingen mellan strategi och enskilda styrinitiativ
gar forlorad for aktérerna. Att bara motivera ett styrinitiativ som varandes ett
medel for att uppna mer abstrakta mal pa hogre hierarkiska nivaer ar sannolikt
inte sarskilt entusiasmerande. Det uppfattas 1 sa fall som ett slags distanserad,
byrakratisk styrning vars kopplingar till vardagsverksamheten ar otydliga. Som
visades i kap 10 har man i de studerade landstingen haft mal med sin forind-
ringsverksamhet som inte alltid latit sig férenas med de atgarder (styrinitiativ)
man arbetat med inom den ekonomiska styrningen. Precis som de strategier
man foljer begrinsar vilka styrinitiativ man valjer, sa begransar de genomforda
styrinitiativen strategiformuleringen. Signalerar strategin “marknad” dr det inte
sarskilt effektivt att lansera styrinitiativ som gar ut pa “byrakrati”. Signalerar
strategin “utveckling” dr det heller inte sarskilt effektivt i lingden att genomfo-
ra styrinitiativ med “avveckling” som upplevd konsekvens. Andi sker det,
kanske eftersom de eviga problem man har att hantera dr annorlunda 4n de
tillfalliga 16sningar man stindigt arbetar med.

Strategisk ledning som nagot slags 6vergripande forhandsplanering ar sa-
ledes inte nagot som man 1 de studerade landstingen dgnat sig alltfér mycket
at. Foljaktligen har man ocksa haft stort utrymme for att i efterhand formulera
den logik som man menade sig arbeta efter nir styrinitiativen introducerades.
Inte sillan viljer man i efterhand att helt eller delvis ta avstind frin styrinitia-
tiven som de kom att implementeras i organisationen. Att personligen for-
knippas med enskilda styrinitiativ 4r inget man efterstravar, ledarskapet synes 1
mangt och mycket handla om att f6ra upp nya styrinitiativ pa dagordningen
snarare 4n att en gang for alla hitta de slutgiltiga 16sningarna. Som exempel pa
detta aterger vi tva ledande aktOrers syn pa prestationsersittning i ett av lands-
tingen:

”[Verksamheten] kommer att vara mer prestationsstyrd, betydligt mer prestations-
styrd. For successivt sa kommer nistan varenda verksamhet att vara prestationsersatt.
[...] Om vi skall komma at och se att vi far ritt saker utforda till ritt penningniva sa
maste vi fa det hir att det dr styrt med ersittning f6r prestation.” (landstingsrad)

”’Ja, det var ju det utspel vi gjorde [...] att vi egentligen ville ga mot en utveckling dar
alla enheter skulle vara prestationsersatta, dvs att deras budget uttryckte vad man fak-
tiskt gbr, men redan under féregiende mandatperiod tonades det dir ner. Det var
inget sjalvindamal att alla enheter skulle vara prestationsersatta, utan det var mera ett
satt for forvaltningscheferna att... det var alltsa inget politiskt mal eller ett sjalvin-
damal heller, utan det var ett sitt for forvaltningscheferna att kunna utéva styrning
och ledning och skapa drivkrafter f6r en effektiv verksamhet...” (landstingsdirektor,
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ett par ar senare)

Fragan ar saledes inte bara “hur skall man goéra Gvergaende moéjligheter be-
stindiga?”, utan ocksa “’skall och kan man géra det?”. Ar det ind4 inte si att
styrinitiativens kontext dr i stindig forindring och att det pa sa vis dnda inte
gar att formulera nagra i forhallande till kontexten bestindiga l6sningar (jfr
Kreiner, 1995)? Eller ar enskilda styrinitiativ mer kraftfulla som férandrings-
budskap om de kan relateras till en klar och entydig strategisk inriktning? Sva-
ret pa detta problem ir inte givet; det handlar om det samtidiga behovet av
kontinuitet och handlingsfrihet, ett problem som organisationer alltid maste
lira sig hantera pd nytt. Styrinitiativen som forindringsstrategi har genomga-
ende handlat om handlingsfrihet i férhallande till det forgangna 1 syfte att ska-
pa en kontinuitet in i framtiden. Kanske det finns anledning att gora tvirtom;
betona kontinuiteten med datiden 1 syfte att 6ppna upp moijligheter i framti-
den, att ta vara pa det som ar bra snarare dn distansera sig fran det som ir da-

ligt.
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13.4 Erfarenheter och forslag till vidare forskning

En studie som denna blir naturligtvis aldrig ”firdig” i nagon traditionell be-
mirkelse; det finns alltid fler teoretiska spar att f6lja upp, alltid nya empiriska
hindelser att ta i beaktande. Nir vi i det féljande avrundar studien sa dr det
just med tanke pd att den ir en del av ett omfattande kunskapsomrade, dar vi
kanske kan komplettera det befintliga vetandet i nagon man men dir merpar-
ten av forskningen fortfarande ligger framfor oss. Vi skall darfor kortfattat
sammanfatta de erfarenheter som vi menar att studien har bidragit med, samt
ge nagra forslag till vidare forskning inom de omraden som studien befinner
sig.

Betriffande det teoretiska omrade som studien inriktats mot, dvs eko-
nomisk styrning och organisationsférindring, sa kan bidraget formuleras i
termer av en 6kad kunskap om den ekonomiska styrningens ”projektifiering”
i/av forindringssituationer. Medan de flesta former av administrativa styrsy-
stem syftar till att pa ett uthalligt och robust sitt bidra till organisationens ut-
veckling, sa dr det 1 praktiken bara under dess inférande som nagon férindring
kan ske. For de som inte befinner inom det administrativa normsystemet blir
den ekonomiska styrningen nagot extraordinirt, nigot man engagerar sig i un-
der en begrinsad period for att sedan aterga till vardagen. Vilket uttryck detta
engagemang tar sig beror mycket pa styrinitiativet 1 sig; olika former av eko-
nomisk styrning far olika konsekvenser for hur organiseringen forloper Gver
tiden och darmed hur utstrickta foraindringsméjligheterna blir. I vilken man
dessa forindringsmojligheter verkligen kan tas till vara beror dock pa hur de
olika aktorerna tolkar styrinitiativet; medan initiativet 1 sig i regel ar latt att ta
till sig och forstd, sa skiljer sig bilderna av férandringens tinkta konsekvenser
at. De flesta aktorer forstir sjilva styrinititativen pa samma sitt, men deras
tolkningar av vad man skall géra och uppna (och, kanske viktigast, vad man
inte skall gbra och uppna) gar ofta i sir.

Betriffande det praktikomridde studien behandlar, svensk hilso- och
sjukvard, sa dr de ovan nimnda teoretiska erfarenheterna i stor utstrickning
ocksa empiriska. Medan man i de studerade landstingen varit aktiva och ambi-
tiosa med att formulera och introducera nya ekonomiska styrsystem, sd har
man varit ganska vaga rérande vad man konkret forvintar sig att styrinitiativen
skall leda till och vilka konsekvenser som man definitivt inte 6nskar sig. Sam-
tidigt utnyttjas inte de férandringsmoijligheter som den ekonomiska styrning-
ens strukturerande inverkan pa organisationen for med sig; man har i regel valt
att lata styrsystemen avspegla den befintliga organisationsstrukturen snarare an

273



att lita dem ifragasitta den. Hittills har fi eller inga initiativ tagits till att ut-
forma styrsystem som foljer patienter eller behandlingsvigar, och det patient-
perspektiv som bestallarstyrningen avses bidra med har 1 praktiken underord-
nats det traditionella producentperspektivet. I den man man har modifierat
existerande styrinitiativ s har det oftast handlat om begrinsningar och ater-
gangar till tidigare styrfilosofier.

Sjilva genomforandet av studien har ocksa den foranlett reflektioner av
olika slag. En studie av detta slag, dvs en longitudinell studie dir man soker
fanga hur organisatoriska processer utvecklas genom att intervjua responden-
terna vid flera tillfillen, 4r liksom de flesta andra studier en konstruktion av
forskaren for forskningsindamal. Vet man verkligen nir de processer man
tankt studera pagar i organisationen? Kan man 1 sa fall studera den nir den
pagir, eller maste man forlita sig till efterhandsdata? Medger forskningsprojek-
tets omfang att processen foljs frin botjan till slut? Aven om vi menar att den
datainsamling som ligger till grund f6r denna studie har haft ovanligt goda
forutsittningar for att ’fanga” processerna nir de intraffade, sa dr det dnda en
erfarenhet att den konstruerade sociala situation som datainsamlingen innebar
inte alltid korresponderar med den faktiska sociala situation som datainsam-
lingen avser. Detta problematiseras sillan, men borde kanske sa goras i storre
utstrackning.

Nir det giller fortsatta och framtida forskningsinsatser rorande ekono-
misk styrning och organisatorisk forindring inom halso- och sjukvirden, sa
ger den I6pande utvecklingen upphov till en mingd forskningsfragor. Medan
denna studie frimst inriktats mot ledningsskikten inom varden sa kan studiet
av forindring med foérdel foras ned till enskilda kliniker och avdelningar, och
da dven bli foremal for ansatser som deltagande observation eller aktions-
forskning. Fragestillningen dr dd hur man pa lokal niva inom basenheter och
avdelningar hanterar ekonomiska styrsystem och den information dessa ger.
Nira besliktat med de ekonomiska styrinitiativen dr de omfattande satsningar
pa informationsteknik (t ex datoriserad journalhantering eller telemedicin) som
gors 1 de svenska landstingen, och vars inférande och utnyttjande i hég grad
beror av hur de nya systemen relateras till den organisatoriska kontexten.
Aven om det finns en betydande teoribildning kring teknikférindringar i or-
ganisationer sa torde landstingens IT-satsningar padkalla studier dven av den
typ som redovisas hir (jfr Linderoth, 1997).

Studier av ekonomisk styrning och organisatorisk forindring ar viktiga
dven utanfér hilso- och sjukvarden (for ett aktuella exempel, se Jonsson,
1996). Allt mer av den ekonomiska aktiviteten 1 samhallet sker numera utanfor
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de traditionella industrisektorer for vilka den befintliga teoribasen inom eko-
nomisk styrning utvecklats, men fragan dr om inte samma kvantitativt basera-
de styrformer lyfts Gver dven till de nya organisationsformerna. Medan utveck-
lingen inom ledarskapsomradet allt tydligare betonar intuitiva, empatiska och
sociala fardigheter som centrala i modern organisationsstyrning, sa satsas det
samtidigt stort pa enkla, kvantitativa styrsystem for verksamhetsinformation.
Forskningsansatser som stiller dessa tva tendenser mot varandra ser vi intres-
serat fram emot.

Studien pekar ocksa mot att strategisk ledning i stora, komplexa organisa-
tioner i mangt och mycket handlar om att hantera en mingd temporira orga-
niseringsprocesser. Vardagen blir i dessa organisationer en fraga om det in-
vanda och verksamhetsnira, medan allt f6randringsarbete forlaggs till projekt,
utredningar, satsningar etc. Forskning som utreder hur projektorganiserad
ledning av organisationer egentligen bedrivs och vilka moijligheter och pro-
blem detta f6r med sig, dr ocksa ndgot vi efterlyser.

13.5 Sammanfattning

e Utifran tidigare forskning kan man identifiera tvd normsystem inom halso-
och sjukvarden; ett administrativt och ett verksamhetsnira. Dessa influerar
de olika aktOrskategorierna pa sa vis att de leder till tva férestillningar om
ckonomisk styrning som foérandringsstrategi. Utifran det administrativa
normsystemet ser man ekonomisk styrning som en central och 6vergripan-
de styrform for organisationen, medan man i det verksamhetsnira normsy-
stemet ser ekonomisk styrning som en avgransad aspekt av tillvaron i orga-
nisationen.

e Bida normsystemen innebdr att man organiserar forindringar av den eko-
nomiska styrningen (dvs ekonomiska styrinitiativ) som tillfalliga satsningar.
I det administrativa normsystemet grundas detta pa att man vill skapa upp-
mirksamhetsvirde och fokusering pa viktiga aktiviteter, och i det verksam-
hetsniara normsystemet sd grundas det pa att man snabbt och effektivt vill
klara av dessa aktiviteter sd att andra aspekter av verksamheten kan tillgo-
doses. I det administrativa normsystemet ’projektifierar” man 1 syfte att
skapa forandring, 1 det verksamhetsnira gor man det i syfte att hantera en
avgransad aspekt. Det ”férandringsdilemma” som studien utgick ifran kan
saledes beskrivas som ett projektifieringsdilemma”.
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e Som forindringsstrategi ar ekonomisk styrning formulerandet och organise-
randet av 6vergiende moijligheter till férandring. Formuleringen i sig dr en
overgaende mojlighet 1 och med att den ekonomiska styrningen mojliggor
enkla och standardiserade budskap. Aven organiseringen ir en 6vergiende
mojlighet; formar man tillvarata skillnaderna i tolkning mellan olika aktérer
och Overbrygga organiseringsprocessen till sin kontext sa kan sannolikt
goda resultat uppnas. Dessutom ir flera ekonomiska styrsystem av cyklisk,
aterkommande karaktir, vilket 6ppnar for aterkommande 6vergiende moj-
ligheter till férandring om man kan “halla liv” 1 styrinitiativet.
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Summary in English: Management Control for
Change: A Study of Management Control Initiatives in
Health Care

Management Control and Organisational Change in Swedish
Health Care: The Change Dilemma

Since the end of the 1980’s, Swedish health care organizations in the public
sector have been subject to a severe financial pressure. Consequently, county
council managers has been preoccupied with planning and implementing or-
ganisational change in order to alleviate the financial problems and to create
more efficient production systems. Many of these efforts to change have im-
plied changing the management accounting systems used in the county coun-
cils, changes that have been inspired both by market-oriented ideologies and
by the governance principles of large corporations in the private sector.

At the same time, literature on management accounting and control indi-
cates that management accounting systems aim at standardization and routini-
sation, thereby unintentionally creating inertia and conservatism in organiza-
tions. We formulate this contradiction in terms of a change dilemma; "How
can managerial principles that make organizations subject to bureaucratization
and inertia be used as important strategies for organizational change?”

An obvious explanation of this dilemma is that the county councils
health care operations have formed large and complex organizations that can
only be controlled by means of standardized, systematic, and quantitative con-
trol systems. Consequently, many efforts aiming at radical organizational
change are processed through these control systems. In this study such efforts
to change are termed ’management control initiatives”, indicating that they
are initiated by top management but not necessarily implemented according to
their intentions. Based on this line of reasoning, the aim of the study is:

e to analyze the use of management control systems as organizational change
strategies in health care, employing a change perspective on management
control.

The research task implied by this aim is (1) to analyze how management con-
trol initiatives are introduced in health care organizations, and how the organi-
zing processes around these unfolds; (2) to analyze how these processes are
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related to the organizational context which they are designed to change, and
(3) develop theoretical concepts for the functioning of management control
systems used as organizational change strategies in health care.

Theoretically, we contribute to the intersection between two sets of lit-
eratures; management accounting/control and organisational change. Empiti-
cally, this approach implies longitudinal case studies of a number of manage-
ment control initiatives in Swedish health care.

Management Control and Organisational Change:
Theoretical Framework

Against the traditional, positive view on management accounting/control, two
alternative perspectives are usually posed; the interpretative and critical per-
spectives. Much of these two perspectives rest on the same ontology (i.e. soci-
al constructivism), but the critical perspective also implies an evaluative stance
towards the interpretations made by actors in organizations. Although the
main focus in this study is managerial, we adopt the interpretative and critical
approaches. We view the intersubjective interpretations made by actors as the
reality to be studied, but we do not analyze the data according to managerial
norms and values.

Management accounting and control is thus viewed as an intersubjec-
tively experienced, structural property of organisations. Actors in organi-
sations collectively organise a common understanding of the management ac-
counting and control systems, implying the production of norms and concep-
tions for the future but also the reproduction of existing norms and concep-
tions. Management accounting and control thus become a part of culture, a
part of the actor’s implications for action.

Actors cannot, however, choose when to produce new views on man-
agement accounting and control or when to reproduce the existing ones. Ac-
tors are embedded in institutional and cultural systems which delimit their
perceptions of possible lines of action. In organisations, management accoun-
ting systems contribute to these limitations by structuring organisational reality
in space (e.g. profit centers), time (e.g. financial years) and also in terms of re-
lations (e.g. formal hierarchies).

Concerning organisational change, our theoretical view is teleological.
Efforts to change organisations are discontinuous, purposeful processes, initi-
ated by actors aiming at creating a difference in their perceived reality. These
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processes are in one sense projects, organized as temporary courses of action
aimed at specific goals. They are also strategic issues, processed by an organi-
sational context where other actors, other issues, and other norms affect the
possibilities of implementing the issues.

In health care, management accounting and control systems are percei-
ved as useful change strategies in the sense that they make otherwise complex
organisations simple and analysable. By creating new control systems, the
many facets of health care production can be measured and evaluated in stan-
dardized and unambiguous ways. At the same time, they contribute to main-
taining the existing routines in the organisation, thereby preventing radical
change from actually affecting the daily work in hospitals and clinics.

Our theoretical frame of reference can therefore be formulated as fol-
lows: When used as a change strategy, management accounting and control
becomes manifest as management control initiatives. Actors in county coun-
cils handle these control inititatives by organising themselves around the issue
at hand. This organising process ends or fades away when there are no need
for further attention to the control initiative, e.g. when the actors have learnt
all there is to learn, or when upcoming issues in the organisational context re-
quire attention.

Studying Management Control Initiatives

The study reported in this book emanated from a previous research effort
from 1992-94, where purchaser/provider models and strategic change in three
Swedish county councils were subject to empirical investigation. From these
research projects, we concluded that most change efforts came to be embodi-
ed in new systems for accounting and control and that they were perceived as
separate projects loosely coupled to each other. When this research project
started, the focus on management accounting and control as a change strategy
required, as with all studies on change, collecting data over a longer time peri-
od, and it was decided that we should continue with the three county councils.

The longitudinal approach implied subjecting each county council to at
least two sets of data collection, separated by at least one year. In these data
collection sets, a number of managerial actors were interviewed. The usual
categories were leading politicians, top county council managers, hospital ma-
nagers, purchaser managers and clinic heads/basic unit managers. From the
previous research projects, we had concluded that these were the actor catego-

279



ries that actually were involved in the organising processes around the mana-
gement control initiatives.

The interviews were tape recorded, transcribed and stored in a data base.
In order to handle the material, we used the software NUD*IST in order to
classify the actor’s statements into different empirical and theoretical categori-
es. Concerning the ‘static part’ of the change dilemma, the categories were re-
lated to the structuration effects of management accounting and control, i.e.
structuration in time, space and categorization of actors. Concerning the ‘dy-
namic part’ of the change dilemma, i.e. the organising processes around the
management control initiatives, some cateories pertained to the sequential
course of events and others to how the processes were conec-
ted/disconnected to/from their organisational contexts.

Three Swedish County Councils, Eight Management Control
Initiatives

The county councils that were chosen for empirical investigation were Vister-
botten county council, The county council of Sérmland, and The council of
Uppsala county. These counties differed in terms of management style and
purchaser control, but in most other important aspects, they were alike.

In Visterbotten, three management control initiatives were investigated;
(1) the introduction of performance-related pay on the basic unit level, (2) an
organisation-wide effort to educate all employees in quality improvement
work and systematize quality improvement reporting, and (3) the introduction
of the systematic annual planning tool LOTS.

In S6rmland, two management control initiatives stood out as the most
important; (1) the ‘S6rmland model’, which implied the introduction of a pro-
vider/putrchaser model, and (2) the introduction of the systematic annual
planning tool 10S.

In Uppsala county, three management control initiatives were in focus of
the data collection efforts; (1) the test of the provider/putrchaser model in one
of the districts, (2) the dramatic downsizing investigation Isidor, and (3) the
introduction of the profit center principle in medical services.

The Change Dilemma (1): Management Control in Reproducing
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the Organization

The systems for management accounting and control appeared to contribute
to the structuration of the health care organisations in three ways; (1) spatial
structuring of the organisation into delimited areas of accountability, (2)
temporal structuring of the organisation into delimited periods, and (3) struc-
turing of organisational actors into categories which have different degrees of
proximity/distance to the management accounting system.

The proximity/distance to the management accounting system can be
further analysed in spatial and temporal terms. Spatially, different actor cate-
gories were at different distances to the social occasions where the manage-
ment control initiatives were formulated. Some (e.g. hospital managers) were
physically present, while others (politicians and basic unit managers) were ex-
cluded from these occasions. Temporally, different actor categories were at
different distances concerning their ability to influence the formulation of the
management control initiatives. Again, some categories had considerable and
immediate influence on the fomulation, while others had to receive the con-
trol initiatives afterwards and could only hope to influence them in the long
run. Combined, these two dimensions form the following illustration of how
management accounting and control contributes to the categorisation of ac-
tors:

Distance Politicians Physician Managers
County Council Management Medical staff

Spatial

County Council Management (Control)

L. Hospital Management Purchasers
Proximity Physician Managers Physician Managers
>
Proximity Distance
Temporal

Figure $.1: Structuring of Actors in Relation to Management Acconnting and Control Systems
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The Change Dilemma (11): Organizing Processes around Con-
trol Initiatives

The organising processes around the management control initiatives appeared
to be described by the actors in four different ways; (1) one-time courses of
events with a visible finishing date, (2) one-time courses of events resulting in
ongoing routines, (3) courses of events recurring due to modifications, and (4)
courses of events recurring due to periodic production. The actor categories
differed in their view of the processes, so the examples mentioned below are
not based in any unitary statements from all interviewees.

Type 1 bears most resemblance to traditional projects. The most obvious
example of such a process is the Isidor investigation, which was seen as fini-
shed after the political decisions on the Isidor proposals were made. By perce-
iving an initiative as finished in such a fashion, most long-term ambitions are
neglected in favor of ending the process per se.

Type 2 resembles the type 1, with the important difference that the proc-
ess yields some sort of routine that lives on in the organisation. One example
of this is the introduction of performance-related pay in Visterbotten, where
the process ended at the same time as the system was deemed impossible to
implement in the current context, but where the accounting system construc-
ted for the purpose lived on and was even refined.

Type 3 implies that the control initiative per se require that the actors at-
tend to it periodically, but that learning effects make this attention smaller and
smaller each time. One way of increasing attention is then to modify the con-
trol initiative, which results in the actors perceiving a need for actively hand-
ling the new situation. In this way, the organising processes leading to organi-
sational change can be prolonged. One example of this is the LOTS tool in
Visterbotten, where attention and interest declined over the years until the
county management decided to introduce new elements in the planning pro-
cess.

Type 4 also builds on periodic attention, but the possibilities of routini-
zation is smaller in this case. Obvious examples of this type are the pro-
vider/purchaser models in Sérmland and Uppsala, where the whole pur-
chasing process had to be repeated each year and where few experiences from
last year could be used. This is somewhat the ideal course of events in mana-
gement accounting and control reforms; recurring organising processes lea-
ding to continuous improvement.

Concerning the relation between the organising processes and their ot-
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ganisational context, six basic ways of reasoning were found; (1) demarcation
against the past, (2) connection to the past, (3) demarcation against the future,
(4) connection to the future, (5) demarcation against parallel processes, and (6)
connection to parallel processes. The use of these ways of reasoning differed
between actor categories, but also varied depending on what stage the organi-
sing process was in.

The way of reasoning found in Type 1 was most usual when the control
initiatives were introduced; in order to gain attention and commitment among
actors, the initiators described the initiative as something completely new, ta-
king the organisation from the dark past to a brilliant future.

At the same time, there was also a line of reasoning (Type 2) that con-
nected the control initiative to the past; in order to create a sense of logic and
strategic continuity the control initiative was presented as another step in the
long-time progress of the organisation.

Type 3, demarcation against the future, implied that the actors saw the
current organising process as something temporary that would end at a certain
point. In this way, a time frame for extraordinary activity was created, pointing
at the need for planning and a sense of urgency.

The opposite way of reasoning was Type 4, in which actors didn’t see
any end to the process; the control initiative was something that should be
implemented and then live on. Usually, this did not imply that the organising
process went on for a long time; the absence of time frames led rather to that
the processes vanished into routinization.

The reasoning in Type 5 was, as with Types 1 and 3, used in order to de-
limit the organising process around the control initiative. This way of reaso-
ning was a way of creating the image that the current process is not a part of
any general change effort and that it thus requires focused attention.

Type 6, finally, implies that actors tried to connect the control initiative
with other initiatives and the general development of the organisation. The
usual rationale for this was that different control initiatives could be counter-
productive to each other if they were not linked together by a common philo-
sophy or strategy.
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Conclusion: The Projectification Dilemma

On the surface, an organising process around a management control initiative
can be described as temporary re-coupling of health care organisations other-
wise characterized by loose coupling. The problem with this image is that it
rests upon the assumption that different actors participate in the processes for
the same reason, i.e. to understand and implement a change of the manage-
ment accounting and control systems.

If we analyse the organising processes as social movements where actors
from different norm systems are involved, a different image emerge. The
change dilemma that was identified at the beginning of the study is actually a
dilemma formulated inside a single norm system, the administrative system.
The basic unit managers having to participate in the organising processes per-
ceives a different dilemma; to be able to participate in the strategic develop-
ment of the organisation, he/she has to be involved in systems that are actual-
ly a limited aspect only of the organisational reality. While their view on the
processes is to organise the control initiatives as projects in order to handle
them as efficient as possible, actors in the administrative norm system organi-
se them as project in order to create attention and commitment in the whole
organisation. This ‘projectification dilemma’ can be described as follows:
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Figure §.2 The Projectification Dilemma: Different actors have different perceptions concerning their
participation in the temporary re-coupling of the health care organisation.

Management control initiatives can therefore be seen as passing opportunities
to change, passing in the sense that the organising processes are temporary by
nature, opportunities in the sense that temporary re-coupling can be used to
achieve long-term change. One such opportunity is the formulation of control
initiatives; the possibility of using simple and standardized change strategies
can be useful, but only if they are also linked to the medical norm system. A
second opportunity is the temporary organising processes; if the project form
of organising change can also be conveyed to the medical norm system, ma-
nagement control initiatives could result in short, intense courses of events
that actually change things. The third opportunity is the recurrent, cyclical
properties of management accounting and control systems, enabling recurrent
activities around the same themes, thereby keeping them alive. The problem
with such passing opportunities is that they are seldom linked to any long-
term developments in the organisation; when the organising process is ovet,
how can one make sense of what happened in a way that opens opportunities
in the future?
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Genomforande av den empiriska datainsamlingen

Som beskrivs 1 kapitel 5 bedrevs datainsamlingen till denna studie inom ramen
tor tva forskningsinsatser; dels studierna av strategiskt fornyelsearbete och
bestallarstyrning 1992-94, dels studien av ekonomisk styrning och organisato-
risk forandring 1994-96. Studien av Landstinget i Uppsala lin varen 1994 av-
slutade den forsta forskningsinsatsen och innebar starten pa den andra. Vi re-
dogér nedan kortfattat for dessa studier och bifogar listor pa de empiriska
rapporter som vi medverkat till/i.

Strategiskt fornyelsearbete och nya styrformer 1992-94

Denna studie utférdes som en stegvis intervjustudie, dir vi utgick fran Vister-
bottens lins landsting (VL). I detta landsting genomférdes hosten 1992 tva
parallella studier, en ledningsstudie och en basenhetsstudie. Som en konse-
kvens av att vi uppfattades som utvirderare av landstingsledningens férand-
ringsarbete medverkade vi i en utvirderingsgrupp som gjorde tva studieom-
gangar, en hosten 1993 och en varen 1994.

Som forsta jamforelseobjekt valdes Landstinget S6rmland, dér en inter-
vjustudie gjordes varen 1993. Viren 1994 avslutades forskningsinsatsen ge-
nom att Landstinget 1 Uppsala lin blev foremal for en liknande studie. Denna
studie utgjorde ocksa starten pa det nya forskningsprojektet ’den nya ekono-
miska styrningen i hilso- och sjukvarden.” De empiriska studierna kan sam-
manfattas pa foljande sitt:
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Landsting Datainsamling

Vasterbottens lans landsting, led- Intervjuer med 3 politiker, 2 landstingscentrala tjanstemén, 3 forvaltningstjanstemén, 1
nings- och basenhetsstudierna, bestallartjansteman, 12 basenhetschefer. Deltagande i personalinformationsméte och
hosten-92. ekonomistyrningsseminarium.

Vasterbottens lans landsting, studie av | Intervjuer med 1 basenhetschef, 1 lakare, 2 sjukskoterskor.
ny medicinsk teknik, varen-93.

Landstinget Sérmland, varen-93. Intervjuer med 2 politiker, 4 landstingscentrala tjanstemén, 1 forvaltningstjansteman, 1
bestallartjansteman, 10 basenhetchefer.

Vasterbottens lans landsting, utvarde- | Intervjuer, gruppintervjuer och samtal med 1 politiker, 5 landstingscentrala tjansteman,
ringsstudier hosten-93 och varen-94. 21 forvaltningstjansteman, 1 bestéllartjansteman, 43 basenhetschefer/personal i basen-
hetsledningar, 104 lakare/sjukskoterskor/underskoterskor. Deltagande i chefsméte i
landstinget.

Landstinget i Uppsala lan, varen-94. Intervjuer med 2 politiker, 4 landstingscentrala tjanstemén, 7 forvaltningstjansteman, 2
bestéllartjinstemén, 11 basenhetschefer/personal i basenhetsledningar, 1 sjukskoters-
ka.

Tabell B1:1  Empiriska studier histen 1992 - viren 1994

Genomgaende anvindes 1 dessa intervjustudier en fragemall med vissa specifi-

erade teman. Dessa teman var:

e Intervjupersonen; bakgrund och nuvarande uppgifter.

e Nulige f6r den enhet intervjupersonen representerar.

e Viktiga tidpunkter och kritiska hindelser i enhetens utveckling.

e Enhetens interna styrning och externa relationer.

e Viktiga o/e stotre forindringar som nu pagar i landstinget.

e Intervjupersonens egen beskrivning av dessa férandringar.

e Vilka motiv finns for férandringarna, och vad skall de leda till?

e [ vilka dimensioner kommer forindringarna att paverka enheten?

e Pa vilket sitt involveras intervjupersonen i férindringarna?

e Var ligger forindringens centrum, for vilka dr férindringen viktig?
e Hur styrs forindringsarbetet, vilka personer ar centrala 1 detta?

e Pavilka sitt kommer férandringen att markas for vardpersonal och patienter?
e Hur miter man effektivitet, produktivitet och kvalitet i sjukvarden?
e Hur sker strategisk planering vid enheten?

e Vad kommer att hinda de nirmaste aren; problem och méjligheter?
e Vad ir ”god sjukvard”?

De empiriska rapporter vi medverkade till/i var de f6ljande:

Blomquist, T. & Packendorff, J. (1993) Mellanchefen infor fornyelseprojektet: Basenhets-
chefsnivan i Visterbottens lins landsting. FE-Publikationer 1993: Nr 146. Umea: Institu-

tionen for foretagsekonomi, Handelshégskolan i Umea.
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Blomquist, T., Packendortf, J., & Soéderholm, A. (1993) S6rmlandsmodellen: En
granskning av en radikal fornyelsesatsning. Umea: Institutionen for foretagsekonomi, Han-
delshogskolan i Umed. (Rapport avlimnad till landstingsledningen).

Lundin, R. A.; & Soderholm, A. (1993) Den radikala férnyelsen av Visterbottens
Lins Landsting: En utvirdering av fornyelsearbetet. (under medverkan av T. Blomquist, .
Packendorff, och H. Wirdenius). Umea: Institutionen for foretagsekonomi, Handelshog-
skolan i Umead. (Rapport avlamnad till landstingsledningen)

Lundin, R. A.; & Soderholm, A. (1993) Den radikala férnyelsen av Visterbottens
Lins Landsting: En utvirdering av fornyelsearbetet inom Skelleftea och Sédra Lapplands
Sjukvirdsdistrikt. (under medverkan av T. Blomquist, J. Packendorff, och H. Wirdenius).
Umea: Institutionen for féretagsekonomi, Handelshogskolan 1 Umed. (Rapport avlimnad
till landstingsledningen)

Blomquist. T. & Packendorff, J. (1994) ”Ny sjukvardsteknologi och dess konsekven-
ser fOr arbetsorganisation och arbetstillfredsstillelse.” I J. Packendorff (red.) Tjinstesektorn
som arbetsplats: s. 1-30. FE-Publikationer 1994: Nr 147. Umea: Institutionen f6r Foretags-
ekonomi, Handelshogskolan i Umea.

Lundin, R. A.; & Soderholm, A. (1994) Den radikala férnyelsen av Visterbottens
Lins Landsting: En utvirdering av fornyelsearbetet inom serviceféretagen. (under medver-
kan av T. Blomquist, och J. Packendorff). Umea: Institutionen for féretagsekonomi, Han-
delshogskolan i Umed. (Rapport avlimnad till landstingsledningen).

Blomquist, T., Packendorff, J., & S6derholm, A. (1995) Mangfald i drivkrafter, mang-
fald 1 reformer: Organisatorisk fornyelse av Landstinget i Uppsala Lan. Umea: Institutionen
for foretagsekonomi, Handelshogskolan i Umea. (Rapport avlamnad till landstingsledning-
en).

Ekonomisk styrning och organisatorisk forandring 1994-96

Denna studie paboérjades dir den tidigare slutade, dvs i och med intervjustudi-
en 1 LUL varen 1994. Denna foljdes upp genom ytterligare intervjustudier va-
ren 1995 och varen 1996. Inom ramen for den senare av dessa studier gjordes
en sirskild granskning av bestallarstyrningen, da en av vara kontaktpersoner
uttryckte intresse for denna fraga och erbjod extra intervjumoiligheter. Lands-
tinget Sormland aterbesoktes hosten 1994, och de 16pande kontakterna med
VL avslutades 1 och med en intervjustudie hosten 1996.
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De empiriska studierna kan sammanfattas pa foljande sitt:

Landsting Datainsamling

Landstinget Sérmland, hdsten-94. Intervjuer med 1 politiker, 3 landstingscentrala tjansteman, 7 forvaltningstjansteman, 1
bestallartjansteman, 8 basenhetschefer, 2 avdelningsférestandare.

Landstinget i Uppsala lan, varen-95. Intervjuer med 1 politiker, 3 landstingscentrala tjanstemén, 3 forvaltningstjansteman, 1
bestallartjansteman, 3 basenhetschefer. Aterféringsméte med 6 férvaltningstjansteman.

Vasterbottens lans landsting, hosten- | Intervjuer med 1 politiker, 2 landstingscentrala tjanstemén, 5 forvaltningstjansteman, 1

95. bestéllartjansteman, 2 kvalitetstjansteman, 2 basenhetschefer.

Landstinget i Uppsala lan, varen-96. Intervjuer med 6 politiker, 2 landstingscentrala tjansteman, 4 forvaltningstjansteman, 4

bestéllartjansteman, 2 basenhetschefer.

Tabell B1:2  Empiriska studier histen 1994 - varen 1996.

I dessa intervjustudier var vi intresserade av att fa veta vilka viktiga forind-
ringsprocesser som pagick och hur férloppen i dessa siag ut. Det innebar att de
inledande intervjuerna i varje studie syftade till att inventera laget i det aktuella
landstinget. Nir vi upplevde att ytterligare intervjuer inte tillférde ndgra nya
forindringsteman inriktades intervjuandet mer mot att undersoka vad dessa
teman gick ut pa, hur organiseringsférloppen kring dem sag ut och hur de re-
laterades till den organisatoriska férandringen 1 stort. De inledande frigorna i
upprikningen nedan 4r m a o de som vi lade storst tonvikt vid inledningsvis,
och de avslutande dr de som intervjustudiernas senare delar fokuserades mot.
Eftersom vi efterstrivade att fa intervjua samma personer som vid den forra
studien/studierna var det mer sillan vi gick in pa intervjupersonen som pet-
son och pi detaljerade beskrivningar av dennes enhet.

e Intervjupersonen; bakgrund och nuvarande uppgifter.

e Viktiga tidpunkter och kritiska hindelser i enhetens utveckling.

e Viktiga o/e storre fordndringar som nu pagar i landstinget.

e Viktiga o/e storre forindringar av den administrativa styrningen som pagar.
e Intervjupersonens egen beskrivning av dessa férandringar.

e Vilka motiv finns for férindringarna, och vad skall de leda till?

e [ vilka dimensioner kommer férindringarna att paverka enheten?

e Pa vilket sitt involveras intervjupersonen i forindringarna?

e Var ligger forindringens centrum, for vilka dr férandringen viktig?
e Hur styrs forindringsarbetet, vilka personer ar centrala i detta?

e Intervjupersonens detaljerade beskrivning av férindringens forlopp
e Vilka dr de kritiska hindelserna inom detta/dessa fétlopp?

e Vilka aktorer har varit viktiga i olika delar av férloppet

e Vilka involveras, vilka involveras inte?

e Intervjupersonens uppfattning om hur andra aktorer ser pa forindringen.
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e Vad kommer forindringen att leda till, vilka 4r konsekvenserna.
e Vilka andra forindringar har med denna férindring att gora?

e Vad kommer hinda framdver; problem och méjligheter?

De empiriska rapporter detta forskningsprojekt avkastade var, férutom redo-
gorelsen i Blomquist & Packendortf (1998) och de fallbeskrivningar som ater-
finns ovan 1 kapitlen 7-9:

Blomquist, T., & Packendorff, J. (1994) En 6gonblicksbild senare: S6rmlandsmodellen och
torindringar i den ekonomiska styrningen av hilso- och sjukvarden. Umea: Institutionen
tor féretagsekonomi, Handelshégskolan 1 Umea. (Rapport avlimnad till landstingsledning-
en).

Blomquist, T., & Packendorff, J. (1995) Landstinget i Uppsala Lin: En 6gonblicks-
bild senare. Umea: Institutionen for féretagsekonomi, Handelshogskolan 1 Umea. (Rapport
avlaimnad till landstingsledningen)

Blomquist, T., & Packendorff, J. (1996) En 6gonblicksbild fran Visterbottens Lands-
ting: Reflexioner och aterkommande teman frin en kortare intervjustudie i slutet av 1995.
Umea: Institutionen fér féretagsekonomi, Handelshogskolan 1 Umea. (Rapport avlimnad
till landstingsledningen).

Blomquist, T., & Packendorff, J. (1996) Landstinget i Uppsala Lin: En 6gonblicks-
bild av styrformer och styrproblem. Umea: Institutionen fér foretagsekonomi, Handels-
hégskolan 1 Umea. (Rapport avlimnad till landstingsledningen).
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