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Summering

Den har rapporten handlar om en styrmodell, varfor den fortfarande efter snart 20
ar tillampas, omstandigheter som paverkar tillampningen av modellen och varfor
den inte fungerar som avsett. | rapportens inledande avsnitt beskrivs modellens
innebord. Dérefter fors ett principiellt resonemang om styrmodellers varaktighet.
Kortfattat aterges sedan baserat pa ett stort antal personliga intervjuer med
politiker och tjansteman hur de uppfattar modellen (se delrapport 12 foér narmare
beskrivning) samt ett omfattande material i form av dokument. Baserat pa namnda
data behandlas effekter av modellen och interna savél som externa férklaringar
redovisas till missndje. Avslutningsvis anges en tankbar inriktning pa utveckling
av den politiska ledningen och dess organisering dar ansvar satts i centrum.



Modellbeskrivning och kort historik

Bestallarutforar—modellen &r langt ifran ndgon ny styrmodell. | vid mening ar det
en modell och tillampning som funnits lika l&nge som det funnits politiker som
haft till uppgift att styra professioner av skilda slag. Aven i en klassisk
anslagsmodell finns, om &n inte alltid tydligt uttryckt, en forvantan om vilken
verksamhet som ska utforas med tilldelade medlen. Egentligen har modellen
funnits anda sedan en huvudman borjade dverlamna utférande av verksamheten
till sjalvstandiga agenter.

Bestallar—utférarmodellen i dess skarpa utformning lanserades och borjade
tillampas i kommuner och landsting i Sverige i slutet av 1980-talet. Inférandet av
modellen féljde logiskt pa en uppkommen och utpraglad decentraliseringsfilosofi
och pa den problematik som inforandet av resultatenheter och malstyrning av
offentlig verksamhet innebar. Malstyrning visade sig vara svar att tillimpa pa
grund av oférmaga att formulera klara mal. Styreffekten pa verksamhetens
innehall och kvalitet uteblev darigenom och fokuseringen pa det ekonomiska
resultatet blev mycket stark, alltfor stark. Modellen bestéllarutforare erbjod en
I6sning. Genom att inratta sérskilda bestéllarfunktioner skulle en tydlig fokusering
ske pad vad verksamheten skulle gora. Utforaransvaret Overlamnas till
professionen dar intdkterna for utforaren ar konsekvens av utforda prestationer.
Ansvaret for resultatet blir darigenom tydligt. Modellen spreds snabbt i
kommuner och landsting. Bland annat fick den tidigt faste i de flera av de
landsting som i dag utgor Véstra Gotalandsregionen.

En viktig egenskap med modellen som idé och princip ar att den medger
flexibilitet, i s& matto att bestallaren inte nddvéandigtvis behdver anlita en och
samma utférare. Modellen 6ppnar for att anlita utférare som har andra huvudman,
till exempel privata aktorer, och for att bestélla verksamhet fran andra geografiska
delar av en region an den dit bestallarnamnden hor. Pa detta satt antas det skapas
forutsattningar for skarp konkurrens mellan utférarna. Konkurrensen betydelse for
att framja effektivitet och kvalitet och vikten av affarsmassighet var mycket
pataglig i debatten under borjan av 1990-talet nar starka nyliberala vindar drog
fram. Det fanns inte minst inom landstingen en férhoppning om och forvéantan pa
att konkurrensen skulle leda till att verksamheter som inte var konkurrenskraftiga
pa marknadsliknande villkor skulle monstras ut pa ett naturligt satt. Antalet
utbudspunkter skulle minska och da inte som foljd av politiska initiativ, utan som
en konsekvens av konstaterad bristféllig effektivitet och uteblivna bestallningar.
Det ar viktigt att paminna sig den inramning for modellen som fanns nar den
forbereddes och implementerades.



Om styrmodellers varaktighet

Det finns en uppsj0 av studier och beskrivningar av hur olika typer av
managementmodeller och dito tekniker uppkommer, sprids, antas, infdrs och
utmonstras. Tillampade modeller och tekniker for en stdndig kamp for sin
éverlevnad i forhallande till nya idéer som inte séllan tdmligen aggressivt lanseras
av managementkonsulter och andra I6sningsorienterade idéspridare. De modeller
och tekniker som vid ett visst tillfalle tillampas och anses vara rimliga och bra
utsatts for kritik. Ibland klarar den bakomliggande forharskande idén — kalla den
myt — kritiken och lever vidare, men forr eller senare visar studier blir den
utslagen av en ny idé och de tillampningar som féljer av denna.

Studier visar samtidigt att utkonkurrerade managementidéer och ideal anda ofta
lever kvar och paverkar praxis. En enkatstudie som genomfors vartannat ar, vilken
riktas till ekonomichefer i primarkommuner, och fragan stills om vilka
managementmodeller som tillampas, visar att det totalt sett blir allt fler modeller
och tillampningar 6ver tid. De kan ocksa vara som sa att reformen eller modellen
har blivit namnlds, men att den i praktiken finns kvar tdmligen ograverad. Idén
och karisman dr kraftigt forsvagade, men den praxis som idén givit upphov till
finns kvar som sediment (se figur 1). Tillampningen har institutionaliserats och
blivit for givet tagen. Sadana sediment fran svunna tider och ideal bildar lager pa
lager och utgor en allt starkare bottenplatta i organisationsbygget. Rimligtvis
borde detta innebara att varje ny idé far en relativt sett mindre paverkan pa praxis,
savida inte organisationen radikalt gor upp med sitt forflutna, till exempel genom
en fusion och ledarskiften.
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Figur 1. Managementidéer kommer, genomférs, avvecklas, men lever kvar.



Det ar rimligt att forvanta sig att managementidéer sasom till exempel bestéallar—
utforar-modellen forr eller senare kommer att monstras ut. | tider da allt sags ga
fortare och fortare tycks i och for sig anvdnda managementidéer leva l&ngre &n
forr. De nya idealen under de senaste decennierna forefaller inte ha haft tillracklig
lyskraft for de riktigt stora genombrotten. Bestallar—utférar-modellen i Véstra
Gotalandsregionen har ocksa dverlevt ovanligt lange: snart 20 ar fran beslutet i en
nybildade regionen 1998 fram till nu. Det &r faktiskt ovanligt lange; forklaringen
kan vara att inga tillrackligt tilltalande alternativ har funnits.



Uppfattningar om styrmodellen

Det finns manga mycket kritiska roster hos intervjuade politiker och tjansteman
inom regionen till den styrmodell som tillampas i dag. De kritiska rosterna
kommer fran alla hall. En kortfattad och mycket 6vergripande sammanfattning av
uppfattningar om modellen &r dock att modellen stodjer demokratiutveckling i
den meningen att ett stort antal fortroendeuppdrag finns i regionen. Antalet
uppdrag som matt pd demokrati &r ett klassiskt statsvetenskapligt kvalitetsmatt pa
demokrati. Modellen &r samtidigt uppenbarligen problematisk ur ett
demokratiperspektiv med begrédnsade mojligheter for politiker att i praktiken
utdva inflytande 6ver verksamheten och med svag koppling till uppdragsgivarna,
det vill s&ga medborgarna. Presidiestyrning dominerar, och medborgarnas intresse
och paverkan i vardagen ar begréansat.

Manga brister framkommer rérande hur modellen stodjer effektivitetsutveckling
inom halso- och sjukvarden. Manga vittnar om modellens komplexitet och
oklarheter i relationerna mellan olika aktorer. Ansvarsférdelningen ar otydlig. Det
ar ocksa enkelt att notera att de en gang i tiden forvantade effekterna av modellen,
det vill avveckling av ineffektiva verksamheter som foljd av bristande
konkurrenskraft, inte uppnatts. Bestallarna har i mycket begransad utstrackning
anvant den flexibilitet som modellen ger. En viktig omstandighet som uppvéager
kritik och behovet av att genomfora fordndringar ar uppfattningen att alternativet
till dagens modell &r oklart.



Forklaringar till missnoje och effekter
av modellen

Politiker och tjansteman med erfarenhet av tillampning av modellen & numera
kort och gott inte sarskilt ndjda med modellen. Foérklaringarna till denna
instélining ar delvis hanforbara till interna faktorer; beslut och utvecklad praxis i
regionens tillampning av modellen, delvis hé&nforbara till externa faktorer;
forandringar i omgivningen som paverkar tillimpningen av modellen. Har
redovisas forst interna faktorer och forhallanden och darefter externa faktorer och
omstandigheter.

Interna faktorer

Inte séllan redovisar utférarna ekonomiska underskott i verksamheten: det kan
galla prestationer, ekonomi eller bade och. Intrycket &r att rapporter om avvikelser
mot budgetar och underskott inte foranleder ndgon storre dramatik. Snarare ar det
sa att alla vet att avvikelser och roda siffror &r att vanta. Bestallarnamnder,
utforarstyrelser och &garen ar klara over situationen med forvéntade negativa
avvikelser. Det forefaller foreligga en allmén acceptans avseende ekonomiska
underskott. Den fraga som detta vacker ar vad det innebar for de enheter som
standigt redovisar storre eller mindre underskott och aldrig kommer i fatt. Fortar
det utvecklingskraft? Och varfor tillats enheter redovisa underskott? Meningen ar
val dnda budgeten och tilldelade resurser ska styra och att tilldelat ekonomiskt
utrymme ska respekteras. A andra sidan finns valdigt lite i vart material som tyder
pa att motsatsen till underskott, det vill sdga 6verproduktion i kombination med
gott ekonomiskt utfall premieras.

Utforarstyrelserna ar en del av den samlade styrorganisationen. De har i dag en
otydlig roll. Bestéllarna har till uppgift att bestdmma vad som ska goras. Oftast
vet professionen hur det ska goras. | mellanrummet mellan vad som ska goras och
hur det ska goras hamnar utforarstyrelserna. Dessa skulle kunna anta uppgiften att
kontrollera att det som beslutats ska goras ocksa faktiskt gors, fast det ar i princip
en uppgift for bestéllarna. Alternativet ar att utforarstyrelserna antar rollen som de
som hanterar hur det bestallda ska gdéras, men den uppgiften har som sagt
professionen. Den roll som utkristalliseras for utforarstyrelserna blir darfor helt
enkelt att stddja utforarna, det vill sdga de intar en klassisk forkdmparroll i
forhallande till agare och bestallare.

| de flesta kommuner och landsting &r den politiska organisationen respektive
tjinstemannaorganisationen hierarkiskt synkroniserad. En férvaltning har sin
namnd eller styrelse bestaende av fortroendevalda, eller tvartom om man sa vill:
namnden har sin forvaltning. Inom Vastra Gétalandsregionen ar det inte sa. Sedan
ett par ar tillbaka finns en s& kallad sammanhallen tjanstemannaorganisation vars
struktur skiljer sig fran den geografiska organiseringen som mangt och mycket
géller for organiseringen av de fortroendevalda. Sarskilt intervjuerna som gjordes
under 2016 innehaller mycket kritik avseende bristande synkronisering fran saval



fortroendeman som fran tjansteman som tidigare var direkt understillda en
namnd. Kritiken &r inte lika tydlig, men finns dar, ocksa under 2017.

Forutsattningen for den enskilde att utdva politisk styrning och inflytande beror
naturligt nog pa vilka forutsattningar som galler. Huruvida man representerar
oppositionen eller majoriteten ar sjalvklart av betydelse och ska sa vara. Av stor
betydelse ar ocksa den enskildes position och darmed sammanhéngande villkor
for hur uppdraget kan utévas. | ndmnder och styrelser ar det presidiepolitikerna
som dominerar och de flesta andra ledaméterna i ndmnder och styrelse har en
tamligen marginell betydelse i sammanhanget. Detta forhallande &r ingen
ovanlighet for politiska organ men anda vart att papeka.

Vastra Gotalandsregionen &r en komplex organisation. Verksamheten stracker sig
fran ansvar for busshallplatser via musik och konst till operationssalar.
Omfattningen, oavsett hur den mats, gor organisationen till en av de storsta i
Sverige. Med en komplexitet av det slaget foljer en omfangsrik malstruktur.
Malen for verksamheten har en begransad rackvidd for styrningen. Alternativet
till fungerande malstyrning ar tydlig ansvarsmarkering i styrningen. Inte minst
regionens revisorer har pa olika satt och vid upprepade tillfallen pekat pa den
otydliga ansvarsfordelningen som finns i hur den politiska organisationen utévar
styrning. Ansvarsfordelningen mellan bestéllare, utférare, dgare, systemansvariga
och andra ar oklart, sérskilt i praktiken. Bestallningar kommer inte bara fran
bestallare. Bestallningssignaler kan komma frdn manga olika hall. Halso- och
sjukvardsstyrelsen, regionstyrelsen, personalutskott, regiondirektoren kan alla
skicka styrsignaler. En sadan ordning &r inte rimlig efter 20 ar med samma typ av
organisatorisk struktur.

Externa faktorer

Externa faktorer ar sadana som hanfors till omgivningen, sa kallade
kontextvariabler. ~ Forandringar i omgivningen paverkar inte séllan
forutsattningarna for den interna styrningen. Den valfrihet som numera finns inom
varden har betydelse nar det galler styrningen. | férlangningen paverkar enskilda
personers val var kapacitet ska finnas och nyttjas och den ansvarige
huvudmannens handlingsalternativ begransas. | ett langsiktigt perspektiv avgor
faktiskt inte regionpolitikerna var utbudspunkterna och kapaciteten ska vara.

Styrning av en verksamhet och organisation blir inte enklare av att andra aktorer
utanfor organisationen intervenerar. Detta forefaller nu ske i allt storre
utstrackning. Staten &r ingalunda en ny aktér i detta sammanhang, men ar
betydligt mer narvarande &n forr. Exempel pa intervenering ar komiljarder och
sarskilda satsningar pa forlossningsvarden: viktiga och behjartansvérda
satsningar, men for den langsiktiga styrningen innebar de en besvérlig och
oonskad ryckighet. Sarskilt besvérligt blir det om och nér resurserna fors till
verksamheten sent under budgetaret.

En tredje omstandighet ar att medielandskapet har forandrats. For inte sa lange
sedan fanns det pa manga orter lokala medier av betydelse. Medan dessa lokala
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medier tappat lasare har nationella fatt desto stérre betydelse. Ett exempel pa en
tamligen ny foreteelse ar olika typer av granskningsprogram med fokus pa
enskilda fall inom halso- och sjukvarden. Dessa granskningar och kritiska
betraktelser, som ofta innebar att politiker och chefer stélls till svars, har stort
nationellt genomslag och paverkar darfor styrningen och resurstilldelningen ur ett
Overgripande perspektiv. Problem redovisade i media blir akuta, fordrar
uppmarksamhet och kraver omférdelning av resurser som inte behdver vara i
enlighet med formulerade mal och langsiktiga strategier.
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Dags for forandring — inriktningen

Den inriktning som den framtida organisationen for den politiska ledningen &r
betjant av, innebér att bestéllar—utférar-modellen &r i behov av renovering.
Former for politiskt inflytande behdver ses 6ver, ansvar behover tydliggoras, och
institutionaliserade regler och beteenden ifragaséttas och brytas upp. Modellen
maste vid en éversyn och forandring séattas in i sitt nuvarande sammanhang. Det
finns alltsa all anledning att géra nagot at den nuvarande ordningen. Sammantaget
verkar det finns for mycket av mycket.

Alldeles oberoende ursprungliga syften med modellen och uppfattningen att
alternativen &r oklara maste de grumliga ansvarsférhallanden som rader redas ut.
Det gagnar varken demokratiutveckling eller effektivitetsutveckling att aktorer
inom organisationen kan skylla pa varandra for uppkomna avvikelser mot gjorda
overenskommelser och mal. Fenomenet, som vi bendamnt avvikelseacceptans,
strider ocksd mot goda principer for styrning och ansvarsutkravande. Det ar
procentuellt sett ofta sméarre avvikelser, men férekomsten av avvikelseacceptans i
kombination med att alla aktorer vet att utfallet blir negativt innebar lika fullt att
respekten urholkas och att icke-styrning institutionaliseras.

En viktig forandring &r sannolikt att avveckla utforarstyrelserna och gora
sjukhusledningarna direkt ansvariga for verksamheten i forhallande till den
bestallning som ar lagd och for ekonomin i forhallande till halso- och
sjukvardsstyrelsen och regionstyrelsen. Utforarstyrelserna behovs helt enkelt inte.
De forefaller i dag bidra till otydlighet i styrning och ansvar. Ett alternativ till
utforarstyrelser skulle kunna vara funktionsorienterad produktionsstyrelse som har
en tydlig distans till forvaltningen. Professionerna maste ges ett tydligare ansvar
och det politiska inflytandet utdvas av bestdllaren och &garen. Fortroendevalda
fortjanar battre sysslor &n att vara de som absorberar ansvar.

Bestallarnamndernas geografiska organisering kan ifragasattas. Styrsignalerna
kommer fran manga hall och kan med fordel tydligg6ras genom en koncentration.
Funktionsorienterade bestéllare skulle kunna vara ett alternativ.

Det ar en imponerande och mycket omfattande verksamhet som bedrivs inom
Véstra Gotalandsregionen. Finns det minsta sk&l att anta att utveckling av
demokrati och effektivitet gynnas av fordndrade former fOr styrning och
resursfordelning sa ar det dags for beslut och handling.
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Delrapport 13

Den hér rapporten handlar om en styrmodell, varfor den fortfarande efter snart
20 ar tillampas, omstandigheter som paverkar tillampningen av modellen och
varfor den inte fungerar som avsett. | rapportens inledande avsnitt beskrivs
modellens innebdrd. Darefter fors ett principiellt resonemang om
styrmodellers varaktighet. Kortfattat aterges sedan baserat pa ett stort antal
personliga intervjuer med politiker och tjanstemén hur de uppfattar modellen
(se delrapport 12 for ndrmare beskrivning) samt ett omfattande material i form
av dokument. Baserat pa namnda data behandlas effekter av modellen och
interna saval som externa forklaringar redovisas till missndje. Avslutningsvis
anges en tankbar inriktning pa utveckling av den politiska ledningen och dess
organisering dar ansvar satts i centrum.
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