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Malmo universitets yttrande 6ver betdnkande SOU 2020:15
"Strukturférandring och investering i halso- och sjukvarden —
lardomar fran exemplet NKS”

Malmo universitet har beretts mdjlighet att yttra sig ver rubricerad remiss och vill
anfora bilagda yttrande.

Sammanfattning

Utredningens forsta forslag ar att regeringen bor lata utreda hur forutsédttningarna
for utbildning och forskning inom hilso- och sjukvérden ser ut pa regional och
nationell niva i dag och hur forutséittningarna kan sékerstillas vid fortsatta
strukturforandringar och investeringar. Malmo universitet instimmer 1 att det ar
problematiskt om de langsiktiga forutséattningarna for att bedriva
verksamhetsforlagd forskning och utbildning férsdmras, samt att det dr ett problem
om ingen aktdr har det 6vergripande ansvaret for denna mycket viktiga fraga.
Situationen i Region Skéane adr mycket problematisk i relation till
verksamhetsforlagd utbildning.

Utredningens andra forslag ar att den statliga tillsynen av hélso- och sjukvarden
bor utvecklas for att 6ka genomslaget av tillsynens resultat och minska risker for
patienter och berdrd personal i samband med strukturférdandringar och
investeringar. Bland annat bor regeringen utveckla styrningen av
tillsynsmyndigheterna i syfte att gora tillsynen mer forebyggande.

Malmé universitet instdimmer 1 forslaget att det nationella tillsynsarbetet borde
goras mer forebyggande, men anser att det samtidigt finns skl att betona att det
ytterst dr ett politiskt ansvar att sjukvarden fungerar samt att det &r viktigt att
analysera vad som brister i befintlig granskning fore det att nya
granskningsmekanismer infors.

Utredningens tredje och fjdrde forslag riktar sig till regionerna och handlar om att
organisera strukturfordndringar och investeringar inom hélso- och
sjukvardsomradet pa ett tydligare sdtt. Malmo universitet stiller sig tveksamt till
huruvida béttre planering och konsekvensanalyser hade lett till ett annat utfall i
fallet NKS — dtminstone ger inte utredningen nagra direkta beldgg for det. Aterigen
ar det snarast det politiska ansvaret for att skapa en fungerande styrningsstruktur i
Stockholmsregionen, i termer av sévél specialisering som samordning, som har
brustit.

Som avslutande synpunkt dnskar Malmo universitet framhélla att betdnkandet, trots
utredningens titel, inte limnar nagra direkta forslag om strukturférandring och
investering i hdlso- och sjukvarden, med undantag av det delvis relaterade forsta
forslaget om behov av langsiktiga forutsittningar for forskning och utbildning.
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Malmé universitet finner det angeldget att fragor kring styrning och samordning,
dimensionering och specialisering av svensk hélso- och sjukvard fors upp pa
regeringens agenda snarast.

Beslut i detta drende har fattats av rektor efter foredragning av Patrik Hall,
professor i statsvetenskap vid Fakulteten for kultur och samhélle. Fakulteten for
hilsa och samhille har via fakultetens dekan Anders Kottorp respektive prefekt for
Institutionen for vardvetenskap Carin Alm-Roijer bidragit till remissvaret och
ledningsgruppen vid Fakulteten for kultur och samhélle har beretts mojlighet att
lamna synpunkter infor beslutet. Néarvarande vid beslutet finns i sirskild
forteckning.

Kerstin Tham
Rektor
Malmo universitet

Kopia
Registrator
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Malmo universitets yttrande over betinkande ”Strukturforiandring och
investering i hilso- och sjukvirden — lirdomar frin exemplet NKS”
(SOU 2020:15)

Utredningens uppdrag dr tdmligen omfattande, men utgar tydligt fran de
manga problemen kring utvecklingen av Nya Karolinska Solna (hddanefter
NKS) nér det géller upphandling, anvéindning av offentliga medel och kontroll
av beslut. Utredaren har uppfattat sitt uppdrag enligt foljande:

Utredningens uppdrag &r brett och omfattar besluts- och genomférandeprocesser i samband
med upphandling och investeringar i hélso- och sjukvarden och i samband med offentlig-
privat samverkan (OPS). I uppdraget ingér att utreda former och &ndamalsenlighet for dessa
processer, att Kkartligga anvindandet av process- och organisationsstod, hur
kontrollmekanismer tillimpats samt identifiera risker for ineffektiv anvéndning av offentliga
resurser, inklusive riktade statliga medel. Nya Karolinska Solna (NKS) identifieras i
utredningens direktiv som det forsta storre exemplet pd en OPS-16sning inom hélso- och
sjukvard i Sverige. NKS-projektet innebar forutom byggnation av ett nytt sjukhus i Solna en
fordndring av verksamheten mot ett mindre och mer hogspecialiserat sjukhus. Denna
fordndring forutsitter forandringar vid andra enheter inom det regionala hélso- och
sjukvérdssystemet vilket planerats av Region Stockholm inom ramen for planen Framtidens
Halso- och sjukvard (FHS). I samband med detta har d4ven Karolinska Universitetssjukhuset
genomgétt en organisationsfordndring. Mot denna bakgrund har utredningens arbete
fokuserats pa kartlaggning och analys av NKS. Utredningsarbetet har utdver detta innefattat
en kartldggning av regionernas pagaende och planerade fastighetsinvesteringar for hilso- och
sjukvérd. I samband med detta har utredningen haft kontakt med alla regioner. Tolkningen av
uppdraget ir att arbetet ska vara framéatblickande och utredningen har genomforts ur ett

larandeperspektiv. (SOU 2020:15, s 24)

Malmo universitet ser positivt pa att regeringen vill dra generella ldrdomar
kring NKS. Dock bor papekas att fallet NKS ocksé kan ses som extremt, och
att utredningen aldrig riktigt hanterar fragan pa vilket sétt generella lirdomar
kan dras ur de mer unika inslagen i fallet. Ett tydligt exempel ar OPS-modellen
for upphandling som hittills bara anvénts 1 NKS-fallet. Denna upphandling
beskrivs mycket wutforligt 1 utredningen, men nagra generella
rekommendationer ges inte, utover att det tydligt framgar att
beslutsunderlaget for att vilja OPS-alternativet var bristfalligt. Malmo

universitet avstar darfor frn att kommentera utredningens resultat i denna del.
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Det kan ocksa framstd som mérkligt att en omfattande statlig utredning kring
”NKS-haveriet” tillsdtts innan resultaten frdn det omfattande
forskningsprojekt om NKS (finansierat av Region Stockholm) som bedrivs
vid Stockholms universitet dr redovisade (vilket ska ske 1 ar). En dialog med
forskningen om fallet hade troligen fOrbattrat utredarens mojlighet att ge
rekommendationer utifrdn fallet, men ocksa skapat béttre mdjligheter att
overblicka vad som &r av generellt intresse for alla regioner och vad som mer

specifikt giller for Region Stockholm.

Allmdénna synpunkter pd utredningens form

Malmé universitet anser att utredningen borde formedlat sina resultat pa ett
mer pedagogiskt sétt. Den langa fallbeskrivningen av NKS ar oerhort detaljrik
och svéroverskadlig (ca 150 sidor), inte minst for att det helt saknas
delsammanfattningar i1 utredningen. Trots den ladnga och detaljerade
beskrivningen ldmnas i stort sett den politiska nivan diarhdn. Samtidigt visar
de delrapporter som hittills publicerats fran Stockholms universitet att den
politiska logiken varit helt avgdrande i fallet NKS (se t.ex. Junker & Yngfalk
2019a och 2019b). Som vi ska aterkomma till stdller detta till problem for ett
par av utredningens forslag — om det inte tydligt framgar att sjukvardens
styrning vilar pa politisk grund kan vissa forslag te sig savél naiva som
missriktade. Medan utredningens uppdrag var att dra ldrdomar verkar
utredaren i1 huvudsak ha uppfattat sin roll som sammanstillare av en méngd
material. D4 genomgangen é&r sd detaljerad ar det darfor létt att bli forvanad
over de fyra forslag som utredningen ldmnar. Det framstér som oklart vad for

slags analys som egentligen lett fram till just dessa rekommendationer.

Synpunkter pd utredningens forslag

Utredningens forsta forslag &r att regeringen bor lata utreda hur
forutsattningarna for utbildning och forskning inom hélso- och sjukvérden ser
ut pd regional och nationell nivd 1 dag och hur forutsittningarna kan

sakerstéllas vid fortsatta strukturfordndringar och investeringar.
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Som framgatt ovan &dr det en smula oklart hur forslagen har utkristalliserats ur
den langa fallbeskrivningen, men vi uppfattar det som att fragmenteringen av
Region Stockholms organisation som bland annat NKS-projektet bidragit till
har fOrsvarat forutsdttningarna for verksamhetsforlagd forskning och
utbildning. Detta dr en synpunkt som framfor allt Karolinska Institutet vid ett
flertal tillfallen framfort. Tillkommer gor den politiska majoritetens inriktning
pa fortsatta vardval med en mangfald sma aktdrer som har problem att ata sig

forsknings- och utbildningsansvar.

Malmé universitets synpunkter: Malmo universitet instimmer 1 att det ar
problematiskt om de léngsiktiga fOrutsittningarna for att bedriva
verksamhetsforlagd forskning och utbildning forsdmras, samt att det dr ett
problem om ingen aktdr har det dvergripande ansvaret for denna mycket
viktiga fraga. Situationen i Region Skéne dr mycket problematisk i relation
till verksamhetsforlagd utbildning; det saknas VFU-platser och handledare
med den kompetens och erfarenhet som dr nddvéndig for att hélla kvalitet 1
vara hilsoutbildningar. Kliniska ldrarmodeller har hér utvecklats i syfte att
stodja sdvil handledare som studenter. Det dr dérfor viktigt att forskning och
utbildning inom hélsoomradet beaktas nationellt i relation till en utveckling
av en mer hogspecialiserad sjukvard och/eller i kombination med flera aktorer

inom hélso- och sjukvérden.

Utredningens andra forslag ar att den statliga tillsynen av hélso- och
sjukvarden bor utvecklas for att 6ka genomslaget av tillsynens resultat och
minska risker fOor patienter och berdrd personal i samband med
strukturfordndringar och investeringar. Bland annat bor regeringen utveckla
styrningen av tillsynsmyndigheterna 1 syfte att gora tillsynen mer
forebyggande. Bakgrunden ar att en méingd tillsynsmyndigheter haft diverse
roller 1 kontrollen av NKS, och da i flera fall papekat ritt allvarliga brister,
men att dessa papekanden inte haft ndgon direkt paverkan pa de olika

processerna.
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Malmdé universitets synpunkter: Malmo universitet instdimmer 1 forslaget att
det nationella tillsynsarbetet borde goras mer forebyggande. Det finns en
méngd tillsynsmyndigheter inom hilso- och sjukvardsomrddet och deras
arbete borde ocksd samordnas mer. Tillsynen har en oerhdrt viktig roll inom
hidlso- och sjukvardsomradet. Tillsynen ar oftast inriktad pa vardens moten
mellan patienter och personal. Betydligt storre fokus borde ocksa ldggas pa
stora beslut och kostsamma investeringar samt pa omfattande
organisationsfordndringar (i det aktuella fallet managementkonceptet

“vardebaserad vard”) som saknar evidens.

Aven om tillsynen alltsi har en viktig betydelse finns det samtidigt skil att
lyfta ett varningens finger nir det giller detta liksom de tvd aterstdende
forslagen. Forskningen om det s& kallade “granskningssamhaéllet” visar att
tillsynen och granskningen kraftigt har forstérkts i vastvérlden under senare
decennier. Nar tillsyn och granskning inte har visat sig fungera &r en
ryggmadrgsreflex hos beslutsfattare (liksom 1 foreliggande utredning) ofta att
foresld mer granskning. Utan att forta vikten av en fungerande tillsyn inom
hélso- och sjukvarden, den &r helt central, menar Malmo universitet att det
darfor ocksé ar viktigt att lyfta fram det politiska ansvaret for att sjukvarden
fungerar samt att analysera vad som brister 1 befintlig granskning fére det att

nya granskningsmekanismer infors.

Utredningens tredje och fjdrde forslag (de behandlas i ett sammanhang da de
1 stor utstrdckning Overlappar) riktar sig till regionerna och handlar om att
organisera strukturfordndringar och investeringar inom hélso- och
sjukvérdsomradet pa ett tydligare sitt genom bland annat:

o Att i ett tidigt skede ligga fast hur ett foridndringsarbete ska organiseras,
dokumenteras och f6ljas upp, exempelvis i form av riskanalys, konsekvensanalys
och revision.

o Att utvecklade konsekvensanalyser bor ingd som underlag vid beslut om inférande

av nya styrmodeller och storre organisationsforandringar

Malmé universitets synpunkter: Det ar létt att instimma i dessa forslag mot

bakgrund av fallet NKS. Aven om regionerna lyfts fram som mottagare av
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forslagen ar det dock en smula oklart vad de mer konkret ska gora med dem.
Malmo universitet stdller sig mer tveksamt till dessa forslag utifrdn
beskrivningen av fallet NKS, dé& det finns risk att de leder till en felaktig
tolkning av vad som inte fungerat. Det dr oklart vilken typ av problem dessa
konsekvensanalyser egentligen kan tdnkas 16sa. Det dr ofta mycket svért att
forutsdga konsekvenser av olika forslag, sérskilt i stora projekt av NKS’ typ.
Analyser kridver isolerade, nedbrutna enheter och avgrinsningar, men i
utredarens fallbeskrivning verkar det primért vara styrning och samordning

pa den mer 6vergripande nivan som har gatt snett.

Viktigt att podngtera hir &r att sjukvarden ytterst d&r en politiskt styrd
verksamhet, och det dr tveksamt om politiken kan enas kring de analysresultat
som presenteras, inte minst da det finns starka tecken pd 6kande polarisering
i regional- och kommunalpolitiken. Att analyser ar ett viktigt beslutsunderlag
ar sjalvklart, men de bor dirfor heller inte Sverskattas. Aven om NKS i vissa
delar ér ett extremt fall kan fallet egentligen anvéndas som argument mot
dessa forslag. Som utredaren sjélv betonar vid flera tillfdllen var syftet med
NKS ursprungligen att utveckla sivil specialisering som samordning inom
Stockholmslandstinget. Resultatet blev emellertid motsatsen — “siloisering”
som utredaren sdger, ett mer vedertaget begrepp pé svenska ar “’stupror”. For
det forsta behandlades bygget for sig och verksamhetsinnehéllet for sig, vilket
eventuellt uppfattades som nddvindigt for att reducera komplexitet (vilket
ocksa ar en slags analytisk formaga). Att bedriva konsekvensanalyser handlar
just om att avgrdnsa och isolera enheter som kan analyseras. For det andra
kravde den specifika organisationsidén vérdebaserad védrd en speciell
organisation som eventuellt uppfattades som nddvindig for att skapa en
enhetlig organisation, men som forhindrade samordning med andra
sjukvardsenheter i1 landstinget (det senare knappast en forsta prioritet for den
ledning som snarast forsokte f& NKS som organisation att fungera). Till slut
uppstér ett tunnelseende dir verksamheten mdiste anpassas till modellen,
vilket skapar stuprér med manga hierarkier och chefer, och betydande
svirighet att samverka med andra aktorer. Hur detta misslyckande skulle

undvikits med mer analys framgér inte av utredningen.
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Snarare dr det enligt Malmo universitets uppfattning ett politiskt ansvar hos
landstingets hogsta ledning att driva fram den kombinerade samordning och
specialisering av sjukvarden som alla inser behdvs, och som ocksd var
avsikten med NKS fran borjan. Lairdomen som bor dras handlar da snarare om
politisk styrningsstruktur in analysférméga. Ar det dags att reformera den

politiska styrningen av svensk sjukvérd?

Avslutande synpunkt

Trots utredningens titel lamnas inga direkta forslag om strukturfoérandring och
investering i hdlso- och sjukvarden, med undantag av det delvis relaterade
forsta forslaget om behov av langsiktiga forutsittningar for forskning och
utbildning. Sjukvardens langsiktiga kostnadsutveckling &r sjélvfallet en av de
svéraste politiska notterna att kndcka. Det dr darfor anméarkningsvart att det
egentligen inte padgar ndgon diskussion om detta bland politiker pé nationell
nivd (ndgot som ocksd utredningen lyfter); strukturproblemen och de
ekonomiska behoven ér 1 stéllet delegerade till regional nivd. Svérigheterna
att styra svensk sjukvard frdn nationell nivd har ocksd aktualiserats av
pandemin. Samtidigt dr det viktigt att podngtera, vilket sdllan framhalls, att
manga av sjukvardens problem egentligen beror péd att sjukvarden &r sa
framgangsrik. Sjukvardens framgéngar de senaste hundra aren har varit
exceptionella och har bland annat lett till en allt dldre befolkning, stigande
efterfrigan och dyrare utrustning och behandlingar. Losningen pa de (inte
minst ekonomiska) problem som genererats av denna framgangssaga ar én sa
linge oklara. I dagens pandemi-perspektiv bor ockséd det uppdelade
huvudmannaskapet for hélso- och sjukvédrden (landsting/kommun) beaktas
mera och skapa incitament att framja ett utvecklat samarbete mellan
huvudménnen fOr att garantera en battre kvalitet 1 verksamhet/utbildning och

forskning.

Gillande investeringsbehov kan det 1 alla fall vara angelédget att fraga sig om
megaprojekt sdsom NKS egentligen tillhor framtiden, eller snarare é&r

ytterligare en produkt av sjukvardens industrialiseringsprocess fran 1960-talet
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och framat. Utredaren borde enligt var mening ha diskuterat denna frdga mer.
Mindre sjukvardsenheter kan visa sig mer effektiva, samt i hogre utstrackning
mdjliggéra den professionella delaktighet som utredaren efterfragar.
Utmaningen i1 en saddan struktur dr styrning och samordning, men den
utmaningen verkar inte vara mindre for storsjukhus av NKS’ typ. Malmo
universitet finner det angeldget att dessa frdgor kring styrning och
samordning, dimensionering och specialisering av svensk hélso- och sjukvard

fors upp pa regeringens agenda snarast.

Referenser:
Junker, Svenne & Yngfalk, Carl (2019a), Vigen fram till beslutet om offentlig-privat
samverkan for Nya Karolinska Solna. Stockholms universitet: SCORE-rapport 2019:5.

Junker, Svenne & Yngfalk, Carl (2019b), Allt ljus p&4 OPS: legitimeringen av offentlig-privat
samverkan for Nya Karolinska Solna. Stockholms universitet: SCORE-rapport 2019:6.
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