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Serviceorganisation och sjukvardsadministration

AVRUNO AXELSSON

Bakgrund och syfte

Det talas mycket om service idag, inte bara hos
flygbolagen utan dven inom den offentliga sek-
torn. Sjukvarden har sérskilt kommit i blickpunk-
ten, bla genom Spris annonskampanj for bittre
patientbemétande och service, samt debatten om
den privata City-Akuten i Stockholm. Det har i
dessa sammanhang framforts allvarlig kritik mot
den offentliga sjukvarden f6r dess bristande till-
génglighet, vintetider och svarbegriplighet. Man
har ocksa konstaterat att det krivs stora insatser
pa méingaolika omraden for att forbittra servicen
gentemot patienterna. Framfér alit kravs emeller-
tid, enligt méngas uppfattning, ett nytt synsatt pa
verksamheten. P4 samma sitt som marknadsin-
riktade foretag forsoker satta kunderna i centrum
maste man inom sjukvarden 'sitta patienterna i
centrum (se Borgenhammar m fl, 1983).

Ett sadant synsitt pa sjukvarden ir naturligtvis
helt riktigt. Servicen till patienterna ir en sjalvkiar
utgdngspunkt for verksamheten, som tyviarr har
kommit alltmera i skymundan under senare Ar.
Detta beror bl a pd den 6kade specialiseringen och
tekniska utvecklingen inom sjukvarden, samt den
nirmast industriella organisation som vuxit fram
pa de stora sjukhusen. Under de senaste &ren har
dessutom intresset riktats mera mot sjukvardsper-
sonalen 4n mot patienterna, till f6ljd av olika re-
former pAdet arbetsrattsliga omradet. Nagon har i
detta sammanhang sagt att 70-talet var persona-
lens rtionde, men att 80-talet maste bli patienter-
nas. Den nya hilso- och sjukvérdslagen (HSL)
stoder ocksd en sadan inriktning genom att ge
patienten en starkare stillning i sjukvarden.

De flesta landsting har tagit fasta pd dén fram-
forda kritiken mot sjukvarden och dragit igéng

Denna uppsats skrevs ursprungligen for ett semnarium
om organisationsutveckling, anordnat av landstinget i
Uppsala lan, pd Wiks slott i augusti 1984. En kortare
debattartikel pd samma tema har ocksd publicerats i
Likartidningen (Axelsson, 1984).

olika aktioner for att forbattra servicen till pa-
tienterna. Manga av dessa aktioner har dock fatt
en négot ytlig inriktning, som bl a tagit sig uttryck i
en Overtro pa utbildningsinsatser av olika slag.
Inspirerade av utvecklingen inom SAS har man pa
flera hall startat sk charmkurser for att paverka
personalens attityder i riktning mot ett battre pa-
tientbemotande. Det behovs sakert ocksa en atti-
tydférandring hos indnga anstillda inom sjukvéar-
den, men detta dr endast ett symtom pd mera
grundlidggande orsaker till den bristande servicen,
som man forst bor angripa. Dessa orsaker hinger
samman med strukturella férhallanden som sjuk-
vardens teknik, dess resurser och framfor alit dess
organisation.

Utan att narmare ga in pd den tekniska och
ekonomiska utvecklingen inom sjukvarden, som
behandlats i andra sammanhang, ska denna upp-
sats forsoka belysa de organisatoriska forutsitt-
ningarna for en fdrbattrad service: vitka krav som
stills p& den organisatoriska utformningen, vilka
problem som kan uppsté, samt vilka l6sningar som
kan rekommenderas. Dessa aspekter kommer att
behandlas ur en administrativ synvinkel, vilket
innebér en inriktning pa sjukvardens ledningsor-
ganisation snarare &n dess arbetsorganisation.
Forst kravs emellertid en allméan organisationsteo-
retisk bakgrund, samt en kort tillbakablick pd
sjukvardens organisatoriska utveckling.

Fran centralisering till decentralisering

Organisationer brukar ofta beskrivas som pyrami-
der, och de flesta manniskor tanker ocksé i pyra-
midala termer nar de stills infor ett organisato-
riskt problem. Pyramidformade organisationer ar
emellertid bara en av ménga olika typer av organi-
sationer. Det ir denna typ av organisation som
kallas for byrdkrati. En byrékratisk organisation
kénnetecknas framfor allt av en 1angtgéende cent-
ralisering av ansvar och befogenheter i en formell
hierarkisk struktur. Det 4r denna administrativa
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centralisering som ger den byrakratiska organisa-
tionen dess pyramidala form. Detta dr ocksa den
helt dominerande organisationsformen i vart sam-
hille, och det ar darfor s& manga manniskor tan-
ker pa organisationer som pyramider.

Det finns flera olika teorier om varfor byrakra-
tiska organisationer har blivit s& dominerande i
vart samhalle. En teori sager att byrakratin ar en
konsekvens av det kapitalistiska systemet, medan
en annan teori sdger att byrakratin ir en avspeg-
ling av det analytiska tinkande som kdnnetecknar
den visterldndska kulturen. En tredje teori sidger
att byrakratin har blivit dominerande helt enkelt
darfor att den visat sig vara effektiv. Den sist-
namnda uppfattningen hiarror fran de klassiska
organisationsteoretikerna (Taylor, Fayol mfl),
som utifrdn praktiska erfarenheter jamférde den
byrakratiska organisationen med en viloljad ma-
skin i en industriell produktionsprocess.’

Det finns emellertid ocksé en rad negativa kon-
sekvenser, som brukar papekas i samband med
byrakratiska organisationer. For det forsta leder
den centraliserade organisationsstrukturen ofta
till maktfullkomlighet, med &tféljande risk for
maktmissbruk, hos en liten elit inom organisatio-
nen. For det andra upplever organisationsmed-
lemmarna ofta ett framlingskap, en alienation,
som beror pé att de kanner sig som smé kuggar i
ett stort och opersonligt maskineri. For det tredje,
slutligen, har manga pekat pd den troghet och
ineffektivitet som kan forekomma i en byrakratisk
organisation. Byrdkrati har i detta sammanhang
blivit ett vanligt skallsord i den allmidnna de-
batten.

Byrakratins effektivitet ar alitsé en av de frim-
sta orsakerna till att den blivit si dominerande
som organisationsform i vart samhaille, medan in-
effektivitet dr en av dess allvarligaste konsekven-
ser. Hur gar detta ihop? Det grundlaggande pro-
blemet ar att s manga ménniskor genom sitt pyra-
midala organisationstdnkande satter likhetsteck-
en mellan organisation och byrdkrati. Detta har
lett till att man har byggt upp centraliserade orga-
nisationspyramider dven i situationer dar dessa ar
mindre lampliga. For byrikratiska organisationer
ar i sjalva verket lampliga endast i vissa situa-
tioner.

Inom den moderna organisationsteorin brukar
man tala om behovet av situationsanpassning, for
att uppna effektivitet i en organisation (efter Law-
rence & Lorsch, 1967). Enligt denna teori ar byra-
kratiska organisationer lampliga framfor alltisam-
band med industriell produktion, men dven inom

offentlig férvaltning, som kannetecknas av stor-
drift och en stark specialisering. Dar kan man
namligen uppna ett effektivt resursutnyttjande
med hjilp av en centraliserad organisationsstruk-
tur. En sidan organisation 4r daremot mindre
lamplig och leder darfor till ineffektivitet pa
manga andra omraden, tex serviceverksamhet.?

Det utmérkande for en serviceverksamhet ar
den direktrelation som méste finnas mellan orga-
nisationen och dess kunder eller klienter. Service
skapas namligen genom ett samspel mellan mén-
niskor, och konsumeras ofta samtidigt som den
produceras. Man brukar i detta sammanhang tala
om ”’sanningens Ogonblick” (Normann, 1983).
Service kan alltsa inte lagras, utan uppstar som ett
resultat av en mer eller mindre unik personkon-
stellation i ett visst ogonblick. Detta krdver en
flexibilitet och en anpassningsf6rméga hos servi-
ceorganisationen som en byrakratisk stuktur inte
kan tillgodose.

I en sédan situation brukar man istéllet rekom-
mendera en sk organisk struktur. Detta 4r en
organisationsform som i manga avseenden ar raka
motsatsen till en byrdkrati. En organisk struktur
bygger namligen pé en langtgiende decentralise-
ring av ansvar och befogenheter till individer,
grupper eller mindre enheter inom organisatio-
nen. Dirigenom kan man uppna "smadriftens for-
delar” (Schumacher, 1973) i form av organisato-
nisk flexibilitet, informella kontakter och kommu-
nikationer, samt en hég motivation bland organi-
sationsmedlemmarna.

I den organisationsteoretiska litteraturen har
de organiska strukturerna liknats vid ’talt” i mot-
sats till byrdkratiska “palats” (Hedberg etal.,
1976). Fa organisationer ar emellertid sa renodla-
de i praktiken. De flesta organisationer har flera
olika verksamhetsgrenar, tex en kombination av
bade service och industriell produktion eller for-
valtning. I ménga organisationer forséker man
darfor ocksé att utforma en struktur med en lamp-
lig kombination av bade byréakratiska och organis-
ka inslag. '

Det finns flera olika modeller for att kombinera
byrakratiska och organiska strukturer, tex pro-
jektorganisationer, matrisorganisationer eller di-
visionaliserade organisationer. Gemensamt for
dessa ar en decentralisering av administrativa
funktioner till mer eller mindre organiska bas-
enheter, som darigenom fér ett storre sjalvstan-
digt ansvar for sin egen verksamhet, inom ramen
for en Overgripande byrékratisk struktur. P si
satt forsoker man alltsa att ta tillvara smadriftens




fordelar inom stordriftens ram. Enligt en kénd
amerikansk undersékning har de foretag som
lyckats dstadkomma en sddan kombination ocksa
blivit mycket framgangsrika (Peters & Waterman,
1982).

En kombination av byrakratiska och organiska
inslag inom en och samma organisation skapar
dock en rad svarldsta problem. Dessa problem
och olika sitt att komma tillrdtta med dem kom-
mer att behandlas ingdende i den fortsatta fram-
stallningen. Dessférinnan kan det emellertid vara
lampligt att aterknyta till sjukvarden och dess
organisatoriska utveckling, fér att f4 en mera kon-
kret utgdngspunkt fér den fortsatta diskussionen.

Babels hus

Sjukvirden i vért land, liksom i manga andra lan-
der, har under hela 1900-talet haft en stark till-
vixt, som dessutom accelererat under de senaste
decennierna. Detta har inneburit stindigt 6kade
kostnader for sjukvarden och dess inrittningar,
som nu férbrukar omkring 10 % av den samlade
bruttonationalprodukten. De hoéga kostnaderna
beror framfor allt pa att sjukvarden dr en personal-
intensiv verksamhet, men dven pd att man utnytt-
jar en avancerad och dyrbar medicinsk teknologi.
Det har namligen varit en omfattande teknisk och
vetenskaplig utveckling inom det medicinska om-
radet. Denna utveckling har ocksd medfort en
Okad specialisering, dar minniskokroppen och
dess sjukdomar har delats upp mellan olika klini-
ker med inriktning pa olika organ och olika be-
handlingsmetoder. Det 4r denna specialisering
som tillsammans med den allménna tillvixten har
lett till de moderna storsjukhusen, som dominerar
den svenska sjukvarden idag.

De stora sjukhusen ar utformade f6r att bedriva
en narmast industriell sjukvardsproduktion, dir
det framfor allt &r fragan om att tillvarata speciali-
seringens och stordriftens férdelar. Organisatio-
nen av denna sjukvard bygger ocksad pa indu-
striella principer, med klinikerna som specialise-
rade produktionsenheter under ledning av en pro-
fessionell medicinsk hierarki. Den medicinska
professionen ar for dvrigt ovanligt produktionsin-
riktad, jamfort med ménga andra professionella
grupper i virt samhille (Gardell & Gustafsson,
1979). Detta hinger férmodligen samman dels
med deras naturvetenskapliga bakgrund, och dels
med att sjukvarden ar en akut verksamhet, som
kriver stindig jour och beredskap.’

Fo6r att samordna verksamheten pa de olika
klinikerna och se till att de samlade resurserna
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utnyttjas pé ett effektivt sdtt har man byggt upp en
omfattande och starkt centraliserad férvaltnings-
organisation pd de flesta sjukhus, samt inom
landstingens centrala kanslier. Enligt en farsk un-
ders6kning 6kade personalen i landstingen totalt
med omkring 48 % mellan 1974 och 1981, vilket
innebdr en genomsnittlig &rlig 6kning med 5.7 %,
medan forvaltningspersonalen 6kade med 68 %
eller i genomsnitt 7.7 % arligen under samma tid
(Lane & Westin, 1983). Detta har.lett till en viix-
ande administrativ hierarki vid sidan av den medi-
cinska hiearkin. Organisationsformerna fér den
administrativa verksamheten skiftar nagot frin
landsting till landsting, men gemensamt for dem
alla ar en utpréglad byrakratisk struktur.

Férutom den medicinska och den administrati-
va hierarkin finns det ocksd en politisk hierarki
inom sjukvérdens organisation. Sjukhusen och
6vriga sjukvardsinrattningar styrs i allménhet av
politiskt valda direktioner, som i sin tur ar ansvari-
ga infor landstinget och dess centrala politiska
ledning. Det 0kade inslaget av fackligt medbe-
stammande (genom MBL/MBA), med den starka
centralisering och formalisering som detta kom-
mit att fa, har ocksid medfort en ytterligare byra-
kratisering av sjukvardens organisation.

Under senare ar har det emellertid riktats en
6kad kritik i den allménna debatten mot sjukvér-
den och dess utveckling. Forfattaren P C Jersild
har tex beskrivit de stora sjukhusen som Babels
hus, dar specialiseringen har drivits sd 1angt att det
uppstatt en svar sprakforbistring:

I sjukhusadministrationen talar man ett modernt byra-
kratsprdk bemingt med budgettermer: input och
output, pa operationsavdelningen ger man korta metal-
liska order: peang! sutur! blod! I laboratoriet talar man i
kemiska formler, ett stackatosprak med stora bokstaver.
P4 apoteket pratar man preparat, pa dataavdelningen i
siffror, p& psykiatriska kliniken i beteendetermer och i
journalarkivet pa latin. Sinsemellan talar olika enheter
och personalkategorier ofta inte alls.

Alla dessa sprak skall stallas mot patienternas sprak.
Och de flesta patienter har svart att uttrycka sig mera
precist och naturvetenskapligt exakt. Pa akutintaget till
exempe! har man bara ont, ar forvirrad, utvakad, pa-
nikslagen, forgiftad, medvetslés, vanmaktig, inte sa sal-
lan berusad eller far runt viggarna som en sparv i en
kulvert” (Jersild, 1978, sid 16).

Patienterna har, enligt Jersild och ménga andra
kritiker (t ex Illich, 1975), kommit i klim p4 olika
satti den moderna sjukvardsapparaten. Den byra-
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kratiska organisationen har ocksé bidragit till det-
ta. Byrdkratiseringen har namligen medfort en
administrativ komplexitet som gjort det allt svira-
re att anpassa verksamheten till patienterna och
deras behov. Resultatet har blivit en forsamrad
service i olika avseenden gentemot patienterna.
-‘Dessutom har byrakratiseringen lett till en allvar-
lig malférskjutning inom sjukvirden. De ur-
sprungliga malsittningarna att lindra och bota li-
dande hos patienterna har trangts undan av mera
begransade administrativa malsattningar, som
ofta uttrycks i produktionstermer, t ex en hég be-
soksfrekvens, korta behandlingstider samt ett ef-
fektivt virdplatsutnyttjande. Detta har ytterligare
bidragit till en forsdmrad service gentemot pa-
tienterna (se tex Svalander, 1979).*

De senaste arens utbyggnad av-primérvarden
kan delvis betraktas som en reaktion mot den
kritiserade utvecklingen inom sjukvarden. I mot-
sats till den specialiserade sjukhusvarden bygger
namligen primérvarden pa en medicinsk helhets-
syn. Den innebar ocksi en mera serviceinriktad
sjukvard, t ex en stérre nirhet till patienterna och
en 6kad kontinuitet i kontakterna mellan lakare
och patienter. Detta har bl a lett till nya organisa-
tionsformer inom priméarvarden. Verksamheten
bedrivs i mindre och geografiskt utspridda enhe-
ter, vardcentraler eller hilsocentraler, med total-
ansvar for befolkningen inom ett visst omréde.
Dessa enheter svarar i stort sett for sin egen admi-
nistration. De hari allménhet ocksé en mera orga-
nisk sruktur, som syftar till att tillvarata smadrif-
tens sparare an stordriftens fordelar.

En liknande utveckling pagéar for narvarande
ocksd inom psykiatrin, dar man héller pd att orga-
nisera en stor del av verksamheten i mer eller
mindre sjilvstindiga 6ppenvéardsteam, med an-
svar for befolkningen inom ett visst geografiskt
omrade. Aveninom vissa sjukhus pagar en liknan-
de organisationsutveckling, dir man férséker gé-
ra klinikerna mera sjalvstindiga genom att de-
centralisera olika administrativa funktioner frén
den centrala forvaltningen. Dessa utvecklingsten-
denser kan pé sikt leda till en mera serviceinriktad
sjukvardsorganisation, eller atminstone skapa
forutsattningar for en forbattrad service inom
sjukvarden. Det finns dock en rad svédra organisa-
toriska problem som &terstar att 16sa i detta sam-
manhang.

Ett organisatoriskt dilemma

Som framgéatt av den tidigare framstéllningen ar
utvecklingen mot en decentraliserad och mera

organisk struktur inte unik for sjukvardens orga-
nisation. Behovet av situationsanpassning och in-
sikten om att det finns andra organisationsformer
dn den byrakratiska har lett till 6kade organiska
inslag inom ménga organisationer, framfor allt
sddana som bedriver serviceverksamhet. Detta
har ocksé i allmanhet skett genom en decentralise-
ring av ansvar och befogenheter till mindre bas-
enheter inom dessa organisationer.

Det ar emellertid forenat med stora svarigheter
att kombinera de organiska inslagen i en decentra-
liserad verksamhet med de byrakratiska inslag
som oftat kravs for andra verksamheter inom sam-
ma organisation, tex vissa centrala styrfunktio-
ner. De organiska och de byrakratiska inslagen
bygger namligen pa sa olikartade principer att de
tenderar att motverka varandra nir de kombine-
rasinom en ochsammaorganisation. De organiska
inslagen tenderar & ena sidan att upplosa den for-
mella byrikratiska strukturen, medan denna i
andra sidan tenderar att kviava den organiska flex-
ibiliteten. Denna motséttning ar ett exempel pa
vad som i den organisationsteoretiska litteraturen
brukar kallas for ett “organisatoriskt dilemma”
(efter Blau & Scott, 1962).5

Om decentraliseringen drivs alltfér langt i en
organisation, och de olika basenheterna blir allt-
for sjalvstandiga i forhallande till den dvergripan-
de byrakratiska strukturen, uppstar ofta problem
med en bristande samordning av verksamheten
inom organisationen. Dessa sk integrationspro-
blem férekommer i storre eller mindre utstrack-
ning i de flesta decentraliserade organisationer.
De kan visa sig pad ménga olika sitt, bla i form av
bristande kommunikation och fértroende, med
dérav foljande konflikter, mellan olika individer
och enheter inom organisationen. De kan ocksa
visa sig i form av felaktiga suboptimeringar, dar
olika delar av organisationen motarbetar varand-
ra, eller i form av dubbelarbete och luckor i orga-
nisationens verksamhet. Dessa problem kan pa
sikt leda till en upplosning av hela den dvergripan-
de organisationsstrukturen. Ett sddant tillstind
brukar betecknas som en “organiserad anarki”
(March & Olsen, 1976).

Minga av dessa integrationsproblem férekom-
mer dven inom sjukvardens organisation, tex i
relationerna mellan priméarvarden och den speci-
aliserade sjukhusvarden, samt i relationerna mel-
lan den medicinska och den administrativa hiear-
kininom sjukvérden. Problemen &r dock i allman-
het av begransad omfattning, eftersom sjukvar-
den i vart land fortfarande har en till storsta delen




byrékratisk och centraliserad organisation, dar
verksamheten dr relativt val samordnad. I andra
lander, dar sjukvarden har en mera decentralise-
rad organisation, ir integrationsproblemen mera
omfattande och 4ven mera allvarliga till sin karak-
tar. I en amerikansk undersékning har man tom
betecknat vissa sjukvdrdsorganisationer som
organiserade anarkier (Howell & Wall, 1983).6

For att komma till ratta med de integrationspro-
blem som ‘kan uppsté i en decentraliserad orga-
nisation brukar man tillgripa olika former av integ-
rationsmekanismer. Det vanligaste i detta sam-
manhang ar att helt enkelt infora vissa regler och
rutiner for samordnig av verksamheten inom
organisationen. Centrala informationssystem el-
ler system for 6vergripande planering av verksam-
heten ar andra vanliga integrationsmekanismer.
Under senare ar har det ocksa blivit allt vanligare
attinratta sarskilda samordningsgrupper och sam-
radsorgan av olika slag. Alla dessa integrations-
mekanismer innebir emellertid 6kade byrékratis-
ka inslag i organisationen. En organisationsfor-
skare har tex myntat begreppet ’samradskrati”
for att beskriva den nya form av byrakrati som pa
detta sitt haller pa att viaxa fram inom allt flera
organisationer (Allen, 1975). Om denna byrakra-
tisering drivs alltfér ldngt kan den pa sikt kvava
den organiska flexibiliteten i en decentraliserad
organisation.

Det finns exempel dven pa detta inom sjukvar-
den. Primirvéardens decentraliserade organisation
tenderar namligen pa vissa hall att inordnas i cent-
rala system och rutiner, som allvarligt inskranker
dess ursprungliga organiska rorelsefrihet. En lik-
nande utveckling férekommer ocksa pa vissa sjuk-
hus ddar man forsdker att goéra klinikerna mera
sjalvstindiga, men samtidigt urholkar denna
sjalvstandighet genom att inféra olika administra-
tiva regler och rutiner for samordning inom orga-
nisationen som helhet. Dessutom férekommer in-
om hela sjukvarden en omfattande samradsverk-
samhet, som bitvis kdnnetecknas av en stark for-
malisering och centralisering, vilket kan forsvara
en fortsatt decentralisering av organisationen.

Det organisatoriska dilemma som uppstar vid
en kombination av byrakratiska och organiska in-
slag inom samma organisation tenderar alltsa att
sla Gver antingen i en organiserad anarki eller en
okad byrakratisering. Den sistndmnda utveckling-
en ligger dock alltid narmast till hands, eftersom
byrakratin dr en s& dominerande organisations-
form i vart samhalle. Som tidigare ndmnts tinker
de flesta ménniskor i pyramidala termer nar de
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stills infOr ett organisatoriskt problem och de
upplever ocksd byrékratiska organisationer som
“normala”, eftersom de flesta organisationer i
omgivningen har en byrakratisk struktur. Detta
leder till att man ofta slentrianmaissigt accepterar
en organisationsutveckling i byrakratisk riktning,
medan man &r betydligt mera pé sin vakt mot en
utveckling i motsatt riktning.

For att stadkomma en fruktbar kombinaion av
byrdkratiska och organiska inslag 1 en organisa-
tion, samt undvika en utveckling mot organiserad
anarki eller 6kad byrékratisering, kravs en mycket
svar balansging mellan centralisering och decent-
ralisering. Eftersom de flesta organisationer ar
byrékratiska till sin karaktar kriavs emellertid
framfor allt en decentralisering, samtidigt som en
viss centralisering méste bibehallas f6r att man ska
uppna den ritta balansen. I den senaste admini-
strativa och organisationsteoretiska litteraturen
finns en del normativa rekommendationer om hur
detta ska ga till:

For det forsta ar det viktigt att man har en genom-
tankt och allmént accepterad organisationsfilosofi
som grund for organisationens uppbyggnad. Det-
ta motsvarar vad som i andra sammanhang brukar
kallas for en “’foretagskultur” (Deal & Kennedy,
1982). En organisationsfilosofi ar en nagorlunda
sammanhingande formulering av de grundlag-
gande forutsittningar som giller for organisatio-
nen, bla dess grundldggande verksamhetsinrikt-
ning, de grundldggande principerna bakom den
strukturella utformningen, samt de grundlaggan-
de spelregler som giller inom organisationen.
Denna filosofi méaste spridas till organisationens
medlemmar pi ett sddant satt att den genomsyrar
hela organisationen. Detta innebér en intern- pro-
grammering av organisationsmedlemmarna, som
kan gora dessa mera medvetna om de organisato-
riska férhallanden som de arbetar under och pa s
sitt mera beredda att leva med de spanningar och
motsattningar som alltid finns i en decentraliserad
organisation.

For det andra ir det viktigt med ett starkt ledar-
skap inom organisationen. Det handlar i detta
sammanhang bl a om en ramstyrning av verksam-
heten, i motsats till den detaljstyrning som fore-
kommer i en byrikratisk organisation (se Peters &
Waterman, 1982). Ramstyrningen innebér att den
centrala ledningen anger mal och resursramar for
verksamheten, men sedan 6verlimnar till de oli-
ka basenheterna, som kan vara mer eller mindre
organiska till sin karaktar, att sjalva svara for
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detaljgenomférandet. Denna mjuka styrning
kompletteras sedan med en héard central uppfolj-
ning och revision av verksamheten i efterhand.
Detta bor inte enbart vara en ekonomisk sifferre-
vision, utan framfor allt en férvaltningsrevision
dar man granskar verksamhetens kvalitativa inne-
héll. En annan viktig funktion hos den centrala
ledningen &r att finna former f6r konfrontation
och konfliktlésning mellan olika delar av organi-
sationen. En s&ddan “statsmannastyrning” (Nor-
mann, 1975) ar nédvandig pa grund av de motsitt-
ningar som finns inbyggda i en decentraliserad
organisation.

For det tredje ar det viktigt att man anvénder sig
av en konsekvent utvecklingsstrategi, som ar an-
passadtillorganisationensstrukturellautformning.
En sadan utvecklingsstrategi tar sin utgadngspunkt
i de olika basenheterna och deras verksamhet,
vilket innebar att man genomfér férandringar un-
derifran i organisationen. Detta bor ske genom ett
brett deltagande av organisationsmediemmarna,
tex med hjalp av ndgon form av “’kvalitetscirklar”
(Ouchi, 1981). Samtidigt maste emellertid utveck-
lingsarbetet vara vil forankrat hos den centrala
ledningen inom organisationen, som genom av-
regleringar och forenklingar kan skapa utrymme
for forandringarna i den 6vergripande byrakratis-
ka strukturen. Detta innebéar ett samspel mellan
den centrala ledningen och de olika basenheterna,
vilket &r nédvandigt for att genomfora forandring-
ar i en decentraliserad organisation.

En sidan utvecklingsstrategi kommer avslut- |

ningsvis att behandlas mera ingdende med tonvikt

" pa hur den kan tillimpas praktiskt inom sjukvar-

den och dess organisation. Framstéllningen byg-
ger pa empiriska studier av organisationsutveck-
ling fran olika delar av sjukvarden. Detta ger sam-
tidigt ocksa en konkretisering av vad den rekom-
menderade formen av organisationsfilosofi och le-
darskap kan innebidra for sjukvardens organisa-
tion.

Strategi for decentralisering

For att astadkomma en férbattrad service inom
sjukvarden kravs, enligt den tidigare framstall-
ningen, framfor allt en mera decentraliserad sjuk-
vardsorganisation. Det innebér en organisation
dar kliniker, vardcentraler, psykiatriska &ppen-
vardsteam ochmotsvarande basenheter farettstor-
re sjalvstandigt ansvar for sin egen verksamhet.
Detta kriver i sin tur ett omfattande utvecklings-
arbete. Som tidigare namnts bor detta utveck-
lingsarbete bedrivas som ett samspel mellan de

olika basenheterna och den centrala ledningen
inom organisationen.

Denna utvecklingsstrategi kan ytterligare preci-
seras utifrdn empiriska studier av organisationsut-
veckling inom sjukvirden. Aven om erfarenhe-
terna frin dessa studier ar svara att generalisera
visar de hur de normativa rekommendationerna
kan tillampas praktiskt inom sjukvérdens organi-
sation.”

De empiriska studierna visar att en decentrali-
sering av sjukvardens organisation méste vara val
férankrad hos den centrala ledningen for att kun-
na genomforas. Ledningen bor forst och framst ta
stallning till verksamheten och dess inriktning,
samt fastsld vissa principer och spelregler for en
decentraliserad organisation, t ex férdelningen av
ansvar och befogenheter inom organisationen.
Nar det géller verksamhetens inriktning ar det i
detta sammanhang sérskilt viktigt att betona servi-
cen till patienterna inom sjukvarden. Utifran en
sadan organisationsfilosofi kan man sedan stélla
upp konkreta malsattningar, framfér allt service-
mdl av olika slag, samt ange resursramar for verk-
samheten och dess olika delar. Detta 4r en uppgift
for den centrala politiska ledningen, eftersom po-
litikerna representerar patienternas intressen i
sjukvérdens organisation.

Huvuddelen av utvecklingsarbetet bor sedan,
som tidigare namnts, ske inom de enheter dér den
konkreta verksamheten bedrivs, tex kliniker,
vardcentraler och psykiatriska 6ppenvéardsteam.
For att skapa en decentraliserad sjukvérdsorga-
nisation galler det framfor allt att géra dessa bas-
enheter si sjalvstindiga som mojligt i administra-
tivt hinseende. Erfarenheterna frian de empiriska
studierna visar att en sadan sjalvstindighet inte
kan beordras frin central niva, utan maste fi vixa
fram genom féréndringar underifrdn i organisa-
tionen. Detta kan ske genom ett brett deltagande i
utvecklingsarbetet, d vs genom att involvera alla
berérda parter, eller representanter for dessa, i
arbetsgrupper inom de olika basenheterna, dar de
tillsammans kan utforma sin egen organisation.

For att dessa arbetsgrupper ska kunna utforma
sin egen organisation behdver de ett lampligt in-
strument f6r organisationsutveckling. Det finns
maénga olika metoder att anvanda for detta anda-
mal, tex kvalitetscirklar. Detta dr en metod for
systematisk probleml6sning i grupp, som bla ut-
nyttjas inom japansk foretagsledning, men som
aven med framgdng har prévats inom sjukvarden.
Metoden innebar en stegvis utveckling av olika
aspekter av organisationen, som dessutom ger




deltagarna ett gemensamt sprék for att kontinuer-
ligt diskutera organisatoriska problemstallningar.
De empiriska studierna visar att en sddan metod
kan bidra till ett snabbare och mera systematiskt
utvecklingsarbete. Detta kan sedan kompletteras
med olika informations- och utbildningsinsatser,
som kravs for att de olika basenheterna ska kunna
ta 6ver administrativa funktioner som tidigare va-
rit centraliserade och hantera dessa pa ett sjalv-
sténdigt sitt inom den decentraliserade organisa-
tionen.®

En konsekvens av att férandra organisationen
underifrdn 4r att detta kan leda till olikartade
16sningar nar det galler strukturell utformning och
arbetsledning for de olika enheterna. De kan tex
bli mer eller mindre organiska till sin karaktir.
Dessa olikheter maste man emellertid vara beredd
att acceptera, eftersom de innebar en situations-
anpassning som ar vardefull for de olika basenhe-
terna i en decentraliserad organisation.

Parallellt med detta utvecklingsarbete pé basni-
van ar det viktigt att man inom den centrala admi-
nistrativa ledningen gor en Gversyn och en anpass-
ning av olika regler, rutiner och system, som kan
utgora hinder for den decentralisering av sjukvar-
dens organisation. Som tidigare namnts handlar
det framfor allt om att skapa utrymme for decent-
raliseringen genom olika forenklingar och avreg-
leringar inom den 6vergripande byrakratiska de-
len av organisationen. Detta kan ske tex genom
att man beviljar undantag fran vissa administrati-
va regler och bestimmelser inom organisationen.
Dirigenom skapar man frizoner” inom den byréa-
kratiska strukturen, som sa smaningom kan utvid-
gas och permanentas om det visar sig att de har en
positiv effekt pa organisationens utveckling.

Pa samma satt bor man ocksa ifragasitta olika
informations- och planeringssystem som finns in-
om organisationen. Framfor allt miste man i detta
sammanhang ta stallning till ambitionsnivdn i den
administrativa verksamheten. Erfarenheterna vi-
sar namligen att de olika basenheterna kan klara
av sina administrativa funktioner med betydligt
enklare system och rutiner an vad som kravs i en
stor och centraliserad organisation. Detta dr en av
smadriftens fordelar, som man bor tillvarata i
samband med en decentralisering av sjukvardens
organisation.’

Niér man infor en mera decentraliserad orga-
nisation inom sjukvérden ar det ocksa nddviandigt
att se 6ver den centrala forvaltningen, bade pa
sjukhusen och inom landstingens centrala kan-
slier. Enligt de empiriska studierna kravs framfor
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allt en omprovning av den centrala férvaltningens
roll inom organisationen. Istallet fér att utéva en
central administrativ styrning av verksamheten
bor forvaltningen inrikta sig pa att ge olika former
av administrativt stod till basenheterna i deras
sjalvstandiga verksamhet. Detta kraver ocksé be-
tydligt mindre administrativa resurser an vad den
centrala forvaltningen har i den nuvarande sjuk-
vardsorganisationen. Man bor darfor skiara ned
den centrala férvaltningen och endast bibehélla en
mindre forvaltningsorganisation-med vissa speci=
aliserade stabsenheter. En del resurser kan ocksa
overforas till de olika basenheterna, som behover
vissa administrativa forstirkningar. Detta bor
dock goras med stor forsiktighet, eftersom det ar
viktigt att undvika en onddig byrakratisering av
dessa enheter. Det finns en del negativa erfa-
renheter av detta.

De empiriska studierna pekar slutligen pa att
det ar en viktig uppgift fér bade den politiska och
den administrativa ledningen inom sjukvérdens
organisation att noggrant folja upp resultaten av
de olika basenheternas verksamhet — inte bara
under en 6vergangsperiod nir decentraliseringen
genomfors utan dven i fortsattningen. Uppfolj-
ning och revision &r, som tidigare namnts, av av-
gorande betydelse i en decentraliserad organisa-
tion, eftersom ledningen av en sadan organisation
bygger pa ramstyrning i motsats till den detaljstyr-
ning som féorekommer i en centraliserad organisa-
tion. Detta innebir att det finns storre frihet att
missbruka i en decentraliserad 4n i en centralise-
rad organisation. Det ar darfér nédvindigt med
en kontinuerlig uppféljning och revision, dir man
granskar resultaten av verksamheten och stéller
dessa i forhéllande till organisationens malsatt-
ningar.

Det saknas emellertid allmént accepterade och
vedertagna metoder f6r uppféljning och revision
inom sjukvérden. Detta hianger samman med att
det i allmanhet saknas konkreta malséttningar for
verksamheten, tex servicemal av olika slag, som
kan bilda utgdngspunkt for uppféljningen. Det
saknas ocksa former for att utkridva ansvar och
19sa konflikter som kan uppsta mellan olika enhe-
ter inom sjukvardens organisaiton i samband med
en uppfoljning och revision av verksamheten.
Detta ar darfor angelagna omraden for ett fortsatt
utvecklingsarbete i samband med en decentralise-
ring av sjukvardens organisation.
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Avslutande kommentarer

Denna uppsats har forsokt belysa de organisato-
riska forutsattningarna for en forbattrad service
inom sjukvéarden. De grundliggande tankegang-
arna har varit att kraven pé en forbattrad service
stéller sjukvérden infér en mycket svar situation,
ett organisatoriskt dilemma, som kan sla 6ver an-
tingen i en organiserad anarki eller i en okad
byréakratisering av organisationen. For att undvi-
ka detta kravs en genomtankt organisationsfiloso-
fi, ett starkt ledarskap och en konsekvent utveck-
lingsstrategi, som framfér allt innebér en decent-
ralisering av sjukvéardens organisation. En sadan
utveckling ar ocksd i praktiken redan pa géng
inom vissa landsting.

Det aterstér en rad praktiska problem att 16sa i
detta sammanhang. Dessa problem bor dock inte
avskriacka frdn en fortsatt decentralisering av
sjukvardens organisatin. Det ar angeldget att sna-
rast forsoka astadkomma en mera serviceinriktad
sjukvardsorganisation. Dessutom kan de atersta-
ende problemen férmodligen endast 16sas i sam-
band med praktiskt férandringsarbete. Att for-
dndra en organisation kan nimligen ofta tvinga
fram praktiska 18sningar, &ven om man i forvag
inte riktigt vet vad férandringen kan leda fram till.
Eller som en kind organisationsteoretiker har ut-
tryckt saken: ”Det ar bittre med ett forvirrat
handlande an en vilplanerad inaktivitet” (Weick,
1979, sid 245)!

Noter

! For en mera utforlig beskrivning av den tidigare
utvecklingen inom det organisationsteoretiska om-
radet, se Axelsson, 1981.

I en jamfdrande studie av tio olika organisationer

konstaterades att det gar en skiljelinje mellan tillver-

kande organisationer och serviceorganisationer som

&r mera avgdrande for den strukturella utformning-

en in skillnaden mellan privata och offentliga orga-

nisationer, som sd ofta framhalls i den allminna
debatten (Axelsson, 1982). Andra organisationsfor-
skare har ocks& kommit till liknande slutatser (tex

Normann, 1983).

3 Enligt den organisationsteoretiska litteraturen har
professionella organisationer ofta organiska struktu-
rer, eller tminstone starka organiska inslag i sina
strukturer, vilket dterspeglar den dynamik som ofta
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forekommer i en professionell verksamhet (se tex
Hall, 1968). Vid studier av universitetsorganisatio-
ner, som innehdller minga olika professioner, har
man emellertid konstaterat att professionella grup-
per med teknisk eller naturvetenskaplig bakgrund
har en mera byrakratisk inriktning 4n professionella
grupper med humanistisk eller samhillsvetenskaplig
bakgrund (Axelsson & Rosenberg, 1979; Beyer &
Lodahl, 1976).

Milforskjutning ar en vanlig sk dysfunktion inom
byrakratiska organisationer, som ofta beskrivits i
den organisationsteoretiska litteraturen (se tex
Blau, 1955).

F6r en mera teoretisk harledning av olika typer av
organisatoriska dilemman, se Axelsson, 1981.
Organiserade anarkier har identifierats framfor allt
inom universitetsorganisationer, dir man i allman-
het har en stark decentraliserad struktur med mycket
sjalvstindiga fakulteter och &mnesinstitutioner. Det
administrativa beslutsfattandet i dessa organisatio-
ner har varit féremal for sarskilt intresse och beskri-
vits i en sk soptunne-modell” (Cohen etal., 1972).
Framstillningen bygger inte p& empiriska studier i
traditionell mening, utan framfor allt pa praktiska
erfarenheter fran ett aktivt deltagande i olika organi-
sationsforandringar inom sjukvarden. En sddan
“klinisk” forskning har under senare &r blivit allt
vanligare i organisationsteoretiska sammanhang (ef-
ter Normann, 1975). Erfarenheterna finns doku-
menterade i olika utredningsrapporter inom Lands-
tinget Vasternorriand och Medelpads sjukvardsfor-
valtning. Liknande erfarenheter har d&ven dokumen-
terats i vissa andra landsting (tex Landstinget i Os-
tergotlands ldn och Malmohus ldns landsting).

En liknande metod for organisationsutveckling som
ocksé kan vara lamplig i detta sammanhang ar den
sk LOTS-metoden, som utvecklats inom likeme-
delsforetaget Pharmacia och som 4ven tillimpas in-
om Landstinget i Uppsala lin (se Akerblom &
Stromberg, 1980).

Forekomsten av olika ADB-system utgor ett sarskilt
problem i detta sammanhang. De flesta existerande
system ar starkt centraliserade till sin karaktar och
innebdr dessutom stora investeringar som inte kan
avskrivas utan vidare. Under de senaste &ren har det
emellertid utvecklats ADB-hjalpmedel som bittre
svarar mot behoven i en decentraliserad organisa-
tion (se tex Allard etal., 1984).

Det pagér for narvarande ett omfattande forsknings-
och utvecklingsarbete, bade i Sverige och utom-
lands, for att utforma lampliga instrument for upp-
foljning och revision av offentlig verksamhet. En
debatt omkring dessa fragor forekommer sedan
lange aven inom sjukvarden (se tex Rosén, 1982).
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Landstinget, sjukvardsbudgetering och politik

AV SVEN ARVIDSON, JAN-ERIKLANE OCH TONY WESTIN

Inledning

Kanske ar det trivialt att konstatera att landsting-
ens verksamhet expanderat betydligt under de tva
senaste decennierna; ar 1960 utgjorde landsting-
ens driftbudget cirka 2 % av BNP medan motsva-
rande siffra 1980 stigit till hela 10 %. Ser vi till
kostnaderna i 16pande priser uppgick dessa till
8186 kr per capita 1981 mot att ha legat pa 1 878 kr
per capita 1972, en kostnadsokning pa omkring
336 %. Omriaknas dessa kostnader till fasta priser
1ag forandringen pa cirka 83 %. Denna expansion
betingas av, férutom penningvardets forsdmring,
forandringar i huvudmannaskapet under 1960-ta-
let och i borjan av 1970; 1963 tillkom provinsialla-
karvisendet, 1967 ansvaret for mentalsjukvarden,
1970 gymnasieutbildningen inom vardsektorn,
jordbrukssektorn och skogsbrukslinjer, och 1974
tandvardsforsakringen  (Brandstrém etal,
1979:62); hirtill kommer en betydande tillvaxt
inom de traditionella landstingsfunktionerna.
Landstingens verksamhet innefattar ett flertal
omraden, ej bara den traditionella hilso- och
sjukvérden, utan dven bl a utbildnings- och kultur-
verksamhet, industri- och hantverksbeframjande
verksamheter samt bidragsgivning i olika former.

Emellertid ar det inte en trivialitet att redovisa
en bra forklaring till varfoér de olika landstingen
har si olika budgetomslutning métt i per capita
kostnad. Enligt 1981 ars bokslut ér skillnaden mel-
lan min- och maxviarden sa betydande — 6 900 kr
och 9980 kr — att det finns anledning relatera vari-
ationen i bruttodriftkostnad mellan olika lands-
ting till de forsok till att forklara budgetvariatio-
ner som redovisats i den internationella debatten
om "Does Politics Matter’’ (Danziger, 1978; Shar-
pe & Newton, 1984; Newton, 1981). Ett forsta
betydelsefullt steg mot att forklara policy- och
kostnadsvariationer mellan landsting togs av Leif
Johansson i Landstingskommuner: organisation,
beslutsprocess och serviceutbud (1976). Vi skall
nedan fortsitta den av Johansson initierade debat-

ten om bestamningsfaktorer for landstingskom-
munala kostnadsvariationer, samt férdjupa denna
genom en analys av hilso- och sjukvardsprogram-
met i landsting och kommuner utanfér landsting.

Vilken betydelse har den politiska variationen
mellan hoger och vanster for driftbudgetens total-
omslutning? En hypotes ir att politiker med en
socialistisk grundsyn 4r mera villiga att spendera
offentliga medel dn borgerliga politiker; enligt Jo-
hansson:

”"Beddmningar av servicebehov och av onskvardheten
att servicebehov tiligodoses framstar i forsta hand som
en fraga om politisk viljeinriktning. Generellt bor da
kunna forvintas att beslutsfattare med socialistisk
grunduppfattning ska vara mer bendgna att tillgodose
krav pa samhillsinsatser dn vad fallet 4r med borgerligt
orienterade beslutsfattare.” (Johansson, 1982:4)

Denna tes, hamtad frin en storre studie 1982 av
primirkommunal servicevariation, aterfinns dven
i pregnant form 1 studien om landstingskommu-
nerna fran 1976; Johansson argumenterar dar for
att:

(a) “"Serviceutbudet dr mer omfattande i landstings-
kommuner med socialistisk dn med borgerlig majo-
ritet liksom ocksd mer omfattande i stora/skatte-
kraftsstarka kommuner &n i sméa/skattekraftssva-
ga.” (Johansson, 1976:166)

(b) "Areal ar inte en relevant bestimningsfaktor for
landstingskommunal budgetering.” (Johansson,
1976:19-24)

I och med att landsting med socialistisk majoritet
tenderar att aterfinnasi ytstora ldn uppkommer en
intressant metodfriga: ar det politik eller areal
som betingar de hoga kostnaderna?
Landstingskommunal budgetering avser till stor
del hilso- och sjukvardskostnader. Det ligger na-
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ra till hands att koncentrera analysen av budget-
skillnader till just dessa kostnader. Vi kan konsta-
tera att kostnadsvariationen ar lika stor vad géller
dessa kostnader. Kostnaderna for halso- och sjuk-
vard varierar mellan olika sjukvardshuvudman
enligt tabell 1.

Tabell 1 a. Kostnadsvaritioner for landstingens hilso-
och sjukvdrd i kronor per person och dr. N=23

Ar Min X" Max cv
1972 1 006 1373 1659 12.4
1975 1 807 2198 2 606 8.9
1978 3290 3 804 5076 10.9
1981 4 830 5513 6 685 8.5
1983 6033 6 940 8 516 9.5

Tabell 1 b. Kostnadsvariationer for landstingens och de
landstingsfria kommunernas hélso- och sjukvdrd matt i
kronor per person och dr. Lépande priser. N=26.

Ar Min X" Max Ccv
1972 1 006 1397 1736 12.7
1975 1156 2079 2606 . 15.5
1978 3283 3 868 5076 13.0
1981 4 830 5 600 6 885 10.0
1983 6 033 6993 8 516 10.9

Kalla: Kommunernas finanser for respektive ar. Virden
for 1983 ar hamtade fran radataband.

Anm: Som beroende variabel anvinds bruttokostnaden
for halso- och sjukvard per capita och &r. Detta motsva-
rar den adderade bruttokostnaden under huvudtitlarna
0 och 1 i landstingens driftbudget i L-planen, samt mot-
svarande hos de kommuner som ligger utanfér lands-
ting. Variabeln beskriver den totala kostnaden for halso-
och sjukvard inom landstingen, vilket bor vara det mest
korrekta kostnadsméttet for en undersdkning av kost-
nadsvariationer pa denna niva. I driftbudgeten ingér
avskrivningsbara kostnader under kapitalbudgeten. Ef-
tersom vi arbetar med kostnadsvariationer avseende
drift, och kapitaltjdnstkostnaden i detta sammanhang 4r
en kostnad, ar det rimligt att inkludera denna i den
beroende variabeln.

Av tabellen framgar att avstdndet mellan min-
och maxkostnaderna ¢kar Gver tiden. 1972 var
denna skillnad 653 kr, medan den 1983 uppgick till
2483 kr. Medelkostnaden har under perioden
okat med 405 % i 16pande kostnader, vilket defla-
terat till 1972 &rs priser innebir en 6kning med
drygt 79 %. Detta forhéllande kvarstir dven nar
man tar med de landstingsfria kommunerna i be-

rdakningarna. Kostnadsokningarna beror séledes
till en del pd penningvirdesférsimringen, men
ocksé pa volymforandringar i verksamheten.

Att ‘dessa kostnadsskillnader enbart skulle
hinga samman med politik &r inte troligt. Ibland
namns redovisningsprinciper och effektivitet som
forklaringsfaktorer. Emellertid féljer alla lands-
ting likartade redovisningsprinciper, varfér denna
faktor kan antas ha liten effekt. Begreppet effekti-
vitet inom halso- och sjukvard ar svart att defi-
niera och dirmed inte litt att mata. Med mattet
“kostnad for halso- och sjukvard per person och
&r” kan man tolka en hog arskostnad som tecken
pé lag effektivitet, men samtidigt kan samma kost-
nad tolkas som hog servicekvalitet. For att kunna
studera forhallandet mellan kostnader, vardpro-
duktionens kvantitativa storlek och kvalitativa re-
sultat i ett effektivitetsperspektiv kravs detaljera-
de studier pd smé organisatoriska enheter inom
landstingen, det vill sdga pa mikroplanet.

Man maste utgd fran att det finns flera olika
bestimningsfaktorer for kostnadsvariationen: re- -
surser, behov, politik, dimensionering, utnyttjan-
de. Vilken betydelse har dessa olika faktorer pé
makroplanet?

Exempel pa variabler som férekommer vid de-
mografiska analyser av budgetvariationer ar tit-
ortsgrad, areal, invdnare per kvadratkilometer,
skattekraft, andel rgster pa det socialdemokratis-
ka partiet och pa vinsterpartiet kommunisterna
(Murray, 1980). I andra studier medtages dven
folkmangd, befolkningsutveckling, alders- och
sysselsattningsstruktur (Johansson, 1976, 1982). I
dessa undersokningar ingir kostnadsvariabeln
som en del av en uppsittning sk servicevariabler;
kostnad per invédnare f6r en verksamhetsgren tol-
kas som en indikator pa service. Serviceutbudet,
mitt med olika indikatorer, antas vara en funktion
av (i) behov, vars indikatorer utgors av tex folk-
mingd, titortsgrad, &ldersstruktur, (ii) resurser,
som mits med bland annat skattekraft samt (iii)
politisk viljeinriktning. Med socialistiskt block
menas har en sammanslagning av det socialdemo-
kratiska partiet och vinsterpartiet kommunister-
na; antingen anvands andelen roster som blocket
erhdllit eller andelen mandat.

Var modell 6ver landstingskommunala kost-
nadsvariationer utgar siledes fran konventionella
utgdngspunkter for policy analys. Kostnader indi-
kerar policies och variationen i policies antas bero
av strukturella faktorer som behov, resurser och
politik. Emellertid, vi vill efter att ha provat hur
pass tillimpbar en dylik modell 4r p4 data om




totalbudgeten i svenska landsting utveckla den
genom att ta med mellanliggande faktorer. Kost-
nadsvariationen méste antas héinga samman med
dimensioneringen av de system som anvénds i
landstingens hilso- och sjukvard. Darfor gors ett
forsok att tillimpa en mera komplex policy modell
pa det storsta programmet i en landstingskommu-
nal budget. I denna modell beaktas dven variabler
som fangar upp dimensionering och utnyttjande
av vardsystemen. Man kan inte pa teoretiska
grunder utgd fran att omgivningsfaktorer slar ige-
nom automatiskt pa kostnaderna.

Totalbudgeten

De 23 landstingen utgdr hir undersékningsenhe-
terna; omrdden ej understillda landstingen &r
Gotlands, Goteborgs och Malmé kommun vilka
alla handhar verksamheter som i Gvrigt ankom-
mer pa landstingen. Vid vissa analyser sarbehand-
las Stockholms léns landsting da detta landsting
ibland uppvisar extremvirden i férhallande till de
ovriga landstingen i och med den sarstéllning som
detta landsting fick genom storlandstingsrefor-
men 1971.

Socialistiska styrkefisten

Med styrkefiste menas hir att blockkonstruktio-
nen erhdller 6ver 50 % av rosterna vid valen. Tre
indelningar gors: 6ver 50 % for blocket (svart),
mindre 4n 50 % (vitt) samt vaxlande majoritet.
(Karta 1)

I elva av de 23 landstingen har det socialistiska
blocket en réstandel 6ver 50 % for denna period,
1970—1981. Till stérsta delen ar de beldgnai norra
och mellersta delen av Sverige. Vita omraden pa
kartan betecknar stabila borgerliga fasten. Omra-
den med vixlande majoritet dr Visterbottens,
Uppsala och Kalmar lidns landsting. Samtliga
dessa tre landsting har efter 1982 Ars val socialis-
tisk majoritet. Denna bild férandras inte i stort om
vi istéllet ser p& mandatfordelningen. Daremot
sker vissa férindringar for det borgerliga blocket
dé Stockholms och Malmaohus lans landsting faller
ini gruppen av landsting med vaxlande majoritet.

En forsta antydan om att det inte bara ar lands-
ting med socialistisk dominans som har héga drifts-
kostnader erhdlls om man tittar narmare pi en
langre tidsperiod. Det ar visserligen sant att den
genomsnittliga utgiftsbenidgenheten for landsting
med socialistisk dominans ar storre for varje ar
sedan 1972 (tabell 2).
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Karta 1. Andelen roster pd det socialistiska blocket
1970—1982

. >50 %
E vaxlande

under perioden

[:]. < 501

I tabell 2 framgar att det socialistiska blocket,
bestdende av 11 landsting, genomgaende har haft
hogre genomsnittsvirden an det borgerliga block-
et. Ar 1972 var skillnaderna mellan gruppernas
medelvirden 12.1 %. Under perioden sjénk den-
na differens till 3.7 % 1976 for att darefter 6ka till
9.9 % 1981. Skillnaderna mellan gruppernas me-
delviarden var séledes stor. Inom grupperna var
varianserna ocksa forhéllandevis héga. Det soci-
alistiska blockets variationskoefficient (VC) lag
p4 omkring 7-8%. Ar 1981 var VC dubbelt s3
hog for det socialistiska blocket i jamférelse med
det borgerliga blocket. Ett visst stod for argumen-
tet att landsting med socialistisk dominans har ett
storre serviceutbud an landsting med borgerlig
dominans kan dven erhdllas om man tittar p& min-
och maxvirden i tabell 1. Tittar man pé virdena
for varje enskilt landsting finner man att det dven
finns landsting med stabil borgerlig majoritet som °
under denna tioarsperiod har en hog genomsnitt-
lig utgiftsbendgenhet.
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Tabell 2. Totala bruttodrifiskostnader per capita for stabilt socialistiskt block (N=11) och stabilt borgerligt block

(N=7) 1972~1981

Socialistiskt tiock

Borgerligt block

min X max cv min X max Ccv
1972 1 699 1 887 2 106 73 1462 1683 1 908 9.3
1973 1 859 2 109 2 411 9.2 1778 1943 2120 6.6
1974 2281 2 520 2 753 6.9 2 154 2 382 2 676 8.9
1975 2778 3105 3 367 6.9 2 661 2983 3417 9.6
1976 3470 3859 4 288 7.5 3266 3723 4 200 8.4
1977 4 304 4 810 5 455 7.9 4 039 4 581 5171 8.4
1978 5002 5-705 6 650 8.7 4 736 5247 5948 7.7
1979 5 697 6 573 7 664 - 9.0 5441 5936 6 490 5.9
1980 6 548 7 396 8 671 8.3 6 311 6 755 7 270 5.3
1981 7 656 8423 9972 8.4 7 284 7 664 8 107 4.2

Killa: Kommunernas finanser 1972—-1981.

Anm: Kostnadsvariabeln bestar av samtliga kostnader under driftbudgeten exklusive rintor. Rintekostnaderna har
exkluderats pa grund av att de inte kan hénforas till det aktuella drets kostnader f6r verksamheten. Vid beriknande av
nettodriftkostnad exkluderas intakterna fran bruttodriftkostnaderna. Intikterna innehéller férutom intakter fran
verksamheten &dven statliga driftbidrag, vilka utgdér omkring 9.8 % av intdkterna (1980) (Statistisk arsbok for
landsting, 1982:64). Effekterna av den dubbelredovisning som uppstar genom interkommunala ersattningar kan antas
utgéra en smirre storningsfaktor. Med interkommunala erséttningar menas de erséttningar som limnas mellan
kommuner da de koper tjanster av varandra. Erséttningarnas storlek fran andra huvudmén ligger pa cirka 2.7 %

(1980).

Hoga per capita kostnader 1973 aterfinns i fol-
jande landsting: Visterbotten, Stockholm,
Malmohus, Norrbotten, Visternorrland, Jamt-
land, Orebro och Ostergotland. Av de landsting
som hade en hogre per capita kostnad 4n genom-
snittet pa 2118 kr ar det fem som kan ségas vara
socialistiska styrkefisten. For 1976 gillde att ett
flertal av de borgerliga landstingen dven har 6kat
sina kostnader. Antalet borgerliga landsting med
en kostnad i den ligsta kvartilen har minskat. Ar
1973 14g fem av de borgerliga landstingen i denna
kvartil medan siffran 1976 ligger pa tre. Virdena
for 1979 utvisar att antalet landsting med mycket
hoga kostnader per capita har ékat i den norra
delen av Sverige. I 6vrigt har endast smérre for-
andringar skett. Antalet landsting med viarden
hégre an medelvirdet ar nu tio varav sex av dessa
ir landsting med socialistisk majoritet. Av de sju
landsting som faller inom den légsta kvartilen ar
fyra landsting med borgerlig majoritet. For 1981
galler att tio landsting har hogre varden 4n medel-
virdet. Av dessa ar det sju landsting som har
socialistisk majoritet. Av de fem landsting som
hamnat i den lagsta kvartilen ar tre landsting med
borgerlig majoritet.

Fran det faktum att man kan urskilja en viss
samvariation-mellan det spatiala monstret i fraga

om politik och budgetering foljer naturligtvis inte
att man kan sluta sig till ett samband. De enkla
korrelationskoefficienterna for relationen mellan
bruttodriftkostnad per capita och den politiska
variabeln uttryckt i andelen roster pé respektive
block kan tolkas som en indikation p& samband:
1973 = .27 (p=.11), 1976 = .16 (p=.24), 1979 =
.48 (p=0.1) samt 1981 = .44 (p=.02) (N=22). Det
linjira sambandet mellan variablerna ar starkast i
1979 ars data och 1981 ars data, vilket skulle kun-
na tyda pa att den politiska variabelns betydelse
Okat.

Finns det verkligen ett samband mellan politik
och budgetering pé landstingskommunal niva? I
syfte att testa denna hypotes undersoks partiella
samband med hjalp av regressionsanalys, dels en
kombinerad tvarsnitts- och langdsnittsanalys, dels
en serie tvarsnittsregressioner. Féljande variabler
beaktas: skattekraft, andel av befolkningen som ar
70 ar eller aldre, areal, invanarantal, titortsgrad,
invanare per km?, samt andel réster pa det soci-
alistiska blocket. Pépekas skall att i den poolade
regressionen har kostnadsvariabeln och variabeln
skattekraft deflaterats till 1981 ars priser.




Poolad regression

Ovan deskriptiva redovisning av kostnadsvariatio-
nen mellan landstingen antyder att vi har att géra
med en tendens till ett monster: landsting med
‘socialistisk dominans tenderar att spendera mer
an landsting med borgerlig dominans. I en poolad
regression bor vi kunna forvanta oss att den poli-
tiska variabeln erhaller en icke obetydlig vikt,
eftersom poolningen gérs p4 samma data som re-
dovisades i tabellerna, dvs data for 1974—1981.
Resultatet av regressionen gver bade tvirsnitts-
och langdsnittsdata ges i tabell 3.

Tabell 3. Demografisk ansats pd landstingens bruttobud-
get. Poolad regression. N=176. Antal tidpunkter = 8
(1974—1981)

Variabel Signi- Beta

fikans
Skattekraft .000 .59
Andel aldre .000 .39
Areal .000 34
Tétortsgrad .042 .14
Konstant .000

R? = .63 (Adj. R? = .62)

Den stegvisa regressionen antyder att den poli-
tiska variabeln dr utan egentlig betydelse; tittar
man pa beta-vikterna for de olika variablerna ar
det uppenbart att i denna modell har andra fakto-
rer storre forklaringsrelevans: skattekraft, andel
dldre samt areal.

Tvirsnittsanalyser

Det 4r inte pa nidgot satt givet att den kausala
problematik som antyds i den poolade regressio-
nen aterkommer nar data dekomponeras i en
tvarsnittsvariation och en langdsnittsvariation.
Det kan forhalla sig sé att politik framtrider tydli-
gare vid tvirsnittsregression, eftersom det politis-
ka monstret inte férandras s som landstingsbud-
geten expanderar. Vidare maste vi ta i beaktande
mojligheten till strukturell variabilitet, dvs att den
politiska variabeln under vissa &r har en mera
avgdérande inverkan, dvs sambanden i den poola-
de regressionen behdver inte vara stabila. Vi pro-
var nedan hypotesen att den politiska variabeln
betingar landstingskommunal budgetering i fyra
tvirsnittsanalyser (tabell 4).

Arealen eller ytstorleken p3 ett landsting visar
sig ha positiv effekt pa landstingens bruttodrifts-
kostnad 1973, dvs ju storre landsting ytmassigt sett
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Tabell 4. Multivariata analyser mellan politiska, socio-
ekonomiska, demografiska samt geografiska faktorer
och landstingens totalbudger 1973, 1976, 1979 och 1981.
N=23

1973

Variabel Signi- Beta
fikans

Areal .010 .53

Skattekraft o124 .30

Konstant .344

R? = .35 (Adj. R? = .28)

1976

Variabel Signi- Beta

. fikans

Areal 023 .49

Skattekraft .647 .09

Konstant .061

R? = .25 (Adj. R? = .17)

1979

Variabel Signi- Beta
fikans

Andel réster pad S+VPK .006 58

Tatortsgrad 1975 .164 -.28

Konstant .000

R? = .34 (Adj. R = .27)

1981

Variabel Signi- Beta
fikans

Areal .000 .76

Andetl éldre 139 24

Konstant .000

R? = .50 (Adj. R? = 47)

1981

Variabel Signi- Beta
fikans

Andel roster pd S+VPK .005 .57

Tatortsgrad .060 -.35

Konstant .000

R? = .39 (Adj. R? = .33)

desto hogre kostnader. Variabeln areals forkla-
ringskraft ligger pa 26 % av variationen i lands-
tingens totalkostnad. Ingar variabeln skattekraft
okar forklaringsgraden till .35 %. Ett sitt att kon-
trollera detta resultat ir att ta fram partiella korre-
lationer. Variabeln bruttodriftkostnad per capita
korreleras med varje prediktorvariabel under
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kontroll f6r en variabel &t gdngen. Det visar sig da
att variabeln areal har de hogsta sambanden med
kostnadsvariabeln trots konstanthallning. Vid
rensning av effekter frin andra variabler behéller
denna variabel sitt héga samband med kostnads-
variabeln.

Vidare kan vi konstatera att areal korrelerar
bast med kostnadsvariabeln (.49) i 1976 ars data.
P& andra plats kommer andelen réster pé det soci-
alistiska blocket med en korrelation pé .21. Vari-
abeln skattekraft ar inte signifikant p& .05 nivan.
Nir variabeln areal uteslots ur variabeluppsatt-
ningen erhélls ingen signifikant ekvation. Model-
len antyder klart att areal har betydelse fér lands-
tingens utgiftsniva: landstingen i norra Sverige
avviker dels i arealstorlek och dels i kostnadsniva.
Anmiérkningsvirt iar att ovriga omgivningsvari-
abler inte har ndgon stérre effekt pa kostnadsvari-
abeln. Denna modell liksom den féregdende for
1973 ars data antyder inte att den politiska vari-
abeln har stor effekt pd kostnadsvariabeln. Tittar
man pa partiella korrelationer géller dven for det-
ta ar att variabeln areal dr den intressantaste.

11979 érs data tycks finnas beldgg fér hypotesen
om att politik betyder n&got for landstingsbudge-
tering. Tittar vi pa enkla korrelationer kan vi kon-
statera att den variabel som samvarierar mest med
kostnadsvariabeln ar fér detta &r andel roster pa
det socialistiska blocket (.52). Som andra variabel
kommer areal med en korrelation pa .49. De par-
tiella korrelationerna for detta ars viarden for de
aktuella variablerna utvisar att variablerna areal
och andel roster pa det socialistiska blocket har de
hogsta korrelationerna med kostnadsvariabeln
nér konstanthallning sker.

Som sista mitpunkt behandlas bruttodriftkost-
naderna per capita for 1981. En demografisk mo-
dell ger forvantade estimat. Modellens forkla-
ringsférméga ar ganska bra, eller 50 %. Utbytes
areal mot den politiska variabeln kan vi notera att
forklaringskraften sjunker till 39 %. Areal och
andel roster pa det socialistiska blocket samva-
rierar med .58, vilket beror pé att de landsting som
ar belagna i den norra delen av Sverige bade har
stora arealer och en hdg andel roster pé det soci-
alistiska blocket. Samvariation finns ocksé mellan
variabeln andel aldre och titortsgrad (—.46). En-
ligt de partiella korrelationerna framgér att sam-
banden mellan kostnadsvariabeln och arealen lig-
ger pd .55 da den politiska variabeln konstanthélls.
Diremot ligger korrelationen endast pd .21 da
kostnadsvariabeln och den politiska variabeln
korreleras med konstanthéllning for arealen.

Politik eller areal eller . . .?

Vid studier av kommunala policyvariationer matt
med kostnadsindikator anvands ofta en demogra-
fisk ansats i syfte att via modellprovning identi-
fiera bestamningsfaktorer till kommunal budgete-
ring bland kommunens omgivningsfaktorer. 1976
kom Leif Johansson fram till att den politiska
strukturen i ett landsting har avgorande betydelse
for ambitionen i frdga om serviceutbud. Hir har
Johanssons resultat underkastats ny analys med
data frin senare hilften av 70-talet och bérjan av
80-talet. Forst undersoktes med kartering hur de
spatiala monstren i friga om politik och budgete-
ring forhaller sig till varandra. Négot klart och
entydigt monster kunde inte upptickas, men nir
enkla samband mellan variablerna beriknades er-
holls ett visst stod for tesen att politik bestimmer
landstingskommunalt serviceutbud; korrelatio-
nen var som lagst 1976 med .16 och som hogst 1978
med .48, vilka svaga samband antyder att det hir
knappast ar friga om nagot enkelt ménster. Det
finns anledning tillgripa regressonsanalys i syfte
att identifiera kausala samband. Tva slag av re-
gressioner — poolad regression och tvirsnittsre-
gression — anvindes som led i ett test av hypote- -
sen att politik 4r en bestimningsfaktor for lands-
tingskommunal budgetering. Resultatet av analy-
sen kan tolkas som att det enkla sambandet mellan
politik och bruttokostnad per capita ir i allt va-
sentligt spuridst. Areal ar den faktor som vager
tyngst i en demografisk ansats. Men varfor just

“areal? LAt oss fordjupa kostnadsanalysen genom

att titta pa den storsta kostnadsposten, hilso- och
sjukvérd, i en tvarsnittsanalys for 1983, omfattan-
de samtliga 26 huvudmin.

Hilso- och sjukvirdskostnader

For att undersoka om socialistiskt styrda sjuk-
vardshuvudman har en stérre kostnad for halso-
och sjukvard jamfort med borgerliga genomfor-
des enkla korrelationsanalyser, med data frin
1970 fram till 1982.

Av tabell 5 framgdr att de enkla sambanden
mellan socialistiskt dominerade sjukvéardshuvud-
min och hoga halso- och sjukvardskostnader ar
svaga. Emellertid antyds en forstirkning av par-
tieffekten fran slutet av 1970-talet. En tolkning ar
att under storre delen av 1970-talet var sjukvards-
huvadminnen lika spendersamma oavsett om
dessa hade borgerlig eller socialistisk majoritet,
men under den ekonomiska nedgingen under
1980-talet kan de borgerligt dominerade sjuk-
vardshuvudménnen antas ha minskat sin kost-




Tabell 5. Socialistisk majoritet och kostnad fér hilso-
och sjukvdrd
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Tabell 6. Samband mellan socialistisk tid i majoritet och
kostnader for hilso- och sjukvdrd. N=26

Valdr Matér Pearson’s r Signi- Val Mandat- Mit- Pear- Signi-
fikans perioder ar son’s r fikans
1970 1972 .205 314 1970~-1973 2 1975 .027 .8%4
1973 1975 .027 .894 1970—-1976 3 1978 338 .091
1976 1978 .420 .033 1970-1979 4 1981 316 .116
1979 1981 .306 128 1970—-1982 5 1983 228 .263
1982 1983 637 _-000 1973-1976 2 1978 .338 .091
Killa: Komn}unemas fi.nanser samt Arsbok for Sveriges }gg_ iggg 3 iggg ;;g ;(152
kommuner for respektive ar. 1976-1979 2 1981 207 309
1976-1982 3 1983 .363  .068
1979-1982 2 1983 461 .017

nadsexpansion, medan de socialistiskt dominera-
de fortsatt att expandera.

Antalet socialistiskt dominerade landsting 6ka-
de fran 14 till 17 mellan 1976 och 1982, vilket dven
ar den period d& partieffektens forklaringskraft
Okar. Maktskifte har 4gt rum vid-valen 1979 och
1982 i Malmohus lan, Stockholms lan och Vis-
terbottens ldn och dessa tre landsting &r, med
undantag av Stockholms lan, bland de mest kost-
nadsintensiva under hela undersékningsperioden.
Det senare giller d&ven Goteborgs kommun, som
fick socialistisk majoritet vid valet 1982. Den kraf-
tiga 6kningen av partieffekten under 1980-talet ar
formodligen spurids, da den kan férklaras med att
kostnadsintensiva sjukvardshuvudmin har fatt en
socialistisk majoritet.

Politikvariabeln kan utvecklas genom att méta
langden av socialistisk dominans, dvs antalet man-
datperioder som det socialistiska blocket uppnétt
mer 4n 50 % av mandaten. Bakom detta finns
antagandet att det tar tid att genomfora politiska
férandringar och att effekter av den tidigare forda
politiken dréjer kvar lange efter ett maktskifte
(Sharpe & Newton 1984). En analys genomférdes
i vilken den oberoende variabeln utgjordes av de
socialistiska partiernas samlade mandatperioder i
majoritet vid landstings- respektive kommunal-
valen 1970 till 1982. Resultaten finns i tabell 6.

Tabell 6 visar att sambandet mellan stabil soci-
alistisk majoritet och hoga kostnader ar svagt.
Resultaten kan forstas som att det inte ar den
socialistiska politiken i sig som genererar hoga
kostnader for halso- och sjukvard, utan att det ar
redan kostnadsintensiva sjukvardshuvudmén
som bytt majoritet. Detta framgar med 6nskvérd
tydlighet om man betraktar resultaten fran 1983.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att
politisk majoritet oavsett farg eller tid i majoritet
inte kan forklara kostnadsvariationerna inom

Kalla: Kommunernas finanser samt Arsbok for Sveriges
kommuner for respektive &r.

landstingens och de landstingsfria kommunernas
halso- och sjukvard métt i bruttokostnad per capi-
ta och ar. Om politik inte har betydelse i dessa
sammanhang, vad spelar da in?

Socioekonomiska, demografiska och geografiska
faktorer

Lat oss forst titta p& hur omgivningsfaktorerna ar
relaterade till kostnadsvariabeln. Forhallandet
mellan dessa variabler redovisas i en korrelations-
matris, dér det 4r fraga om enkla samband (tabell
7).

Skattekraft antas vara matt pa resurser. Ett an-
tagande 4ar att ju storre resurser ett landsting har,
desto storre blir anspraksnivan da det giller hilso-
och sjukvardens utbud och innehdll. Detta inne-
bér att ju storre resurser ett landsting har, desto
storre blir dess driftkostnader. Variablerna andel
av befolkningen 6ver 65 &r och andelen kvinnor i
aldern 15—44 ar antas indikera behov. Hypotesen
ar att ju storre dessa kategorier ar i ett landsting,
desto storre dr vardbehovet och vardkonsumtio-
nen, och dirmed ocksa kostnaden for hilso- och
sjukvard. Dessa behovsvariabler vallar tva pro-
blem. Allt storre delar av aldringsvarden har forts
Over péa primarkommunerna. Betydelsen av ande-
len dldre for landstingens driftkostnader kan dar-
for till en del bero pé i vilken utstrackning den
primarkommunala aldringsvérden i regionen &r
utbyggd. Denna faktor gir ej att bearbeta inom
ramen for denna studie. Vidare finns méjligheten
att skillnader i effektivitet, vardtyngd, etc paver-
kar kostnaderna oavsett dlders- och konsstruktur.
Hir spelar dven variationer i sjukdomsbilden in,
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Tabell 7. Korrelationer mellan oberoende socioekonomiska, demografiska och geografiska
variabler, samt den beroende kostnadsvariabeln. N=26

Variabel

1 2 3 4 5

1. Kostnadsvariabel

2. Areal

3. Skattekraft

4. Andel av bef. 6ver 65

5. Andel kvinnor 15—44 ar

1.000

455 1.000

481 —.150 1.000

—.150 -.251 -.145 1.000
-.077 -.134 .047 -.371 1.000

Killa: Arsbok for Sveriges kommuner 1983.

Anm: De bakgrundsvariabler som hér anvinds férekommer i tidigare studier. Tatortsgrad och
arbetsloshet kommer vi dock inte att anvanda. Tatortsgrad dr i SCB:s definition andelen av
befolkningen som ir bosatt i orter med ver 200 invanare. Med utgangspunkt i denna ar det
inte mojligt att identifiera nigra implikationer f6r kostnadsvariationer. I friga om arbetsls-
heten antas att man i landsting med stora sysselsattningsproblem har st6rre personaltéthet dn
man behéver, vilket paverkar driftkostnaden. Detta dr mojligt, men det gér inte att médta med
den driftkostnadsvariabel som anvénds i.denna studie. En hog arbetsloshet kan dven skapa en
6kning i sjukdomsfrekvensen och darmed ett storre vardutnyttjande, vilket ocksa paverkar

kostnadsvariabeln.

vilket heller inte gar att mita i denna studie.

Studerar man korrelationen mellan behovsindi-
katorerna och kostnadsvariabeln finner man att
dessa ir negativt korrelerade, vilket inte stéder
hypotesen ovan. De bada behovsvariablernas for-
klaringskraft ar lag; da det galler konsvariabeln ar
den s& gott som obefintlig. Mellan variabeln areal
och hilso- och sjukvardskostnadens storlek finns
ett klart samband (r= .45). Samtidigt kan man
dock betrakta den geografiska variabeln areal som
artsskild fran hilso- och sjukvérdskostnaden. Det
direkta sambandet mellan areal och vardkostnad
4r svart att ge en innebérd som ar meningsfull. For
att né en tolkning av detta samband maste det va-
rasd atteffekten av areal transformeras via mellan-
liggande faktorer exempelvis dimensioneringen
av hilso- och sjukvardsorganisationen, till en
kostnadsvariation. Skattekraft adr den variabel
som bast forklarar kostnadsvariationerna, f6ljd av
areal.

Mellanliggande faktorer

En lamplig mellanliggande faktor ér dimensione-
ringen av sjukvérdsorganisationen. Med dimen-
sionering avses hir antalet tjanster och vardplat-
ser inom hilso- och sjukvarden. Eftersom en
mycket stor del av landstingens driftkostnader ut-
gors av personalkostnader, kan skillnader i perso-
nalstyrka antas ha en relativt god forklaringsfor-
maga da det giller kostnadsvariationer. Ett annat
matt pa verksamhetens dimensionering ar antalet
vardplatser inom landstinget. Variationer i detta

avseende bor paverka kostnaderna direkt genom
att ett storre antal vardplatser i sig 6kar kostnader-
na. Vidare paverkas kostnaderna ocksi av att ett
storre antal vardplatser kraver en storre personal.
Variationer i dimensioneringen kan antas vara
konsekvenser av en rad faktorer. En sidan ir
politiska beslut, en annan &r olika ambitioner till
foljd av olika resursnivaer, en tredje ér skillnaderi
organisation till foljd av regionala férutsattningar,
en fjiarde ar variationer i vrdbehov. Saledes ar
det lampligt att placera in en dimensioneringsvari-
abel mellan den beroende kostnadsvariabeln och
de oberoende variabler som tidigare presenterats.
En dimensioneringsvariabel konstruerades ut-
ifrdn uppgifter om antalet faststallda vardplatser
och tjansterisjukvarden ur LKELP 84, rapport nr
4.

En annan mellanliggande faktor ar utnyttjandet
av halso- och sjukvérd. Denna kan ges saval kvali-
tativa som kvantitativa aspekter, och ar langt ifrdn
enkel att mata pa ett heltickande sitt. Har har vi
valt att ligga en strikt kvantitativ syn pa vardut-
nyttjandet, och ser den som en form av kapacitets-
utnyttjande. En variabel med syfte att mata detta
konstruerades utifran uppgifter i LKELP 84, rap-
port nr 4. I denna ingar uppgifter om det totala
antalet besok i olika vardkategorier, antalet be-
handlade patienter inom folktandvarden samt an-
talet varddagar. Uppgifterna om folktandvéarden
har svagheten att de enbart bygger pa antalet helt
eller delvis behandlade patienter. Darmed gér det
inte att berdkna antalet besok for varje patient.




Dimensionering, produktion och
kostnadsvariation

Dimensioneringen ar ett métt pd produktionska-
paciteten medan utnyttjandevariabeln méater hur
mycket av den dimensionerade kapaciteten som
faktiskt utnyttjas. Variablerna ar pa satt och vis
tva sidor av samma sak, vilket korrelatinonen mel-
lan dem talar f6r (r= .54). Men samtidigt finns en
skillnad mellan vad som &r méijligt att utnyttja och
vad man faktiskt utnyttjar. Dimensioneringens ef-
fekt pa kostnadsvariabeln maste innebira att ju
storre dimensionering av verksamheten, desto
hogre kostnad. Samma antagande kan i och for sig
gbras om utnyttjandet, det vill siga att kostnaden
stiger ju storre utnyttjande man har. Ett stort
utnyttjande kan dock antas innebéra ett effektivt
resursutnyttjande, vilket i sin tur skulle piverka
kostnadsvariabeln negativt. De enkla sambanden
mellan dimensionering, utnyttjande och kost-
nadsvariabeln aterges i tabell 8.

Tabell 8. Korrelationer mellan dimensionering, utnytt-
jande och kostnadsvariabeln. N=26

Variabel Pearson’s r Signifikans
Dimensionering .801 .000
Utnyttjande .367 .065

Killa: LKELP 84, rapport nr 4.

Anm: Savil dimensioneringsvariabeln som utnyttjande-
variabeln har raknats om med hénsyn till befolkning och
standardiserats. Genom detta forfarande uttrycker ut-
nyttjandevariabeln den utnyttjade virdmangden per
person, och dimensioneringsvariabeln den dimensione-
rade vardkapaciteten per person.

Av tabell 8 framgér att dimensioneringsvari-
abeln har ett mycket starkt samband med kost-
nadsvariabeln, vilket stoder det tidigare antagan-
det. Utnyttjandevariabeln visar ocksé ett relativt
starkt positivt samband med kostnadsvariabeln.
Detta kan tolkas som att ett stort utnyttjande dkar
kostnaderna. Lat oss emellertid se vad som hin-
der med sambanden néar vi kontrollerar {or olika
faktorer.

Path-analys

De teoretiska 6vervaganden som legat till grund
for konstruktion av den kausala modellen har re-
- dovisats ovan. Modellens forklaringskraft kan an-
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ses som bra da den fangar 74% av kostnadsvari-
ationerna. Ser man till de enskilda variablerna i
modellen har dimensionering den storsta forkla-
ringskraften, vilket 4r naturligt med tanke pa att
en stor del av kostnaderna f6r hilso- och sjukvard
bestar av faktorer som ingar i dimensioneringsva-
riabeln. Sambandet mellan dimensionering och
utnyttjande kan sdgas indikera att ju mer sjukvéard
som tillhandahalls desto storre blir efterfragan —
jamfor ett resonemang hos Wildavsky (Wildavs-
ky, 1979). .

Politik har en total effekt pa .355. Politikvari-
abeln bestar av de sjukvardshuvudmén som har
socialistisk majoritet sedan valet 1982. Den tidiga-
re analysen har visat att effekten av socialistisk
majoritet 6kade vid de senaste valen, men att det
inte finns ndgot samband mellan en stabil socialis-
tisk majoritet och hoga kostnader. Partieffektens
betydelse kan dels forklaras av att antalet socialis-
tiskt dominerade sjukvardshuvudmin har okat,
dels att redan kostnadsintensiva sjukvardshuvud-
min bytt till socialistisk majoritet.

Areal uppvisar en indirekt effekt, framst via
dimensionering. Detta kan tolkas som att ju storre
areal en sjukvardshuvudman har desto storre di-
mensionering maste man ha for att tillgodose kra-
ven pé vardtillgdng. Resursvariabeln har en posi-
tiv direkt effekt p& kostnaden, vilken kan tolkas
som att ju storre resurser man har desto storre
vardkostnader har man. Skattekraftens effekt pa
dimensioneringen ar positiv, vilket kan tolkas som
att man i regioner med stor skattekraft har en ur
kvantitativ aspekt storre dimensionering av hélso-
och sjukvardssystemet. Skattekraftens negativa
effekt pa utnyttjandet tyder pa att man inte kan
utnyttja den dimensionerade kapaciteten hos
skattekraftstarka huvudman. Den positiva direkta
effekten pa kostnadsvariabeln kan tyda pa att den
vird som tillhandahalls ar relativt kostnadsin-
tensiv.

Det tidigare redovisade metodproblemet &ter-
kommer: att med sakerhet knyta effekten pa den
beroende variabeln till en viss oberoende. Later
man arealen ha en direkt effekt i modellen fér -
variablerna foljande totala effekter: dimensione-
ring .625, skattekraft .508, areal .451, politik .167
och utnyttjande —.027. Den variabel som forlorar
mest effekt nar areal ges ett direkt samband med
kostnadsvariabeln ar politik: politikens direkta ef-
fekt minskar fran .193 till .018. Samtidigt uppgar
arealens direkta effekt till .334. Detta kan tolkas
som att det direkta sambandet mellan politik och
kostnad ar spuritst, eftersom det forsvinner nar
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Diagram 1. Samband mellan socialistisk majoritet 1982, areal, skattekraft, dimensionering, utnyttjande och landsting-
ens bruttokostnader for hilso- och sjukvdrd per person 1983. N=26. Koefficienterna i modellen dr betavikter.

.193

Socislistisk majoritet 1982 |

R%=,23
Kostnad per
RZ-
capita 1983]" ™ 74
<
)
00\
Utnytt jande
Rz_ 2
-,400 2
Skattekraft .260
Variabel Direkt effekt Indirekt Total
Socialistisk majoritet 193 162 .355
Areal - 125 125
Skattekraft .260 155 415
Dimensionering .641 .008 .649
Utnyttjande .014 - .014

man kontrollerar for areal. Undantar man de tre
landstingsfria kommunerna som bedriver hélso-
och sjukvard kan man férvéinta en del férandring-
ar i resultaten. Goteborg och Malmé tillhor de
mest kostnadsintensiva sjukvardshuvudmaénnen i
hela landet. Bada kommunerna har socialistisk
majoritet, regionsjukhus, liten areal och stor skat-
tekraft. Gotlands kommun till de minst kostsam-
ma och har borgerlig majoritet.

I motsvarande stiganalys med de 23 landstingen
forklaras 67 % av variationerna i kostnadsvari-
abeln mot tidigare 74 %. De direkta effekterna av
dimensionering, politik och utnyttjande Okar,
medan effekten av skattekraft minskar fran .260
1ill .195. Storst direkt effekt har dimensioneringen
foljd av politik, skattekraft och utnyttjande, i
ndmnd ordning. Den variabel som féréandras mest
ar skattekraften. Sambandet mellan denna och
dimensioneringsvariabeln minskar fran .249 till
—.166; samtidigt minskar det negativa sambandet
mellan skattekraft och utnyttjande fran —.400 till
—.245. Arealens totala effekt uppgér i denna ana-

lys till .192 jamfért med tidigare .125. Vidare 6kar
arealens samband med dimensionering frén .187
till .296. Sambandet mellan areal och utnyttjande
reduceras fran .205 till .048. Later man areal haen
direkt effekt nidr enbart landstingen dr med i ana-
lysen ar politik aterigen den variabel som férlorar
mest effekt — dess direkta effekt minskar fran .208
till .034, och den totala effekten fran .448 till .204.
Arealen far en direkt effekt pa .370 medan den
totala effekten uppgér till .572.

Dessa resultat tyder pa att det finns tva typer av
kostnadsintensiva sjukvardshuvudman, dels de
beldgna i skattekraftstarka storstadsomraden vil-
ka har regionsjukhus, samt ett omfattande och
avancerat vardutbud, dels de belagna i norrlands-
lanen som har att uppratthalla en vardorganisa-
tion och ett vardutbud som ar reltivt lattillgangligt
och jamforbart med Ovriga Sverige — det senare
pa stora ytor med en gles befolkning och relativt
lag skattekraft. Kostnaderna for hilso- och sjuk-
vard i den forsta kategorin kan antas ha sin orsak i
véardutbudets innehall medan de i den andra kate-




gorin kan antas bero pé utbudets omfattning. For
den forsta kategorin har resursfaktorer troligen
stor betydelse medan areal ar av betydelse for den
andra.

Sammanfattning

Har politik nagon forklaringseffekt p& kostnads-
variationerna inom hilso- och sjukvarden? En hy-
potes ar att de socialistiska partierna ar mer be-
nagna att spendera pengar pé offentlig verksam-
het an icke-socialistiska. Resultaten av analysen
antyder vissa fakta som stéder hypotesen, men
helhetsbilden ar att sambandet mellan politisk
majoritet och kostnader for hilso- och sjukvard
maéste antas vara i huvudsak spuriost. Undersoks
en uppsattning sociockonomiska, demografiska
och geografiska variabler, som indikerar resurser
och behov samt areal, finner man att de variabler
som indikerar behov har en relativt 13g forkla-
ringskraft, varfor dessa uteldmnas vid den fortsat-
ta analysen. Tva mellanliggande variabler bor be-
aktas: dimensionering avser att mata huvudmain-
nens vardkapacitet, medan den andra mater vad
som faktiskt utnyttjas. Av dessa formar dimensio-
neringen att forklara relativt mycket av kostnads-
variationerna. En stiganalys omfattande vari-
ablerna politik, areal, resurs, dimensionering och
utnyttjande forklarar 74 % av kostnadsvariatio-
nerna. Emellertid &r de tre variablerna areal, poli-
tik och resurser otillriackliga for att i storre grad
forklara  variationerna i dimensionering
(R*=.23). Diremot formér variablerna areal, po-
litik, skattekraft och dimensionering att férklara
52 % av variationerna i utnyttjandevariabeln.
Kostnadsvariationer i offentlig resursallokering
for hilso- och sjukvard hinger mera samman med
hur system konstrueras och utnyttjas dn med di-
rekta implikationer av olika storheter i omgiv-
ningen. Relateras resultaten till debatten om
”Does Politics Matter?” kan man slé fast att det &r
mera valet av ... servicestruktur och servicenivd
som betingar kostnader 4n politisk majoritet, re-
surser och behov.
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Oversikter och meddelanden

Den nya halsopolitiken

Politikers och medborgares syn pa sjukvirden
1. Inledning

1.1 Sjukvdrd och politik

Forandringarna inom den svenska sjukvérden har varit
omfattande under de senaste decennierna. Fran att ha
omfattat c:a 4 % av BNP ar 1960, uppgér sektorn i dag
till c:a 10 %. Linge koncentrerades resurserna nistan
enbart till att bygga ut de institutionsbundna vardfor-
merna. Under framfor allt 1960- och 1970-talen uppfor-
des en rad nya sjukhus och Sverige har i forhallande till
sin befolkning ett stort antal vardplatser (HS90 1984,
s13).

Den 6ppna varden utanfor sjukhus var lange av betyd-
ligt mindre omfattning jamfért med andra industrialise-
rade linder. Verksamheten vid lakarstationer och vard-
centraler hade under lang tid en ringa omfattning och en
stor del av lakarbestken i 6ppen vard foretas fortfarande
vid sjukhusens mottagningar. De hir angivna férhallan-
dena beskriver den betoning av sjukhusvarden som varit
for handen.

Sedan mitten av 1970-talet har emellertid en fordnd-
ring i sjukvardspolitiken kommit till stind. Den 6ppna
vérden har betonats och resurserna utanfor sjukhusen
har forstarkts. Skalen har frimst varit av kostnadskarak-
tar men ocksa vardideologiska argument har varit fram-
tradande.

Pi den centrala politiska nivan har det oavsett rege-
ringsinnehav funnits en likartad syn pd vilka omraden
inom den offentliga hélso- och sjukvarden som bor prio-
riteras.'

De vardformer som prioriteras® fn ar:

— den 6ppna somatiska varden, dvs kroppssjukvarden,
vid ldkarstationer och vardcentraler

— halvéppna och éppna former av psykiatrisk véard

— aldrevardiform av hemsjukvérd och lokala sjukhem.

Utover dessa prioriteringar har angetts att varden mera
an hittills skall inriktas mot forebyggande halso- och
sjukvard.

Primérvarden? liksom &vriga s k prioriterade omréaden
har sdlunda givits en central roll i de senaste drens poli-
tik. Dock har utbyggnaden inte skett i den takt som var
forvantad (HS 90 1981 s 18 f, Landstingsforbundet 1978
s 18 ff, Petersson/Ternblad 1983 s24 ff). Aven om anta-
let allmaniakartjanster férdubblades mellan &ren 1965
och 1978 har avsedd behovstéickning inte kunnat uppnas
(Tibblin 1983 $247). De geografiska skillnaderna ar
ocksa stora (Tibblin 1983 s 248 ff). Detta hindrar inte att
flera centrala instanser fortfarande menar att priméarvar-
den framledes maste byggas ut. En av de stora utred-
ningarna pa senare tid om svensk sjukvéard (den sk
HS 90-utredningen) anger i sitt huvudbetankande att
vardstrukturen bor férandras i riktning mot en allt mer
omfattande primarvérd.

1.2 Reformgenomférande

Initiativen till férandringar inom hélso- och sjukvérden
kommer inte sallan fran central niva. Regeringen, riks-
dagen och socialstyrelsen har exempelvis lange drivit
fragan om primérvdrdens utveckling. Men ytterst ar det
sjukvardshuvudminnen, dvs landstingskommunerna
och i vissa fall primdrkommunerna, som inom ramen fér
den kommunala sjalvstyrelsen utformar den lokala poli-
tiken. Det dr darfér pad de lokala politikerna i véra
landsting, styrelser och nimnder som det ankommer
huruvida de centrala riktlinjerna i politiken skall fa ett
genomslag lokalt.

Storre delen av den svenska hilso- och sjukvarden
bedrivs i offentlig regi. Inom vissa omraden finns emel-
lertid en inte obetydlig privat vard. C:a sex procent av
vardplatserna r i dag i privat regi. Femton procent av
lakarbesoken foretas hos privata virdgivare. Privatla-
karvarden ar framst koncentrerad till storstadsregioner-
na. Stockholms lan, Géteborg och Malmé kommuner
svarar for 62 % av besoken (Landstingsférbundet 1985,
s 6 ff).

Pa senare ar har en omfattande debatt forts avseende
omfattningen av den privata varden i vart land. Den har
framst aktualiserats i och med den sk Dagmar-refor-
men. Enligt denna skall landstingen ges ett dvergripande
planeringsansvar for all vérd, alltsd dven den som anord-
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nas av privata vardgivare. Debatten har frimst kommit
att gilla i vad méan vi i vért land skall ha en privat
sjukvard som tilldts konkurrera pé lika villkor med den
offentliga.

1.3 Syfte

Att studera vilken uppfattning de ledande politikerna i
vara landsting har till sjukvardspolitikens inriktning dr
med tanke pa de senaste drens ritt intensiva debatt om
inriktning och huvudmannaskap dérfor ett angelaget
forskningsomrade. Det ar om den problematiken fore-
liggande artikel handlar.

Vi vill darfor

— beskriva och analysera sjukvardspolitikernas syn pa
inriktningen av den offentliga varden och avvagning-
en mellan offentlig och privat vard samt

— 1 vissa avseenden jamfora politikernas uppfattning
med medborgarnas for att se hur god §verensstam-
melsen dr mellan véljare och valda i sjukvardspoli-
tiken.

Vi miter 6verensstimmelsen mellan viljare och valda
avseende tva omfattande problemkomplex: satsningar-
na pa den sk prioriterade verksamheten med framst d&
primarvarden samt instillningen till huruvida sjukvar-
den skall bedrivas i offentlig eller privat regi.

1.4 Material

Det material som anvints i foreliggande artikel bygger
pé en enkitundersokning som foretagits med samtliga
ledaméter i landets forvaltningsutskott och halso- och
sjukvardsnamnder. Jamférelser gors med resultaten
fran den undersokning om svenska folkets erfarenheter
av och instéllning till halso- och sjukvirden som SCB
utfért pa bestallning av landstingsférbundet (Lands-
tingsférbundet 1985 A).

Enkitundersokningen har genomférts som ett led i
tvd delprojekt. Det ena — PLANET-projektet (Pe-
tersson 1982)-— undersoker i vilken utstrackning sjuk-
vardshuvudmannens flerarsplaner genomfors. I det and-
ra projektet (Andersson 1985) riktas intresset mot med-
borgarna. Har undersoks bla i vad man medborgarnas
uppfattning dverensstimmer med politikernas.

2. Asiktséverensstimmelse mellan viljare och
valda

Vi vet frén tidigare undersokningar pa det kommunala
omradet att medborgarna i flera fall ar positiva till en
utdkning av den offentliga servicen. Sannerstedt har bl a
visat att det inom ett flertal serviccomraden pa den
primdrkommunala sidan finns en utbredd attityd bland

medborgarna att utdka servicen (Sannerstedt 1981).
Dessa resultat pekar i samma riktning som tidigare un-
dersokningar p& omréadet.

Westerstahl/Johansson jamfér i sin undersékning
(Westerstahl/Johansson 1981) medborgarnas och politi-
kernas installning till den kommunala servicen. De visar
bl a att det finns en ganska god 6verensstammelse mellan
viljare och valda, men att fullmaktigeledamoterna har
en mera politiskt polariserad instalining jamfoért med
viljarna. De socialistiska fullmaktigeledamoterna har
genomgaende stérre krav pa servicen 4n sina véljare.
Hos de borgerliga sympatisérerna vaxlar kravstyrkan
mellan viljare och valda. Storst avvikelse finns i fragor
avideologisk karaktar som t ex betraffande installningen
till kommunalt engagemang i privata foretag pé orten,
tomtritt eller dganderitt till fastigheter mm.

I flera studier utdver de nu nimnda diskuteras asikts-
dverensstimmelsens betydelse for att trygga grundlag-
gande demokrativarden i samhallet. Sdval Westerstahl
som Sirlvik har tidigare podngterat vikten av att under-
sOka asiktsoverensstimmelsen mellan valjare och valda
(se tex Westerstahl 1971).

Lewin anger som en av forutséttningarna for en funge-
rande demokrati att det finns en dsiktsoverensstimmel-
se eller representativitet mellan viljare och valda. Aven
om han skjuter fram andra varden s&som aktivitet, kom-
petens och legitimitet sa utgdr anda asiktsoverensstam-
melsen en viktig férutsattning f6r demokratin (Lewin
1977 s 43 ff).

Négra mer omfattande studier av asiktsdverensstam-
melsen mellan viljare och valda har tidigare inte gjorts
inom halso- och sjukvirdsomradet. Undersokaren kan
darfor inte relatera sina resultat till tidigare funna attity-
der. I stallet far jamforelsen begransas till att utforas
mellan hélso- och sjukvarden och andraservicesektoreri
samhillet. Finns en dsiktsdverensstimmelse mellan vil-
jare och valda inom sjukvérden? Uppvisar den i sa fall
samma monster som pa den primarkommunala sidan?
Kan man féormoda att véljarna i stdrre utstrackning on-
skar en utbyggd hilso- och sjukvérd jamfért med politi-
kerna med tanke pa sjukvardens karaktér som en inte
sillan livsavgorande service? Eller har medborgarna i
huvudsak samma installning till sjukvarden som till an-
nan samhillelig service?

Asiktsoverensstimmelsen mellan politiker och med-
borgare kommer endast att studeras i begransad omfatt-
ning i denna artikel. Vart huvudfokus ligger snarare pa
att undersoka politikernas uppfattning till sjukvarden.
Undersékningen om medborgarnas attityder dr dnnu att
betrakta som pilotstudie (Andersson 1985 A).




3. Attitydtill inriktningen pd den offentliga vdrden
3.1 Dentotala offentliga virden

Som vi ovan namnt utgor den svenska offentliga varden
fnc:a 10 % av BNP. Det betyder i stora drag att var och
en av oss arbetar en manad per &r for att behalla den
niva pé servicen som vi idag har.

Vi fragade de ledande sjukvérdspolitikerna vilken in-
stilining de hade till den totala servicen inom hélso- och
sjukvardsomradet. Vi stillde denna friga for att Gver
huvud taget férsoka utrona vilken uppfattning politiker-
na har om den framtida omfattningen av hilso- och
sjukvardssektorn.

En femtedel (20 %) av de tillfrigade ansdg att en
utokning av den totala servicen vore lamplig. Denna
siffra 4r intressant i sig, eftersom den anger att en sé stor
del av de ledande politikerna foresprakar en ytterligare
utdkning av servicen. De mycket kdrva ekonomiska for-
héllanden som fn radder inom flera landsting har uppen-
barligen inte lett till ett forordande av ett totalt stopp pé
utbyggnad inom sektorn. Enbart &tta procent anger att
de tycker att servicen borde minska.

Positivast till en utdkning visade sig de socialistiska -

foretradarna vara. Drygt 30 % av dessa menade att ser-
vicen borde 6ka jamfort med dagslaget. Endast 4 % av
representanterna fér moderaterna och centerpartiet ha-
de denna uppfattning. Moderaterna var det parti som
mest markerade att den totala servicen p omrédet bor-
de minska (27 %).

Andelen medborgare som anser att den offentliga
varden bor 6ka uppgar till 32 %. Endast 6 % anser att
den bér minska. En klar majoritet av de tillfrigade
(54 %) menar séledes att omfattningen dr brasom den 4r
(8 % bortfall). Kvinnorna ar mest positiva till en utdk-
ning. Personer med lagre utbildning anser i stdrre om-
fattning 4n personer med hégre utbildning att omfatt-
ningen bor oka.

En jamforelse visar sdledes att medborgarna i storre
utstrackning forordar en utvidgning av den offentliga
varden jamfort med politikerna i allménhet. De socialis-
tiska sjukvardspolitikerna tycks alltsi i detta avseende
battre aterspegla medborgarnas attityd jamfért med 6v-
riga politiker.

3.2 Synen pd omfattningen av den prioriterade
sektorn

Gir de skillnader vi funnit avseende den totala varden
igen da vi undersoker politikernas uppfattning om de
skilda sektorerna av den offentliga virden?

Vi kommer inte i denna artikel att redovisa resultat
frin samtliga vardformer, utan begrinsar oss till att
diskutera primarvarden. Som vi nimnt inledningsvis har
prioriteringen av primarvéirden jimte frigan om sjuk-
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vérden skall bedrivas i offentlig eller privat regi tillhort
de stora debattimnena inom sjukvarden pé senare tid.
Detta innebir ingalunda att 6vriga delar av sjukvarden
for den skull uppfattas som okontroversiella av olika
intressegrupper. Vi begransar dock var analys till dessa
bada problemstallningar.

Sjukvardspolitikerna tillfrdgades om primarvérdsser-
vicen. Man ombads ta stéllning till tre delomraden: 6p-
pen vérd utanfor sjukhus, hemsjukvard samt lokala
sjukhem. I denna artikel kommer vi enbart att behandla
det forstnamnda serviceomrédet, allts3 Sppenvarden ut-
anfér sjukhus.*

Det star klart att politikerna ar vasentligt mer positiva
till en utbyggnad inom primérvarden jamfért med sjuk-
vérdssektorn i sin helhet. Narmare ¥ (74 %) av de till-
fragade menar att den 6ppna varden utanfér sjukhus bor
utdkas.

LAt oss se i vilken utstrickning denna instdllning skil-
jer sig &t mellan de olika partierna. Vi fann tidigare
betréaffande installningen till den totala halso- och sjuk-
vérden att de socialistiska sjukvérdspolitikerna i storre
utstrickning dn de borgerliga foresprakade en utékad
service. Finner vi samma tendens avseende den 6ppna
somatiska vérden utanfor sjukhus?

Tabell 1. Sjukvdardspolitikernas attityd till den 6ppna so-
matiska sjukvdrden utanfér sjukhus i procent redovisat
per parti.

PARTI
vpk s ¢ fp m tot

Bor oka 100 8 69 80 45 74
Ar lagom - 14 31 20 51 25
Bor minska - - - - 5 1

100 100 100 100 101 100
n= n=n=n=n= N=
5 177 67 20 65 333

Vi ser hir att det finns klara skillnader mellan de olika
partierna. Mest positiva till en utbyggnad ar vpk, s och
fp. Majoriteten av moderaterna menar daremot att den
nuvarande omfattningen éar lagom stor.

For att fa en nigot mer allsidig bild av politikernas
attityder har vi undersokt i vad man dessa paverkas av
den redan befintliga servicen inom omradet. Det visar
sig att i de landsting dar man redan har en jimforelsevis
hoég service 4r man négot mindre benégen att férorda en
ytterligare utokning. Och omvént ar man alltsd nagot
mer positiv till en utbyggnad i landsting dér servicen ar
forhéllandevis 1ag. Majoritetslaget i landstingen synes
daremot spela en begrinsad roll for attitydbildningen.

Medborgarna har en betydligt mindre positiv grund-
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installning till ytterligare satsningar inom denna vard-
form. C:a 40 % anser att ytterligare resurser bor avsittas
till den 6ppna somatiska varden utanfér sjukhus. Néstan
halften av de tillfrdgade menar att nuvarande omfattning
ar tillracklig. Det visar sig att de yngre aldersgrupperna
ar mera positiva till en utbyggnad én de dldre. Samma
resultat visar en undersokning som utférts med medbor-
gare i Hissleholms kommun (Andersson / Kristensson
1984). Denna senare undersdkning ger dessiitom vid
handen att dd medborgarna ombeds vilja mellan en
utbyggnad av den 6ppna varden utanfor sjukhusen och
en fortsatt utvidgning av den sjukhusanslutna 6ppenvar-
den, menar 85% av de tillfrigade att man valjer det
senare alternativet. Hassleholmsundersokningen avser
visserligen en kommun som har ett eget sjukhus inom
sina granser och detta kan forstds paverka resultatet.
Men det antyder — och i viss man forstarker — intrycket
att medborgarna ar vésentligt mindre positiva till ut-
byggnaden av 6ppenvirden vid vardcentralerna speciellt
i jamférelse med sjukhusvéarden.

Vid en jamfdrelse mellan medborgarnas och politiker-
nas attityd till den Gppna somatiska virden utanfor sjuk-
hus finner vi genomgéende en mer positiv installning till
en fortsatt utbyggnad hos politikerna jamfort med med-
borgarna. Det enda parti som tycks representera en
liktydig uppfattning jamfért med medborgarna ar mode-
rata samlingspartiet. Men dven detta parti har en positi-
vare installning till vardformen 4n vad medborgarna har.
I'undersokningar utforda pa geografiskt begransade ma-
terial har vi tidigare funnit att medborgarna hellre ser en
forstarkning av resurserna till sjukhusen an till vardcent-
ralerna. Detta kan méjligen forklara medborgarnas mer
forsiktiga beddmning av 6ppenvirden utanfor sjukhus.

4. Offentlig eller privat vard?
4.1 Attityden till offentlig och privatvird

Vi har i foregdende avsnitt visat att en majoritet av
politikerna forordar en ytterligare satsning pa den prio-
riterade sektorn i form av bla dppenvarden utanfor
sjukhus. Inom alla partier utom moderata samlingspar-
tiet fanns en majoritet f6r denna uppfattning. Medbor-
garnas attityder dverensstimde inte genomgdende med
politikernas. De var betydligt mindre positiva till denna
prioritering. Vi skall nu analysera attityderna till privat
vard i forhallande till offentlig halso- och sjukvérd.

Mot bakgrund av vad tidigare undersdkningar har
visat, kan vi forvinta oss stora asiktsskillnader dven hir.
Westerstihl /Johansson pekade bla pa det faktum att
frigor av ideologisk karaktir ofta framkallade stora
&siktsskillnader mellan valjare och valda. Det ar ingen
tvekan utan att frigan om avvigningen mellan offentlig
och privat vard dr ett ideologiskt laddat problem-
komplex.

Tabell 2. Sjukvdrdspolitikernas instillning till omfatt-
ningen av den offentliga och privata halso- och sjukvir-
den. Procent.

Offentlig Privat
Bor 6ka 20 33
Ar lagom 71 54
Bor minska 8 13
Ingen asikt 1 -
100 100
N=341

Instéllningen till den privata varden uppvisar enstérre
spridning mellan politikerna an vad som ar fallet avseen-
de instéliningen till den offentliga. Fler anser att den
offentliga virden har en lagom omfattning jamfért med
den privata.

4.2 Asiktsspridning

L&t oss ocksé studera resultatet uppdelat pa parti. Vid
analysen anges procentdifferensen inom varje parti. Dif-
ferensen avser forhallandet mellan procentandelen for
“Bor 6ka” och ”Bor minska”. Partierna laggs in pa en
skala frén minus 100 till plus 100. Virdet + 100 far allts3
ett parti i det fall samtliga féretradare anser att vardfor-
men bor 6ka och att samtidigt ingen anser att omfatt-
ningen ar lagom stor eller bér minska. Figur 1 avser
alltsd att illustrera de olika partiernas installning till
omfattningen av dels den offentliga dels den privata
varden. En vertikal linje innebir att ett parti onskar se
en utdkning av den ena virdformen och en motsvarande
minskning av den andra. Nir linjen lutar indikerar detta
att de tillfrigade f6rordar en f6érandring av den ena
virdformen som inte motsvaras av en lika stor férind-
ring av den andra. I figuren har skalornas poler for
respektive vardform kastats om for att tydligare illustre-
ra partiernas attitydmonster.

Den polarisering vi tidigare fann avseende attityden
till den privata virden framkommer &n tydligare da vi
gor en uppdelning pa parti. Moderata samlingspartiet
och folkpartiet uppvisar den mest positiva attityden till
en utdkad privatvérd. Socialdemokraterna och i synner-
het vansterpartiet kommunisterna anger klart negativa
attityder.

Spannvidden mellan partierna ar inte pa langt nir s&
stor vad avser attityden till den offentliga varden. Har ar
spanavidden mellan ytterlighetsuppfattningarna 90 en-
heter, medan motsvarande siffra for instéllningen till
den privata virden ar 177 enheter.

Som vi kan se av figuren placerar sig samma partier i
skalornas ytterpunkter i bada fallen. Vpk uppvisar en
mycket positiv installning till den offentliga varden sam-
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Figur 1. Sjukvdrdspolitikernas instdllning till omfattningen av den offentliga och den privata virden. Procentdiffe-

renser.

OFFENTLIG YARD

Vpk
Minsks

PRIYAT YARD

tidigt som man ar avvisande till en utbyggnad av den
privata. P4 samma sitt placerar sig moderaterna vid den
andra ytterlighetspolen. Detta parti ar alltsd mycket
positivt till en utdkning av den privata varden men ocksi
samtidigt negativt till utbyggnaden av den offentliga.
Resten av partierna placerar sig déremellan och i samma
ordning s&nir som pd ett undantag. Centern och folkpar-
tiet byter plats mellan skalorna. Vad avser instéllningen
till den offentliga varden ar folkpartiet mest likt social-
demokraterna, medan centern ligger narmast socialde-
mokraterna vad avser instéllningen till den privata var-
den. Det enda parti som enligt vara resultat forordar
savil en 6kning av den offentliga som den privata varden
ar folkpartiet.

4.3 Forklaringsfaktorer

Vi har nu studerat pa vilket sitt partiernas attityder till
offentlig och privat vard skiljer sig frin varandra. Det dr
uppenbart att stora dsiktsskillnader finns mellan par-
tierna speciellt vad giller den privata varden. Viskall nu
se i vad méan attityderna inom partierna skiljer sig & med
avseende pd nagra andra faktorer som kan tinkas paver-
ka attitydbilden. Lat oss forst se om omfattningen avden
redan befintliga servicen inom respektive omraden har
ndgon betydelse.

En analys av materialet avseende den offentliga vér-
den ger vid handen att de socialistiska partiernas positiva

installning till den offentliga varden forstérks da servicen
har en liten utbyggnad. Pa den borgerliga sidan ar det i
stort sett bara moderaterna som i ndgon stérre omfatt-
ning vill minska den offentliga varden. Denna instillning
forstirks da huvudmannen har en stor omfattning pa den
offentliga varden.

Installningen till den privata varden karaktariseras av
att de socialistiska partierna dr mer bendgna att vilja
minska den privata virden d& denna ar forhdllandevis
omfattande. De borgerliga partierna anser samtliga att
den privata véirden sirskilt bor forstirkas dd den privata
servicen ar liten.

Vikan alltsé konstatera att den i landstinget befintliga
servicen péverkar och i det hir fallet forstarker par-
tiernas grundliggande stillningstaganden om den priva-
ta och den offentliga servicens omfattning. Ju ldgre ser-
vice i respektive preferensriktning ju mer forstarks atti-
tyden.

Ett annat foérhallande som kan ténkas spela in pa
attitydbilden ar majoritetsférhéllandet i landstinget. Vi
kan forvénta oss att partier i minoritetsstéillning klarare
profilerar sin politik. Det skulle i det hir fallet innebéra
att de socialistiska partierna i minoritetsstillning skulle
var mer beredda att krdva en fortsatt utbyggnad av den
offentliga varden. De borgerliga partierna kan forvantas
uppvisa den mest positiva bilden till en 6kad privatsjuk-
vard i en minoritetssituation.
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Vi finner ocksi att socialdemokrater i minoritetsposi-
tion dr mer positiva till offentlig vard jaimfdrt med i en
majoritetssituation. Andelen ar 59 % i minoritetsposi-
tion och endast 21 % i en majoritetssituation. For samtli-
ga borgerliga partier giller att man uppvisar den mest
positiva attityden till en utbyggd privatsjukvard da man
befinner sig i minoritet. Detta giller i synnerhet for
centerpartiet.

Vi kan alltsd sammanfattningsvis konstatera att savil
befintlig servicenivd som majoritetssituation tycks ha
betydelse for attitydbildningen.

4.4 Asiktséverensstimmelse

LAt oss ocksa studera medborgarnas instéllning till den
privata och den offentliga varden. Vi bor har ta hiansyn
till att da vi ber medborgaren ta stallning till omfattning-
en av den offentliga och den privata vérden utgor dessa
vardalternativ tva delvis skilda storheter. Den offentliga
vérden har en visentligt stérre omfattning &n den privata
och finns tillgdnglig for i stort sett alla medborgare. S &r
inte fallet avseende den privata. Den ér som vi tidigare
papekat koncentrerad till relativt smala sektorer av sjuk-
varden. Den &r dessutom andelsmissigt av betydligt
mindre omfattning. Den privata varden &r vidare regio-
nalt snedférdelad, atminstone om vi ser till 5ppenvirds-
verksamheten. Nar darfor medborgaren ombeds ta still-
ning till den privata vardens omfattning kan vi inte for-
vanta oss att hon/han gor det mot en erfarenhetsbak-
grund, dtminstone inte i samma utstrackning som betrif-
fande den offentliga. I stallet kan vi formoda att stall-
ningstagandet mer gérs pa en ideologiskt baserad grund,
dvs vad man rent allménpolitiskt anser om vem som skall
bira huvudmannaskapet for varden.

Den fraga som riktades till medborgarna var inte
stilld pd exakt samma sitt som till politikerna. Vi far
darfor gora jamforelsen med en viss reservation. I med-
borgarstudien stilldes intervjupersonen infér fragan om
hur man trodde att sjukvardsservicen for sin egen del
skulle bli om den offentliga sjukvardens resurser min-
skade och den privata vardens omfattning 6kade. Politi-
kerna diaremot ombads ta stillning till de bada vérdfor-
mernas omfattning var for sig.

Knappt hilften av de tillfrdgade medborgarna (46 %)
angav att man trodde att servicen skulle bli oférandrad.
Drygt 20 % anség att den skulle bli battre och 19%
angav att den skulle bli simre. Med reservation for att
frageformuleringarna inte var exakt desamma, synes det
4ndé som om sjukvardspolitikerna har en mera positiv
instalining till den privata varden an vad medborgarna
har. Vi visade tidigare i tabell 2 att 33 % av politikerna
var beredda att fororda en utékning av den privata var-
den. Endast 13 % férordade en minskning.

4.5 Privatoch offentlig vird — komplement eller
substitut?

Vi har hittills inte i ndgon namnvird utstrackning disku-
terat vardformerna som tva integrerade delar i ett enda
vardsystem. Dagmar-reformen ar egentligen det forsta
officiella stallningstagandet for en samplanering av de
bada sektorerna. Detta hindrar givetvis inte att politi-
kerna i sina 6verviganden kan se de bada vardformerna
som reella alternativ till varandra.

Det kan mot denna bakgrund vara intressant att ana-
lysera huruvida sjukvardspolitikerna ser vardformerna i
ett komplement- eller substitutsférhéallande. Vi har inte
uttryckligen fragat politikerna om de ser vardformerna i
ett dylikt forhallande. Vi kan dnda genom en analys av
deras svar pa ovanstiende fragor om instillningen till
sektorerna dra vissa slutsatser. Genom att stalla de bada
fragornas svarsfordelningar mot varandra kan vi & en
viss bild av attitydmonstret.

Resultaten visar att hela 88 % av politikerna betraktar
vardformerna i ett komplementférhallande. Knappt
hilften av dessa (41 %) anser att bida vardformerna fn
har en lagom omfattning. En fjardedel (25 %) menar att
den offentliga varden har en lagom omfattning och att
den privata bor 6ka. Elva procent anger att den privata
ar lagom medan den offentliga bor dka.

Enbart 12 % av sjukvardspolitikerna ser vardformer-
nai ett substitutsforhallande. Halften av dessa menar att
den offentliga varden bor 6ka och den privata minska.
Lika ménga anger den motsatta uppfattningen.

Vikan alltsa konstatera att den alldeles 6verviagande
majoriteten sjukvardspolitiker ser vardformerna i ett
komplementférhillande och ir inte beredda att minska i
den ena vardformen till forman f6r den andra.

5. Sjukvdrdspolitikerna och medborgarna
5.1 Slutsatser

Vi stillde inledningsvis fragan om det bland sjukvards-
politikerna finns samf6rstand eller konfrontation avse-
ende nagra for varden aktuella problemomréiden. Vi har
darvid sarskilt fokuserat intresset till vardsektorns stor-
lek samt inriktning.

Offentlig vird. Vi har visat att sjukvardspolitikerna bade
vad giller den offentliga hélso- och sjukvardens totala
omfattning och dess inriktning uppvisar en relativt stor
enighet. En klar majoritet (91 %) anser att den offentli-
ga hilso- och sjukvarden antingen bor dka eller ha en
oférandrad omfattning. ’

Denna relativt homogena attitydbild bland politiker-
na har dock vissa variationer. Det dr frimst foretradare
for moderata samlingspartiet som har en nagot avvikan-
de instillning. En fjardedel av moderaternas foretradare




onskar en minskning av den offentliga virden. Samtidigt
skall vi komma ihag att dven hos moderaterna finns en
majoritet fér att den offentliga virden skall ha minst
nuvarande omfattning.

Vad giller politikernas instéllning till inriktningen av
den offentliga varden ar enigheten ocksa relativt stor.
Det finns bland politikerna ett starkt stod for en fortsatt
utbyggnad av den prioriterade sektorn. Att primirvér-
den bdr byggas ut ytterligare anser 74 % av politikerna.
Det ar aterigen foretradarna for moderata samlingspar-
tiet som tydligast avviker frin totalbilden.

Undersokningar av medborgarnas attityder till den
primarkommunala servicens omfattning har visat att
medborgarna i stort sett ar ndjda med servicen och
samtidigt beredda att fororda en ytterligare utbyggnad
inom flera sektorer. Denna installning tycks dven gilla
inom hilso- och sjukvardsomradet. Resultaten visar att
medborgarna férordar en ytterligare utbyggnad av den
offentliga virden men man &r inte ense med politikerna
om inom vilka omréden denna utbyggnad bor ske. Med-
borgarna dnskar inte i lika stor utstrackning som politi-
kerna en fortsatt satsning pa primarvarden.

Privat vard. Det finns emellertid ett problemomrade
avseende vérdsektorn dar vi pa senare ar har kunnat
uppmirksamma en konfrontation i attitydbildningen.
Det galler huruvida den privata sjukvarden skall tillatas
konkurrera pa lika villkor med den offentliga varden.
Hir finner vi stora asiktsskillnader inom politikerleden.
Det ar fraimst moderata samlingspartiet och folkpartiet
som i stor omfattning 6nskar en utbyggd privat vardsek-
tor. En forklaring till att denna fraga uppvisar en stor
spannvidd i attitydbilden kan vara att den &r ideologiskt
laddad.

Vi kan konstatera att i denna fraga finns en relativt
god Asiktséverensstimmelse mellan politiker och med-
borgare. En majoritet av medborgarna tycks anse att
den privata virdens nuvarande omfattning 4r lagom.

5.2 Kommentar

Vi har visat att det finns klara opinioner bland politiker-
na avseende omfattning och inriktning av hilso- och
sjukvirden. Vilka effekter kan ett forverkligande av
dessa opinioner f& for serviceutbudet?

Vi kan konstatera att en mycket stor majoritet av
politikerna férordar en omfattning av den offentliga
varden som dr av minst samma storlek som idag. Vad
géller inriktningen av den offentliga varden kan vi kon-
statera att en stor andel av politikerna ar for en fortsatt
utbyggnad av priméarvarden. Om dessa attityder realise-
ras i praktisk politik kommer det att innebiéra en icke
ringa utdkning av den oppna varden utanfér sjukhus.

Aven vad giller den privata vérden finns en klar opi-
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nion f6r att behalla den i en minst lika stor omfattning
som idag. I denna riktning pekar bla resultatet att en
mycket liten minoritet — 12 % av politikerna — anser att
den offentliga och den privata varden ér i ett substituts-
forhallande. Den alldeles 6vervigande majoriteten ser
alltsd pa dessa bada vérdformer som kompletterande
varandra.

Ett realiserande av de beskrivna opinionerna skulle
innebéra en utdkning av den totala offentliga varden.
Men vi kan samtidigt ocksd se en rad faktorer, av kanske
framst ekonomisk karaktir, som talar emot denna ut-
veckling. Flera landsting har satt upp betydande sparmal
for framtiden. Detta kan medféra att utékningen av den
totala servicen halls tillbaka. Om s blir fallet kan detta
innebira att en fortsatt satsning pa 6ppna vardformer far
goras till priset av en minskad slutenvard.

Ronny Andersson
Harry Petersson

Noter

! Detta konstaterande bygger pi en genomging av

budgetpropositionerna under socialdepartementets
huvudtitel avseende hilso- och sjukvard for aren
1970-1984.
2 Prop 1981/82:97 Hilso- och sjukvardslag mm, s 12.
Prop 1984/85:181 Utvecklingslinjer for hélso- och
sjukviarden mm, s97ff. SOU 1984:39 Halso- och
sjukvard infor 90-talet (HS 90), s 13.
Begreppet primarvard brukar anviandas som den
samlande beteckningen fér all offentlig hélso- och
sjukvérd utanfor sjukhusen. En stor del av de ovan
angivna prioriterade omradena ingdr i begreppet pri-
marvard.
For en utforligare beskrivning av politikernas attity-
der till 6vriga vardformer inom den prioriterade sek-
torn, se Andersson 1985.
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Landstingsforvaltning och politik —

politikers, tjinsteméns och
verksamhetsforetridares syn pa organisation och
service

1. Politisering och byrdkratisering
1.1 Inledning: en 6kad politisering

Omfattningen av den svenska sjukvéirden uppgar till
ungefir 10 % av BNP. Den offentliga hilso- och sjukvar-
den ir den dominerarande vardgivaren. Huvudman drde
23 landstingskommunerna samt de tre kommuner som
sjalva ombesorjer sin vard: Gotland, Malmé och Géte-
borg. Trots att varden leds av politiska organ som lands-
tingsmote och forvaltningsutskott har denna del av den
samhilleliga verksamheten forblivit péfallande anonym

for den stora allménheten (Landstingsforbundet 1985).
Det kan forstas finnas flera orsaker till detta. Ett skél ar
troligen att halso- och sjukvérdsfrigorna inte har varit
partiskiljande i ndgon hogre omfattning. Ett annat ar
sannolikt utformningen av det politiska delsystem i vil-
ket sjukvarden arbetar: landstingskommunen. Aven om
partiarbetet varit ingripande i den sjukvérdspolitiska
verksamheten, har dessa frgor knappast ront ndgon
stérre uppmairksamhet. En del menar att detta beror pa
det stora avstindet mellan politiker och viljare. Av
tradition har landstingsverksamheten bedrivits pa regio-
nal nivd - dvs till skillnad fran forhallandet i primar-
kommunerna en bit ifrin medborgarna. En annan orsak
som har utpekats avser sjukvardsfrigornas ofta mycket
tekniska beskaffenhet. Endast ett fatal — utdver de pro-
fessionella grupperna — har haft en reell insyn i hilso-
och sjukvarden.

Négra tecken pekar pa att en f6randring av landsting-
ens opinionsmassiga isolering ar pa vig. Landstingsfra-
gorna har politiserats 1 hogre grad under senare ar.
Dagmar-uppgérelsen (Prop 1983/84:190), som bl a inne-
bar en reglering av privatlikarverksamheten, véllade
politisk strid. Vidare har prioriteringsfrdgorna blivit allt
mer akuta. Sjukvardshuvudmannen har av statsmakten
tvingats till en restriktivare ekonomisk politik. Avvag-
ningen mellan olika vérdgrenar och vardformer har dir-
for borjat diskuteras i hogre utstrackning &dn tidigare. En
anledning till detta ar att man pa central politisk niva
sedan gott och vdl 10 &r framhévt de sk prioriterade
verksamheterna. Framst har satsningarna pé priméarvar-
den framhéllits (HS 90 s 108 ff, prop 1984/85:181 s 141).
Dessa satsningar har ytterligare skarpt diskussionen om
var sjukvérdens resurser skall laggas.

Men ocksd den nya sjukvardslagstiftningen innebar
vissa forandringar. Vid infoérandet av Hélso- och sjuk-
vardslagen (HSL) menade man fr&n auktoritativt hall att
en avreglering borde komma till stdnd och att man dar-
for valde att géra HSL till en ramlag (Prop 1981/82:97).
Dessutom gavs landstingskommunerna ett huvudansvar
for planeringen av all hélso- och sjukvard.

De faktorer som ovan nimnts har sannolikt alla bidra-
git till en 6kad diskussion av sjukvardsfragorna. De har
ocksa mer &n tidigare riktat fokus mot det beslutssystem
som finns i landstingens ledning. I samband med ned-
laggning av sjukvardsenheter har de politiska stallnings-
tagandena alltmer debatterats. Dagmar-diskussionen
har ocksa bla gallt 6vergripande politiska stallningsta-
ganden i landstingen.

Samtidigt kan man konstatera att det landstingskom-
munala beslutssystemet mycket lite har studerats pa ett
systematiskt satt. Nagra exempel finns dock (Johansson

m fl 1975, Petersson 1975, Johansson 1976, Borgenham-
mar 1979, Landstingspolitikerna 1980, Soder 1980, SOU




1982:5). Intresset for att studera systemets funktion si-
som beslutssystem kan alltsa sigas ha Gkat i och med att
den verksamhet som bedrivs tar allt stérre del av vara
gemensamma resurser.

En frégestéllning i detta sammanhang ar huruvida de
olika grupper som bir upp det landstingskommunala
beslutssystemet har en i jamforelse med medborgarna
representativ uppfattning om véardens utformning och
omfattning (se Andersson 1985). En annan dr om politi-
ker, tjansteman och verksamhetsféretradare har en sins-
emellan enhetlig uppfattning om servicens utformning
och omfattning samt om dess organisation. Denna arti-
kel 4r inriktad pé& att beskriva de attityder som dessa
ledande grupper i landstingsforvaltningen har till hilso-
och sjukvérdens verksamhet, organisation och plane-
ring. Vi redogér darvid for attityderna till ett antal for
organisationen centrala frigestallningar. Vi jamfor
dessa uppfattningar med tidigare funna resultat avseen-
de politiker och verksamhetsféretradare i den primar-
kommunala forvaltningen (se frimst Strémberg/Norell
1982).

1.2 Enrepresentativ byrdkrati

Parallellt med den tilltagande politiseringen inom den
kommunala verksamheten gar en 6kande byréakratise-
ring. Med byrékratisering forstar vi da nirmast att tjins-
temannaorganisationen tillvaxt kraftigt i omfattning och
att tjanstemannen i viss man Overtagit uppgifter fran
politikerna (Stromberg/Norell 1982 s288). I sin under-
sOkning om den primarkommunala férvaltningen stude-
rar Stromberg/Norell byrékratiseringsfenomenet. De
menar att byrakratiseringen gétt hand i hand med en
6kad politisering under de senaste 15 &ren. De som
tillfragats i undersékningen — det ar saval politiker som
tjansteman — menar i huvudsak att bada utvecklingsten-
denserna ar positiva. Endast en liten minoritet anser att
tjansteminnen fatt en alltfor stor makt (aas314).

I samband med en tilltagande byrékratisering uppstar
inte séllan en diskussion om tjanstemannakarens repre-
sentativitet (se exempelvis Molin mfl 1979, Lagreid/
Olsen 1978). Ett problem som namnts i sammanhanget
ar huruvida de i organisationen verksamma tjinsteman-
nagrupperna intar en attityd som kan sigas vara repre-
sentativ jaimfért med politikernas respektive viljarnas
uppfattning. En god dverensstammelse skulle borga for
att den av medborgarna onskade politiken verkligen
kom att genomfdras i praktiken. Problemet har inte
sillan diskuterats ur ett arbetsfordelningsperspektiv
mellan pofitiker och tjansteman (Tarschys 1983, s 87 ff).

Stromberg/Norell menar i sin studie om férvaltningar-
na i de svenska primidrkommunerna att olika faktorer
kan péverka politikers och tjanstemdns attityd till verk-
samheten. Vad galler tjansteminnen nimner de den
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sociala bakgrunden samt utbildningens inverkan. For
savil fortroendeman som tjanstemin menar de vidare
att den organisationsmaissiga placeringen har betydelse
for attitydbildningen. De kommer bl a fram till att denna
placering som regel betyder mer ‘dn att tillhéra politi-
ker- eller tjanstemannakéren (Strdmberg/Norell s 356).
Resultatet ar intressant. Det visar ju att knytningen till
en viss given niva eller till en viss namnd eller styrelse har
én avgorande betydelse for attitydbildningen = inte det
faktum att man tillhor den ena eller andra gruppen.
Aven andra studier har visat att fortroendemin och
tjansteman verksamma i samma beslutssystem inte har
ndgra mer omfattande motstridiga uppfattningar (Hag-
strém 1978 s 164 f).

Det kan dirfér vara av intresse att undersdka huruvi-
da en liknande &siktsbild finns dven inom andra forvalt-
ningar. 1 foreliggande artikel studeras den landstings-
kommunala organisationen.

1.3 Syftet

Syftet med denna artikel ar

att undersoka i vad man skilda grupper i organisatio-
nen har olika uppfattning i nigra for organisationen
centrala fragor

art undersoka vari eventuella skiljelinjer bestar och
var i organisationen asiktsgranserna gar

att underséka négra variabler med avseende pé deras
betydelse for den intagna attityden.

1.4 Material

Det finns tvd material som underlag for denna artikel.
Det ena utgdrs av svaren pa en enkit, som stalldes till
samtliga ledaméter i landets forvaltningsutskott (FU)
samt halso- och sjukvardsnamnder (HSN). Svar erhélls
fran 345 individer vilket motsvarar drygt 80 % av total-
populationen.

Det andra materialet bygger pa en intervjuundersok-
ning utford i sju landstingskommuner: Sédermanland,
Ostergotland, Jonkoping, Kronoberg, Blekinge, Ore-
bro och Jimtland. Denna delstudie bygger pa 133 inter-
vjupersoners svar. De sju landstingen valdes sa att de
skulle representera olika politiska majoritetsférhallan-
den samt ha ett sinsemellan skiljaktligt vardutbud.

Intervjuerna utférdes med fyra grupper: fortroende-
man, tjanstemén, verksamhetsforetradare och fackliga
foretridare. Fortroendeménnen &r 39 till antalet. Av
dessa ar 15 verksamma pé central nivd, dvs i forvalt-
ningsutskottet eller i hilso- och sjukvardsndmnden. En-
dast presidieledamater har tillfragats. De 6vriga fortro-
endemin vi har intervjuat ar verksamma inom presi-
dierna vid direktionen eller motsvarande. I vér analys
har vi fort de forra till den sk centrala nivin och de
senare till den lokala. Vid urvalet av tjansteman har vi
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likaledes valt personer verksamma p& bada nivaerna,
sammanlagt 38 personer. Pa den centrala 4r de verksam-
ma vid landstingets kansli, p4 den lokala vid direktions-
kansli eller motsvarande. Verksamhetsféretradarna tili-
hor enbart den lokala nivan och &r 29 till antalet. De
utgors av lakare verksamma som chefldkare, klinikche-
fer eller distriktsoverldkare i primédrvarden. Vikani var
analys behandla dem som féretrader linssjukvarden (16
till antalet) for sig och dem som representerar primér-
vérden (13) for sig. Slutligen har 27 fackliga féretradare
pa den lokala nivan intervjuats.

2. Attityder till servicen

Unders6kningar inom det primiarkommunala omradet
har bl a givit vid handen att &siktsskillnader i organisatio-
nen snarare gar mellan skilda nivaer eller namnder och
styrelser 4n mellan fortroendemain och tjinsteméan. Dar-
vid har undersékarna frégat de intervjuade om deras
attityd avseende i férsta hand tvd problemomréden: atti-
tyden till kommunala organisationsférandringar samt
till den kommunala verksamhetens omfattning och in-
riktning.

I foreliggande artikel har vi dvenledes fragat de lands-
tingskommunala fretradarna om deras instillning till
servicen inom sektorn och dé i forsta hand den som ar
sarskilt prioriterad sedan négra ar, dvs primarvarden
och den 6ppna psykiatriska verksamheten samt langtids-
sjukvarden. Vi har ocksa bett de intervjuade att ta stall-
ning till den egna organisationens utformning samt deras
instéllning till planeringsprocessen. Vid redovisningen
av resultaten anlaggs genomgaende ett jamférande per-
spektiv pé sa sitt att de olika gruppernas attityder redo-
visas parallellt.

Attityden till servicen presenteras i detta kapitel. I
kapitel 3 behandlas instéllningen till den landstingskom-
munala processen och dé speciellt planeringsverksamhe-
ten. I kapitel 4 koncentreras intresset till organisations-
frigorna. I det avslutande kapitlet 5 analyseras de funna
resultaten.

2.1 Attityden till den prioriterade sektorn

Vi har i enkitundersokningen fragat de ledande sjuk-
vardspolitikerna i samtliga landsting om deras install-
ning till den prioriterade sektorn. Vi borjar déarfor med
att redovisa denna attitydbild for att sedan dverga till att
studera i vilken utstrickning foretridarna for de tre
Ovriga grupperna (intervjumaterialet) har en liknande
uppfattning.

Vira frigor var utformade s att vi bad sjukvardspoli-
tikerna att ta stéllning till om de ansig att de olika
delomrédena inom den prioriterade sektorn borde ¢ka,
om de var lagom omfattande eller om de borde minska i
omfattning. I tabell 1 redovisas svarsfrekvensen avseen-
de de fyra olika delomraden, vilka politikerna tillfriga-
des om.

En kraftig uppslutning finns bland de ledande sjuk-
vardspolitikerna avseende den prioriterade sektorns ut-
veckling. Forutom avseende de lokala sjukhemmen ar
man i stort sett mycket positiv till att bygga ut de priorite-
rade verksamheterna. Sarskilt positiva ar politikerna till
hemsjukvirden och den Gppna psykiatrin, men en si
stor andel som tre fjirdedelar av de tillfrigade ar ocksa
av den &sikten att den 6ppna virden utanfor sjukhus bor
byggas ut. Till denna kategori raknar vi bl a verksamhe-
ten vid landets virdcentraler och lakarstationer. Aven
om enigheten dominerar asiktsbilden finns dnda vissa
skillnader mellan partierna. Det ar framst moderaterna
som intar en delvis annorlunda installning i det att man
dr mer avvaktande till en fortsatt utbyggnad av primar-
varden jamfort med politiker frin ovriga partier (Se
foreg. oversikt, Andersson/Petersson 1986).

Gar det nigon skiljelinje mellan presidiepolitikerna
och ovriga ledamoter av FU och HSN eller dr man
Sverens om prioriteringarna? Fragan 4r motiverad efter-
som vi i denna artikel vill se huruvida det finns en éver-
ensstimmelse mellan de olika grupperna inom sjukvér-
den avseende dess inriktning och organisation. Vad vi i
forsta hand 4r intresserade av ir om presidieledamoéter-
na med sin ofta bredare kontaktyta med skilda intressen

Tabell 1. Sjukvdrdspolitikernas attityd till den prioriterade sektorns omfattning (%) (enkdten).

Oppen Oppen Hem- Lokala
psyk vard sjuk- sjuk-
utanfor vard hem
sjukhus
Bor 6ka 91 74 96 36
Lagom 8 25 4 47
Boér minska 1 1 0 17
Ingen asikt 0 0 0 1
Summa 100 100 100. 101
N=334 N=336 N=337 N=330




har en uppfattning som skiljer sig frn 6vriga politikers.

Nagra skillnader av betydelse mellan presidieledamo-
ter och 6vriga finns inte i denna friga. De forra ar nagot
lite mer positiva till utbyggnaden av den 6ppna psykiat-
rin jamfort med Gvriga (96 % ar for en utbyggnad mot
90 % for 6vriga). Presidieledamoterna ar ddremot nagot
svalare till en fortsatt utbyggnad av de lokala sjukhem-
men jamfoért med 6vriga (27 % jamfort med 38 %). 1
Ovrigt 4r Gverensstammelsen si gott som fullstindig.

Pé denna politikernjvé synes det allts& som att man ar
tamligen 6verens om de foreslagna satsningarna. De
ledande politikerna inom FU och hilso- och sjukvards-
namnden foreter ingen avvikande uppfattning jamfort
med 6vriga politiker. Tviartom domineras bilden av den
omfattande asiktsoverensstimmelse som ar for handen i
politikerleden.

Vi skall i ndsta avsnitt studera i vad man installningen
till servicen inom denna del av landstingens verksamhet
4r densamma pa de olika administrativa nivierna inom
sjukvardsorganisationen. Framstallningen bygger p4 in-
tervjumaterialet.

2.2 Attityden till den prioriterade verksamheten
hos de olika grupperna

Vi 6vergir till att redogéra for vilken attityden ir till den
landstingskommunala servicen hos de olika grupperna i
vart inaterial. Vi analyserar materialet dels uppdelat pa
nivi del§ pa grupp. De olika grupperna ar fortroende-
min, tjdnstemdn, verksamhetsforetridare och fackliga
representanter.
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Den nivamassiga uppdelningen innebér att de som ar
verksamma i eller infér FU och hilso- och sjukvérds-
nimnden anses tilthéra den centrala nivan. Med lokal
niva avses direktion eller motsvarande. Det fértjanar
kanske att pipekas att verksamhetsforetradares och
fackliga representanters attityder enbart finns tillgéngli-
ga pa lokal niva.

Vir fraga i intervjuerna var inte uppspjalkad pa de
olika prioriterade verksamhetsomradena utan avsig hu-
ruvida man forordade en ytterligare utbyggnad av den
prioriterade sektorn sammantagen eller om man ansig
den bra som den ar eller 6nskade se en minskning av
den. Figur 1 anger resultatet. For att tydligt kunna sér-
skilja resultaten fran enkéatundersokningen med samtli-
ga sjukvardspolitiker inom FU och HSN har resultatru-
tan f6r dessa markerats med ett streckat falt i dvre hogra
hoérnet (se figur 1).

I intervjuundersékningen utformades frigan pé fol-
jande sitt: " Anser Du att den prioriterade sektorn inom
Ditt landsting bor byggas ut ytterligare, finnas kvar pa
ungefir nuvarande niv4 eller minska i omfattning?”’ Om
frigeformuleringen i enkiten se tabell 1 ovan.

Drygt tva tredjedelar av de tillfrigade anser att den
prioriterade sektorn bor byggas ut ytterligare. Overens-
stimmelsen mellan dessa resultat och de vifick avseende
samtliga sjukvérdspolitiker 4r god. Finns dé variationer i
uppfattningen mellan de olika nivéerna eller mellan oli-
ka grupper? Som framgér av figuren r resultaten i 6vrigt
uppdelade per nivé och per grupp.

P3 det hela taget har fortroendeméannen en relativt

Figur 1. Attityden till den prioriterade sektorn (%). Intervjuundersékningen.
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enhetlig uppfattning. De lokala politikerna ar dock né-
got mer positiva jamfért med de centralt placerade. Men
nagon klar &siktsskillnad finns inte mellan nivderna.
Aven tjanstemannen ar oavsett niva lika positivt install-
da till en fortsatt utbyggnad av den prioriterade sektorn.

Vidare har de verksamhetsforetridare som represen-
terar primiarvarden en mycket positiv uppfattning till en
vidare utveckling av den prioriterade verksamheten.
Dirvid gar emellertid en mycket klar skiljelinje till lans-
sjukvédrdens foretradare samt till de fackliga represen-
tanterna. Dessa senare grupper ar visentligt mindre
positiva jamfort med Gvriga. Vi far visa en viss forsiktig-
het vid bedémningen av detta resultat eftersom materi-
alet 4r forhallandevis litet. Men vi kan 4nd4 se att en klar
asiktsskillnad finns och att den gar tvirs igenom gruppen
verksamhetsforetridare. Att primarvardsforetridarna
r vasentligt mer positiva i jamforelse med representan-
terna for lanssjukvarden ér kanske inte forvanande. Det
man kan lagga mirke till ar istdllet att sdval fortroende-
mién som tjansteman tillsammans med primédrvardsfo-
retridarna bildar en relativt enhetlig asiktsgrupp (i fort-
sittningen benimnd primarvardsforesprakare) som
ganska tydligt skiljer sig i uppfattning frdn de 6vriga.
Skiljelinjen gér saledes varken mellan foértroendemén
eller tjanstemén eller mellan central och lokal niv4 utan i
stillet tvirs igenom den lokala nivén.

Det kan ocksd i sammanhanget vara intressant att fun-
dera over fragan varfor primarvardsféresprakarna in-
tar den uppfattning de gor gentemot “6vriga” (dvs jam-
fort med verksamhetsforetradare och fackliga represen-
tanter). Och varfor dr gruppen "’6vriga” visentligt mind-
re positiva till den prioriterade sektorn? Beror det pé att
de ser de prioriterade verksamheterna sem konkurre-
rande foreteelser till det befintliga sjukvardsutbudet?
Vill man viarna om den vird man redan byggt ut? Ja, vara
resultat pekariden riktningen. Av primarvardsforespra-
karna kan 51 % tanka sig en neddragning av antalet
somatikplatser inom sluten vard. Motsvarande andel for
gruppen “'Ovriga” ar endast 8 %. Omvant giller tex
ocksa att primarvardsforesprikarna gérna ser en utok-
ning av antalet lakarbesdk vid vardcentral (55 %), med-
an endast en mindre del (26 %) av gruppen “’6vriga” kan
tinka sig en sddan utveckling. Detta kan inte girna
tolkas pd annat sétt 4n att man bland lanssjukvardens
foretridare och bland de fackliga representanterna vill
bevara lanssjukvarden sé intakt som mojligt.

2.3 Sammanfattning

Sammanfattningsvis kan vi alltsé sl4 fast att asiktsdver-
ensstammelsen dr ganskastor mellandeolikanivéer vihar
undersokt. Politikerna uppvisar emellertid inte nigra
uppfattningar som skiljer sig avsevirt mellan nivaerna.
Inte heller tjanstemédnnens attityder skiljer sig &t bero-

ende pé niva. )

Vid en jamforelse mellan grupperna kan vi genast
ocksa sla fast att ndgra asiktsskillnader mellan fortroen-
demin och tjansteman inte finns i denna friga. Déaremot
gar en klar &siktsgrans i organisationen och den gér tvirs
igenom den lokala nivan i den bemirkelsen att verksam-
hetsforetradarna ar uppdelade i tva asiktsriktningar. Pri-
mirvardsforetriadarnas positiva instéllning till de priori-
terade verksamheterna ir total i virt material. Dérvid
skiljer de sig fran ldnssjukvérdsforetriadarna som till-
sammans med de fackliga representanterna ar klart
mindre positiva till en fortsatt utdkning av sektorn. Vi
kunde férmoda att de senare grupperna kande en viss
ridsla for att lanssjukvérden skulle drabbas av nedskar-
ningar om de prioriterade verksamheterna skulle fort-
sitta att utvecklas. Detta kan vara en ténkbar forklaring
till det funna attitydmonstret.

3. Attityden till processen
3.1 Attityden till planeringsprocessen

Det andra fenomenet i verksamheten som vi undersdker
de olika foretradarnas installning till 4r planeringspro-
cessen. Viviljer denna process eftersom den ar en verk-
samhet som dr &rligen dterkommande och som samtidigt
tar upp vésentliga prioriteringsfrigor inom vérden:
Aterfinner vi hir nagra avgérande skillnader i instill-
ning mellan de olika foretridarna eller existerar det en
asiktsoverensstimmelse? Liksom i friga om instalining-
en till den prioriterade sektorn beskriver vi resultaten
savil uppdelade pé nivd som per grupp.

Vi fragade sjukvardspolitikerna hur vésentligt de an-
ség att arbetet med flerdrsplaneringen var. Tabell 2 ger
resultatet.

Tabell 2. Sjukvdrdspolitikernas attityd till arbetet med
flerdrsplanen (%) (enkdten).

leda-  presi- to-
moter  diet talt
Mycket vasentligt 42 47 43
Ganska vasentligt 49 41 47
Inte sarskilt 6 7 6
Helt ovisentligt 0 1 1
Ingen asikt 3 4 3
100 100 100
N=264 N=73 N=337

Frageformuleringen i enkiten var: *’Virdet av en fler-
arsplanering har diskuterats. Hur vésentligt anser Ni -
arbetet med flerdrsplaneringen varainom Ert landsting?
Anser Ni att arbetet ar/Mycket vasentligt/ ... (se
ovan)”.




Overensstimmelsen i instillning 4r god mellan presi-
dieledamdterna och évriga medlemmar av FU och HSN.
Det ér uppenbart att den mycket positiva instélining som
finns till flerdrsplaneringen ér fast férankrad savil bland
de ledande politikerna som bland 6vriga sjukvérdspoliti-
ker. LAt oss ocksd i denna friga studera huruvida vi
finner en samstammig opinion bland &vriga grupper i
organisationen.

Frageformuleringen i intervjuerna 16d: "Det diskute-
ras frdn och till om virdet av att upprétta planer for
verksamheten. Hur visentligt anser Du arbetet med
flerdrsplaneringen vara inom Ditt landsting? Anser Du
att ett sddant arbete dr /Mycket visentligt/ . .. (se tab
2)”.

Som vi ser i den vanstra delen av figuren finns ingen
storre avvikande uppfattning mellan de olika politiker-
grupperna. Aveni vriga grupper ér attityden till flerars-
planeringen positiv, ja tom i vissa fall mycket positiv.
Sarskilt ar det fértroendemain och tjanstemén pa central
nivd som har denna uppfattning. Politiker, tjdnstemén
och verksamhetsforetradare pé lokal niva ér visserligen
ocksé positiva, men inte i lika stor utstrackning. Ande-
len som menar att virdet av att planera dr “mycket
stort” dr inte alls s stor som fallet var betriffande de
centrala politikerna och tjinstemédnnen. Den grupp som
r minst positiv ar de fackliga foretradarna. Mellan dem
och dvriga grupper gir en mer markerad asiktsgrins an
vad fallet ar i det 6vriga materialet.
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Vifrigade ocksa vilket virde man ansig planen ha som
genomfdrandeinstrument. Vi bad de tillfrigade att ta
stillning till om planen hade en sadan inriktning och
utformning att de olika organ som skall tillimpa den far
tillrdcklig vagledning. Svaren &terges i figur 3. Frigan ar
endast stilld i intervjuunderskningen.

Frageformuleringen 16d: "’ Anser Du att Er senast an-
tagna flerdrsplan har en sidan inriktning och utformning
att de olika landstingskommunala organ som skall ge-
nomféra den far helt tillricklig vigledning, i stort sett
tillricklig vagledning, inte helt tillriacklig vigledning el-
ler helt otillracklig vagledning?”

Det ér uppenbarligen sa att i forsta hand de fackliga
representanterna och i viss mén dven verksamhetsfore-
tridarna har en avvaktande hallning till planen som ge-
nomfdrandeinstrument. Diremot ir fortroendeminnen
positiva till planen dven i detta avseende. Det giller
speciellt de centralt placerade. Tjénstemannen uppvisar
en nigot mindre positiv attityd. Detta géller i synnerhet
de centralt placerade. Vi kan alltsd dven avseende in-
stillningen till planen som genomférandeinstrument se
en klar asiktsskillnad mellan “filtets folk” (verksam-
hetsforetradare och fackliga féretradare) och de centra-
la politiska organen (FU- och direktionspolitiker).
Gransen mellan asiktsgrupperna ar visserligen lite fly-
tande diremellan, men klara skillnader finns mellan
organisationens topp och dess botten.

Figur 2. Attityden till virdet av att uppritta flerdrsplaner. Iﬁtervjustudien (i %).
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Figur 3. Attityden till planen som vigledning vid genomférandet (i %).
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1 jamforelse med foregiende fraga kan vi konstatera
att vi finner en betydligt mer markerat avtagande positiv
instélining ju lingre ner i organisationen vi gir — med ett
visst undantag for tjinsteminnen. En tolkning &r att
flera grupper ar positiva till arbetet med och upprittan-
det av planer, men att de lagre nivderna ar klart mindre
positiva till planens effekter for verksamheten. Detta
stods framfor allt av den for de fackliga foéretradarna
negativa och fér verksamhetsforetradarna svala attityd
till planen som genomférandeinstrument. Vikan férmo-
da att dessa grupper i hdgre utstrackning har en mojlig-
het att avlisa i vad mén planen verkligen implementeras
och att detta paverkar deras attityd. Dessutom ar det pa
det sattet att framst de fackliga representanterna upple-
ver att de har smé mojligheter att paverka genomféran-
det av den landstingskommunala verksamheten. Vi har
stillt en separat friga om detta. Det visar sig att tjdnste-
minnen men dven politikerna siger sig ha betydligt
storre mojligheter att paverka.

Det finns ett samband mellan attityden till vardet av
att uppritta planer och installningen till planen som
genomforandeinstrument. Genomgdende — men sar-
skilt markant i politikergruppen — géller att de som ar
mest positiva till arbetet med planerna ocksé menar att
planerna ger bast vagledning. Ju mindre positiv man ar
till planering ju mer avvaktande ar man ocksé till planen
som genomforandeinstrument.

3.2 Sammanfattning

Vi fann avseende instillningen till planeringen att den
stora majoriteten av de tillfrdgade var mycket positiv.
Dock kunde vi urskilja tva nyanser i attityden. De cent-
rala politikerna tillsammans med tjanstemannen pé sam-
ma nivé visade sig vara positivare till planeringen jim-
fort med de lokala foretrddarna i samtliga grupper. De
fackliga foretrddarna ar den grupp som ar minst positiv
till planering. Samtidigt maste man dock komma ihag att
dven en klar majoritet dven bland dessa var positiv.

Méhinda kan vi ur detta resultat tolka en uppfattning
att planeringen framst 4r till f6r att man pé den centrala
nivan skall fa information om och kunna gora avvagning-
ar avseende verksamheten. I samma riktning talar ocksa
det resultat vi fick da vi frigade om installningen till
planen som genomférandeinstrument. Vi fann en betyd-
ligt positivare attityd bland politiker &n bland verksam-
hetsforetradare och framfor allt fackliga representanter.
Aven om vi inte i denna friga funnit ndgon helt skarp
asiktsgrans i organisationen vad giller attityden till pla-
nering, kan vi 4nda konstatera att man ar betydligt mer
positiv i organisationens topp &n i dess botten.

4. Attitydentill organisationen

Vi har tidigare redovisat resultat som beskriver de-olika
foretradarnas attityder till tvé fenomen i landstingsorga-




nisationen: servicen och planeringsprocessen. Var stra-
van vid analysen av attityderna har varit att stilla fragor
avseende skilda fenomen. Vi redovisar nu det tredje av
dessa, namligen installningen till organisationsstruktu-
ren. Vi har fragat i vilken utstrickning man vill férorda
en forandring av organisationen. Véra intervjupersoner
fick ta stéllning till foljande aspekter: FU:s, direktioner-

nas samt klinikernas stillning. Denna fraga ar inte stalld

ienkaten till sjukvérdspolitikerna utan enbart i intervju-
undersokningen.

4.1 Centralisering eller decentralisering

Av tradition har forvaltningsutskottet (FU) en mycket
stark stallning i den landstingskommunala organisatio-
nen. FU hade linge ett sk generellt staliféretradarskap
for tandstinget (landstingsmdtet). Detta innebar att FU
fore 1977 ars kommunallagsandring hade méjlighet att
fatta beslut i landstingets stéille. Men dven sedan FU mist
denna ratt har styrelsens stéllning i organisationen varit
stark. I flera @n halften av landstingskommunerna ar FU
tillika halso- och sjukvardsnamnd. FU:s grepp Over de
ekonomiska frégorna utgor forstds i grunden en viktig
forutsittning for styrelsens reella inflytande Gver organi-
sationen.

Under senare ar har det 4ven inom landstingsvirlden
funnits en tendens till 6kad decentralisering i organisa-
tionen. Uttrycken for detta har varit flera. Direktioner-
na eller distriktsstyrelserna har givits befogenheter att
bli ett slags omradesstyreiser som direkt under hilso-
och sjukvardsnamnden eller FU har ansvar for en stor
del av verksamheten inom ett begrinsat geografiskt om-
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ride av landstingskommunen. Tidigare hade direktio-
nen enbart ansvaret for en institution eller ett sjukhus
(Spri 1983). Genom de Skade befogenheterna har alltsi
direktionen/distriktsstyrelsen givits mojligheten att sty-
ra resursanvindningen pa ett mer bestimt sétt inom
sdvil lanssjukvard som primirvérd. I samtliga landsting
vi undersokt nirmare (Sédermaniand, Ostergétland,
Jonkoping, Kronoberg, Blekinge, Orebro och Jamt-
land) utom ett (Orebro) finns en sidan organisations-
form, dven om graden av delegering varierar: Ett annat
tecken pi en dkande decentralisering 4r basenheternas
alltmer utokade ansvar. I samtliga vara undersékta en-
heter finns nagon form av rambudgetsystem, som inbe-
griper ett lokalt ansvar for kliniker och andra basenheter
avseende deras resursanvandning och personalplanering
samt dven i friga om verksamhetsplanering. Graden av
sjalvstindighet varierar dock mellan landstingskommu-
nerna._

Vi har bl a fragat oss vilken instéllning de olika grup-
perna av intervjupersoner har till uppgiftsfordetningen i
organisationen. Anser man att de centrala organen (FU
samt hilso- och sjukvardsnamnden) bor forstarkas. El-
ler férordas att de lokala niviernas stallning (direktioner
och basenheten) skall ges utdkade befogenheter. Vi bad
darfor de intervjuade att for varje nivé ta stallning till
huruvida de ansag att en effektivisering av organisatio-
nen skulle kunna goras genom en forstarkning av re-
spektive organs stillning.

4.2 FU:sstillning

Vi borjar med att redogéra for resultaten avseende in-
stillningen till FU:s stallning i organisationen.

Figur 4. Attityden till FU:s stallning i organisationen (i %).
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Fragan hade f6ljande formulering: "Fréan och tiil dis-
kuteras effektiviteten hos den landstingskommunala
organisationens utformning. Tror Du att organisationen
och beslutsprocessen skulle kunna goras effektivare i
Din landstingskommun. Jag vill nimna nagra forslag
som ofta forekommer i debatten for att héra hur lampligt
"Du anser det ir att vidta forandringar i olika avseenden.
Anser Du dirfor att foljande forslag dr mycket lampliga,
ganska lampliga, inte sédrskilt lampliga eller helt olampli-
ga? 'Ej svar’ kan ocksé anges.”” De olika organen rakna-
des sedan upp.

Enbart en tredjedel av de tillfrigade ansédg det 1amp-
ligt att forstarka FU:s stallning (”mycket lampligt™ 20 %
och ”ganska lampligt” 13 %). Klara skillnader finns i
uppfattningen mellan grupperna. Négra grupper 4r be-
tydligt mer positiva till en forstiarkning av FU:s stallning
jamfort med Ovriga. Dessa dsiktsgrupper bestar av de
lokala politikerna, tjansteméannen pé sivil central som
lokal nivd samt lanssjukvardsrepresentanterna bland
verksamhetsforetradarna. Priméarvérdsforetradarna ar
tillsammans med de fackliga representanterna klart ne-
gativa till en sddan férandring. Har gar alltsa asiktsskill-
naden tvérs igenom en grupp. Det ir intressant att note-
ra att linssjukvardens foretradare 4r si forhallandevis
positiva till en férstarkning av FU:s stdllning jamfort
med foretradarna for primarvarden. Méihénda ser man
fran lanssjukvardens sida FU som en garant for den
befintliga verksamheten i det att primarvarden kan utgo-
ra en konkurrent om de knappa resurserna.

Vikan lagga mirke till att de centrala politikerna intar
en ratt sval attityd till en forstarkning av FU. Det ar svart
att se en omedelbar forklaring till detta i vért material.
T om tjansteminnen ar ju positivare till en férstarkning
av FU dn FU-politikerna sjdlva.

4.3 Direktionens stillning

Pa var frdga om man anség att direktionens stallning
borde forstirkas fick vi diremot en klar majoritet som
ansig det, namligen 87 % ("mycket” eller “ganska
lampligt”). Uppenbarligen finns det i samtliga grupper
ett klart st6d for en sddan forstarkning. Figur 5 anger
resultatet.

Aven hir finner vi att nigra grupper dr mer positiva 4n
andra. Fortroendemén och tjénsteman 4r positivare an
en del av verksamhetsforetradarna och de fackliga re-
presentanterna. Lanssjukvardens foretradare ar positi-
vare an primarvirdsrepresentanterna. I stort sett finner
vi alltsd samma avgrénsning av asiktsgrupperna som var
fallet betraffande installningen till FU.

4.4 Basnivin

Vi fragade ocksé om instillningen till basnivan. Frigan
gillde dd i vad m&n man Onskade en forstirkning av
kliniken eller motsvarande basnivd inom &vriga verk-
samhetsomriden samt primarvarden.

Figur 5. Attityden till en férstarkning av direktionen (i %).
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Figur 6. Attityden till basnivin (i %).
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Mer an nio av tio anser att basnivan bor forstarkas. Av
organisationsfragorna ar detta omréde det man verkar
vara mest Overens om. En mycket liten variation finns
mellan bade grupper och nivéer.

4.5 Decentraliseringsstravan

"Det dr ingen tvekan om annat dn att vi kan finna en
ganska bestamd decentraliseringsstravan hos samtliga
grupper. Sarskilt stark ar den betraffande basnivéans fo-
retrddare. De menar till 95 % att basnivan borde forstar-
kas. Men det finns ocksa en klar majoritet i samtliga
grupper {Or att forstirka direktionens stéllning. Endast
en minoritet talade for en ytterligare forstirkning av FU.

Vi kunde savil avseende attityden till FU som till
direktionen sortera ut tva asiktsgrupper. Den ena —
politiker, tjanstemén samt foretradarna for lanssjukvar-
den — var forhallandevis mer positiv till en forstarkning
av FU men fram{or allt forordade man klart en forstark-
ning av direktionen. Den andra — primarvardsforetra-
darna samt de fackliga representanterna — var negativ
till en forstirkning av FU samt dvenledes mindre positiv
till en forstirkning av direktionen.

For att undersoka om de tillfrdgade ar konsekventa i
sin bedémning av organisationen har vi kontrollerat om
de som forordar en forstarkning pa en nivd samtidigt
ocksa forordar en forflyttning av befogenheter fran en
annan. Vid en sddan testning finner vi — ndgot férvanan-
de — att man i den férra gruppen ar forhallandevis
positiv till saval en forstarkning av FU som av direktio-

nen. I gruppen ansag 65 % av dem som menade att det
var mycket lampligt att forstdrka direktionen ocksa att
det var mycket lampligt att forstarka FU. Motsvarande
fenomen fann vi inte i dvriggruppen. Tvértom menar
man i denna att det inte ar sarskilt 1ampligt att forstirka
FU samtidigt med motsvarande férandring i direktio-
nens stéllning.

Det synes allts3 finnas en paradox i den forra &sikts-
gruppen vad géller installningen till uppgiftsfordelning-
en i organisationen. Kan man verkligen mena att det ar
moijligt att forstarka FU och direktionen samtidigt? For-
klaringen ligger troligtvis i instédllningen till Hélso- och
sjukvardsnamnden (HSN). Attityden till detta organ har
inte redovisats ovan. Men vid en analys finner vi att man
i gruppen fortroendemin, tjinstemén och foretriadare
for lanssjukvarden klart forordar en minskning av
HSN:s befogenheter. S& anser tex over 80 % av dem
som forordar en klar minskning av HSN:s befogenheter
att en forstarkning av FU 4r lamplig ("mycket” eller
“ganska lamplig”). Vidare menar 60 % av dem som
sdger att en forstarkning av direktionen ar mycket lamp-
lig att en markering av HSN:s stillning 4r olamplig ("'in-
te sarskilt lamplig” eller "’helt olamplig™). Vi kan tolka
gruppens instédllning pé det séttet att man — p& HSN:s
bekostnad — ar beredd att till viss del forstarka FU.
Detta kan t ex ske genom en befogenhetsminskning for
HSN eller eventuellt ett direkt slopande av detta organ.
Men man ér framfor allt beredd att forstarka direktio-
nen. Den senare attityden synes vara den starkare.
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Bland gruppen primarvardsforetradare och represen-
tanter for de fackliga intressena finns inte en lika hog
benégenhet att férorda en forstarkning av FU. Samtidigt
dr man néstan lika obendgna som den forra gruppen att
foérorda en forstarkning av HSN. Den positiva attityden
till direktionen 4r ungefir densamma mellan grupperna.
Men den entydiga tendensen ir dock att fororda en
forstarkning av basnivan.

5. Sammanfattning och analys

5.1 Attitydtill service, organisation och
process

Vi har i denna artikel analyserat attityden hos de olika
ledande grupperna i landstingskommunerna avseende
nigra for organisationen centrala spérsmil namligen
servicens utformning, férvaltningsorganisationen samt
processen (i det har fallet planeringsprocessen). Vi har
vad galler servicen funnit en mycket positiv bild till
satsningarna pd den sk prioriterade verksamheten.
Dock hade verksamhetsféretradare och fackliga repre-
sentanter en delvis annorlunda uppfattning. I organisa-
tionsfrgorna kunde vi notera en mycket klar inriktning
pé attityderna i decentralistisk riktning. Samstammig-
heten om att forstarka basnivan i organisationen var
exempelvis sa gott som total. Vi kunde i frdga om plane-
ringsprocessen konstatera att en stor del av de tillfrigade
sag positivt pd vardet av att uppratta planer for verksam-
heten aven om instéllningen till dess styrande funktion
var mera delad.

5 .2 Asiktsbildens variation

I studier p& den primarkommunala sidan har det bla
visat sig att den organisationsmassiga placeringeniorga-
nisationen har stor betydelse for uppfattningen om olika
fenomen. Knytningen till en viss namnd eller sektor
tycktes tom ha storre betydelse én att tillhora den ena
eller den andra gruppen. Vi kan i vért material tydligt se
att det inte heller har existerar nigon entydig attityd-
skillnad mellan exempelvis fortroendemén och tjénste-
min. Endast i en av vara delfragor (instéllningen till
planen som vigledning vid genomférandet) kunde vi
observera en dsiktsskillnad mellan de bada grupperna. I
stallet gar de befintliga skillnaderna i uppfattning utefter
andra linjer.

Vi kunde for fortroendemén och tjanstemin analyse-
ra uppfattningen uppdelad pé niva. I ingen av de stude-
rade fragorna fann vi nagra stora skillnader mellan olika
nivder. Tvéartom ar det bestaende intrycket att attityder-
na inte skiljer sig i nagon storre omfattning mellan niva-
erna varken i politiker- eller tjanstemannaleden.

De asiktsskillnader vi funnit gar i stillet huvudsakli-
gen mellan olika intressen eller sektorer pa den lokala

nivdn. De fackliga representanterna uppvisar en nistan
genomgéende fran politiker och tjanstemin avvikande
uppfattning. Den kanske mest markanta asiktsskillna-
den fann vi emellertid inom gruppen verksamhetsfore-
tradare. Det visade sig att primarvardsforetradarna i fle-
ra frigor hade en annorlunda uppfattning i jimférelse
med linssjukvardens representanter. Vad avser install-
ningen till servicen hade exempelvis primarvardsforetri-
darna en uppfattning som mer liknade politikernas och
tjanstemannens. Likas& vad avser installningen till de
olika organisationsfrégorna uppvisade de bada delarna
av gruppen verksamhetsforetridare en frdn varandra
skiljaktlig uppfattning. Aven om en viss forsiktighet far
anbefallas vid tolkningen av resultaten med tanke pa det
begransade materialet, verkar det dock som om de olika
sektorernas intressen star emot varandra — tdnssjukvard
mot primarvird.

5.3 Bdde motsittning och samforstind

Virt huvudresultat 4r alltsd att dsiktsskillnadernai orga-
nisationen inte i ndgon nimnvérd omfattning gér mellan
fortroendemin och tjinstemin, utan att de snarare gar
mellan andra grupper eller intressen i organisationen.
Detta kan vara ett tecken pé att en “socialisationspro-
cess” existerar mellan fortroendemanna- och tjanste-
mannagrupperna. Stromberg/Norell for fram en liknan-
de tes i sin undersékning om den p‘rirnﬁrkommunalé
forvaltningen. Fortroendemén och tjanstemén arbetar
ofta intimt tillsammans — visserligen i skilda roller —
men med samma verksamhetsfrigor. Deras arbete mot
gemensamma mél skulle enligt detta sétt att se leda fram
till en enhetlig uppfattning i fér verksamheten centrala
fragor — en slags socialisationsprocess — detta sjalvfaliet
sagt utan att fér den skull ta stéllning till vilken part som
huvudsakligen piverkar den andra. ’
Vi har ovan pekat p& de fackliga foretrddarnas ofta
skiljaktliga uppfattning. Deras avvikande uppfattning i
flera fragor ar tydlig. Men vi har ocksd uppméarksammat
skillnader i uppfattning mellan politiker och tjanstemin
& ena sidan och verksamhetsféretradare & den andra.
Dessutom har vi noterat &siktsskillnader inom denna
senare grupp. .
Strémberg/Norell menar i sin studie att dsiktsbilden
skulle var sektoriserad. Detta tar sig uttrycket att fore-
tridare for ett visst kommunalt omride — sdvil fortro-
endemin som tjanstemén — forordar en fortsatt satsning
av resurser just inom detta segment av den kommunala
verksamheten. Mdhanda kan vi fdSrmarka samma attityd
i var undersokning. Vi skall da komma ihég att lands-
tingens verksamhet skiljer sig vasentligt frén den primér-
kommunala. Den forra ar starkt inriktad pé ett omrade
— sjukvard— medan den senare &r betydligt mer diversi-
fierad. I vart material kan vi se en klar &siktsgrins mellan




sjukvéardens olika sektorer — i detta fall mellan primér-
‘vérd och linssjukvird. Det skulle tala for att ett sektori-
seringstéinkande finns dven i den landstingskommunala
verksamheten och att det i sin tur paverkar attitydbilden
i enlighet med vdra resultat.

- Organisationens attityder kan alltsd beskrivas i termer
sévil av samstammighet som motsittning. Samstimmig-
het rader i flera avseenden mellan politiker och tjinste-
mén. Motsattning rader i vissa fragor mellan dessa grup-
per-4-ena sidan och verksamhetsforetriadare och fackliga
representanter & den andra. Dessutom finns divergeran-
de attityder meilan vardforetradare frén olika sektorer.

Harry Petersson
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Malstyrning och ramlag — ett diskussionsinliagg
Bakgrund

I det férdndringsarbéte som stindigt pigir inom den
kommunala sektorn diskuteras i dag alternativa styrfor-
mer. Man talar om att dvergd fran regelstyrning till
malstyrning. I bakgrunden skymtar att man vill hitta
metoder for att gora den offentliga sektorn effektivare.
Férandringar inom den offentliga sektorns ram kan vara
ett alternativ till privatisering.

En fraga som hittills inte diskuterats narmare ar huren
Gvergang till malstyrning paverkar lagstiftningens inne-
héll och de statliga tillsynsinstrumenten. Denna fraga
hinger i sin tur samman med hur man ser p& ramlagar
och deras effekter. For ndrvarande verkar tendensen
vara den att man i debatten viint tummen ner for ram-
lagstiftning. Jag vill emellertid ifrdgasatta om man i alla
lagen skall doma ut ramlagarna. Mycket beror p& hur
man utformar instrumenten for uppf6ljning.

Det dr mot den bakgrunden jag med denna artikel vill
initiera en diskussion om mélstyrning och ramlag pa den
kommunala sektorn. De idéer som presenteras ar ofull-
gangna. Vad det giller &r att 4 igdng en serios debatt i
fragorna.

Statliga mdl och kommunala mal

I allménhet ar det ganska latt att konstatera vad som ir
malen f6r samhillsverksamhet. Rikspolitiska mél tas av
riksdagen. Exempel pé sddana ar 1974 ars kulturpolitis-
ka beslut, beslut om mal for bostadspolitiken, skolpoliti-
ken etc. Dessa beslut kan ibland f6ljas av lagstiftning,
ibland inte. Det finns ofta andra instrument 4n réttsliga
for att uppnd mélen, tex ekonomiska. Ibland kanske
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man inte ens vill tillhandahalla ndgra instrument f6r att
uppfylla malen. Statsvetarna talar i sddana sammanhang
om “’symbolbesiut”. Dessa dr — tillspetsat uttryckt —
aldrig avsedda att genomféras. Mal ar ofta allmant hall-
na och diffusa. De ar ofta mycket vackra. Medlen for att
férverkliga dem ar darfor intressanta. Fragan ar nu om
regelstyrning verkligen garanterar att malen uppnds. Jag
utgér har ifrdn att det verkligen &r ett intresse att man
uppnar de mél som uppstallts fér en samhallsverk-
samhet.

De kommunalpolitiska maélen antas av kommunfull-
miktige. Ibland kréver lagen att vissa mél tas i form av
planer, tex barnomsorgsplan eller energiforsorjnings-
plan, ibland saknas sddana krav.

Medlen for att se till att malen uppfylls &r i grunden
annorlunda i ett regelstyrt system &n i ett malstyrt sys-
tem. Fragan 4r nu hur man skall &stadkornma tillrackliga
och till mélstyrning anpassade medel i lagstiftningen.

Nar man talar om mélstyrning maste man ocksé goéra
klart for sig att instrumenten ser annorlunda ut om det &r
staten som faststaller malen for ett omrade som en kom-
mun ansvarar for (*’den specialreglerade sektorn’) eller
om kommunerna sjilva kan faststalla mélen for verk-
samheten (fakultativa sektorn).

Generellaprinciper for offentlig verksamhet

For hela den gemensamma sektorn — stat, kommun och
landsting — finns aliménna krav som har med grundlag-
gande rittsprinciper att gora. Dit hor tex att all forvalt-
ning skall utdvas under lagarna, att allas likhet infor
lagen skall beaktas, att myndigheten och de som &r
verksamma dar skall iaktta objektivitet och opartiskhet i
sin verksamhet. Allt detta, som saknar motsvarighet pa
den privata sektorn, binder upp den offentliga sektorn
till vissa forhallningssitt och kan aterverka pa de hand-
lingar som foretas inom offentlig verksamhet. Detta
aterverkar ocksé pa granserna for vad som kan eller bor
privatiseras. Lite tillspetsat kan man séga att regerings-
formen férbjuder godtycke och prestige i offentlig for-
valtning samt syftar till att garantera att besltuten fattas i
demokratisk ordning. En helt annan sak &r vilken faktisk
genomslagskraft dessa principer har i praktiken. Det
finns dock exempel pa att man kan gdra principerna
gélande.

Nir det galler kommunal sjilvstyrelse har statsmak-
terna i olika sammanhang markerat att den kommunal-
politiska handlingsfriheten maste vigas mot medborgar-
nas krav pé rattssiakerhet och lika tillgdng till samhills-
service.

Sdrskilda statliga mal

Dessa sektorsmal kommer i kommunala sammanhang
till uttryck genom speciallagarnas krav p4 kommunerna.

Som exempel tas hir upp skolvisendet och socialtjans-
ten. Lagens priméra funktion ar har att dlagga kommu-
nerna vissa forpliktelser som de annars inte skulle vara
skyldiga att fullgéra. Ibland motsvaras dessa av rittighe-
ter for medborgarna. Ofta vill man ocksé genom lagstift-
ning reglera den minimistandard 6ver hela landet som
kravs inom sektorn. Vidare finns sérskilda rattssiker-
hetsgarantier inbyggda i de fall de kommunala ndmnder-
na har att besluta om myndighetsutévning mot enskilda
(vissa elevfragoriskolan, tvingsingripanden enligt vard-
lagstiftningen, byggnadslov).

Den historiska synen pa den specialreglerade sektorn
ar troligen frdn bade juridiska och statsvetenskapliga
synpunkter att det ror sigom en till kommunerna delege-
rad statlig forvaltning. Man talade i dldre riatt om sk
egenfOrvaltning och sjalvférvaltning. Detta synsitt har
successivt 6vergivits sedan 50-talets slut. Fullgérs inte de
forpliktelser lagen krdver av kommunerna stér olika
sanktioner till buds frin statsmakternas sida. En helt
annan sak #r i vilkken utstrackning statliga myndigheter i
verkligheten utnyttjar de sanktionsmedel som finns.

I en mycket intressant skrift frin stat-kommunbered-
ningen, ’Ram eller lag?”’, DsC 1984:12, av Hakan Hy-
dén havdas bl a att det brister i mojligheterna att kriva ut
rattsligt ansvar hos dem som végrar att f6lja de politiska
intentionerna efter det att det gamla dmbetsansvaret
tagits bort (s 80). Det kan ocksa finnas statliga sektors-
mal som inte grundar sig pa lagstiftning. Hit hor tex de
kulturpolitiska malen. Fran juridisk synpunkt kan da
konstateras att enbart riksdagspolitiska uttalanden inte
binder kommunerna. Kommunalpolitikerna kan folja
de rikspolitiska intentionerna eller 1ata bli.

P& den sociala sektorn giller balanspunkten mellan
statligt och kommunalt att & ena sidan se till att den
sociala standarden inte blir for ojamn 6ver landet och &
andra sidan ge kommunerna frihet att anpassa verksam-
heten efter lokala forutsattningar. Trots deklarationer 1
forarbetena till socialtjinstlagen om den kommunala
sjalvstyrelsen har lagstiftaren inte tvekat att genom ett
system med forvaltningsbesvir ytterst ldgga i forvalt-
ningsdomstolens hand att avgora under vilka forutsitt-
ningar den enskilde skall ha ratt till bistind. Man har
alltsé byggt in mélkonflikter i sjilva lagen — i detta fall
konflikten mellan den enskildes ratt till bistdnd och den
kommunaia sjaivbestimmanderitten. Hydén redovisar
problemen i sin skrift s 4 ff. Han pekar pa att genom den
norm regeringsratten lagt sig pa nar det gatler tolkningen
av skilig levnadsniva fir merparten av landets kommu-
ner underkint (s7). Exemplet visar bla att en ramlag
inte automatiskt ger kommunerna stérre handlings-
frihet.

Pa skolsektorn har de rikspolitiska mélen fastlagts
senast i utbildningsutskottet 1980/81 (UbU 1980/81:38




$6—7). Dessa skall inte redovisas i sin helhet har. Ett
delmal ar likvérdig utbildningsstandard. Ett annat del-
madl ar grundlaggande rattssakerhetskrav for elever och
personal. Fér kommunerna har reserverats en hog grad
av driftsansvar for den egna skolan och fér organisatio-
nen och resursanvindningen. P4 denna punkt ar det
emellertid enligt min mening klart att regelsystemet inte
lever upp till malen. Man kan jamfora den l4ga graden av
rattssakerhet for eleverna i friga om betygsséttningen
med den formellt dngtgdende regleringen ay lararnas
tjanstetillsattningar och 6verklagningsmojligheterna
dir. Fragan om tjanstetillsdttningar har mycket litet med
det rikspolitiska malet om likvardig utbildningsstandard
att géra. En annan sak ar behorighetskraven pa larare.
Kommunerna har inte heller getts det ansvar {6r driften
och organisationen som utskottet talar om. Nagon ram-
lag kan man inte tala om pa skolomridet, atminstone
inte om man ser skollag och skolférordning som en
helhet. P4 denna sektor talar man ofta om en &vergang
till malstyrning. Samtidigt star emellertid regelsystemeti
- stora drag kvar ofdriandrat. Man har inte tagit konse-
kvenserna av de allmanna riksdagspolitiska intentioner-
na. Det nyligen framlagda forslaget till ny skollag (prop
1985/86:10) foljer i dessa avseenden gamla hjulspér.

Vad ir mdlstyrning?

Innan man diskuterar metoder fér uppféljning och an-
svar i ett malstyrt system kan det vara pa sin plats att
diskutera vad det moderna honndrsordet mélstyrning”
kan innebira. Nigon enhetlig definition tror jag inte
finns. Ddremot har man i olika sammanhang talat om
syftet med malstyrning.

Demokratiberedningen har f6r sin del narmast sett
malstyrning som en metod att uppné ett mer utpraglat
servicetankande i stéllet for ett "myndighetstankande™,
som bl a &r praglat av regeltillaimpning och detaljstyrning
(hdrom, se demokratiberedningens diskussionsbetin-
kande, SOU 1984:83 546 ff). Genom klart formulerade
politiska mal anser man att man kan ge utrymme for ett
dkat och vidgat ansvar f6r den personal som méter med-
borgarna. Men ocksd mojligheten for politikerna att
styra arbetsprocessen s att knappa resurser utnyttjas
effektivt fors fram. Man pekar ocksa pd att ramlagarna
stiller krav pd kommunerna att arbeta fram lokala mal
for olika verksamheter. Vidare betonas vikten av att
folja upp effekterna av olika insatser. Styrningen bestari
forsta hand av att de fortroendevalda féljer upp om
resultaten 6verensstammer med beslutade mél och verk-
samhetsidéer. Darefter kan de fatta beslut om nédvandi-
ga étgiarder. Administratorernas, ofta forvaltningsche-
fens, uppgift i ett sddant system &r bl a att gora fortlopan-
de utvirderingar av verksamheten sd att politikerna far
underlag for uppfoljning och omvardering (betankandet
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$55). Man kan fran dessa utgingspunkter hivda att
malstyrning kraver en kontinuerlig kontakt mellan poli-
tiker, forvaltningsledning och den personal som i prakti-
ken — om ibland inte formellt — svarar f6r genomforan-
det. Enligt min mening giller det att finna ett system dar
man verkligen kan omsétta mélen i verkligheten.

Jag utgar héar frén demokratiberedningens synpunk-
ter. Den beskrivna modellen tar i f6rsta hand sikte pa de
fall dar kommunalpolitikerna sjalva avgér malen men
jag menar att i grunden bér den ocksa kunna tillampas
nar kommunalpolitikernas uppgift ar att bryta ner de
statliga mdlen efter olika lokala kommunala forutsatt-
ningar. Kanske kan den ocks4 tillampas vid statlig tillsyn
éver kommunerna.

Hur kommer da lagen in i bilden? Demokratibered-
ningen ser i detta sammanhang ramlagarnas syfte som
att inom givna ramar gora lokala Iosningar mojliga pé
lokala problem (betankandet s 54) men talar man inte
om hur lagarna skall utformas f6r att nd detta syfte.
Befintliga ramlagar tillgodoser ofta inte detta syfte, vil-
ket exemplen frén socialtjdnstlagens tillimpning visar
och vilket Hydén ocksé visat pa i den tidigare berdrda
skriften. Kommunallagen ger storre mojligheter harvid-
lag d@n andra ramlagar, men friheten giller dd i forsta
hand organisationsformerna, inte verksamhetens inne-
héll pa den obligatoriska sektorn. Den principskiss till ny
kommunallag som framlagts (SOU 1985:29) innehéller
forslag till lagregler som 4r anpassade till kommunal
malstyrning.

Uppfolining och malstyrning. Effekterna pé
lagstiftningen

Att ange mal kan som Hydén pépekar vara relativt latt.
Jag bortser har fran de fall nar skilda ideologier leder till
olika mél. Det ar betydligt svarare att styra sd att malen
kan forverkligas. Enligt min mening ar det nédvéndigt
att varje form av malstyrning forutsatter olika former av
uppf6ljning. Annars vet man ju inte om resultaten stim-
mer med mélen. I foretagsvarlden talar man om “’resul-
tatansvar’. Man bor dock vara medveten om att man
inte okritiskt och utan analys kan dverféra foretagstin-
kandet till kommunerna. De har ofta helt andra funktio-
ner och mél f6r verksamheten an foretag. Vinstintresset
saknas. Samhillsnyttan f6r medborgarna r grunden till
kommunal verksamhet. Att ge service inom socialtjins-
ten kan inte jamforas med att tillverka eller silja TV-
apparater. Uppféljningen maste tillgodose att malen
uppfylles eller korrigeras under tidens géng.

Varken den nu gillande kommunallagen eller andra
existerande ramlagar har anpassats till ett system med
mélstyrning och resultatansar. For att bedéma hur en
lagstiftning som tillgodoser dessa krav skall vara utfor-
mad méste man foérst nigot diskutera vilka krav man
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skall stilla pa ett uppféljningssystem. Det &r just dessa
frgor som annu inte diskuterats eller analyserats till-
rackligt. Detta &r dock enligt min mening nédvandigt.
Annars riskerar man att infora nya honnorsord utan
tackning som efter en tid kan bringa de vackra tankarna
pa en 6verglng till sk servicekultur i vanrykte. Forma-
listbyrikraterna trycker troligen i buskarna for att gotta
sig &t servicekulturens undergéng innan den ens bérjat.

Jag kan hir bara i korthet peka pé nagra krav som bor
diskuteras mer ingdende. Dit hér foljande:

1 Vid statlig malstyrning gentemot kommunerna
maste systemet ta rimlig hidnsyn till den kommunala
sjélvstyrelsen. Detta ér i och for sig lattare sagt an gjort.
Man far riakna med standiga konfliktpunkter. Det &r
viktigt att analysera vad den kommunala sjalvstyrelsen
star for i det konkreta fallen. Tolkningen av vad som ar
tex likvardig utbildningsstandard maéste brytas ner till
olika lokala forutsattningar. I andra frégor ar medbor-
garnas behov olika i olika kommuner. Detta kan bero
tex pd alderssammansittningen. Fragan dr hur langt
kommunerna skall ha rétt att vara olika inom en sam-
hillssektor.

2 Systemet bdr vara demokratiskt uppbyggt, dvs
medborgarna bor komma till tals ocksa i uppfoljningsfa-
sen, inte enbart nir det giller att fastligga och vilja
mellan olika maél for verksamheten.

3 Systemet bor vara flexibelt, dvs snabbt finga upp de
korrigeringar som en standigt foranderlig verklighet in-
nebér.

4 Isystemet bor — i olikhet mot vad som i dag galler i
praktiken — byggas in ett resultatansvar som gor det
mdjligt att utkrdva ansvar nar politiker och/eller perso-
nal inte lyckas férverkliga mélen eller vidta noédvandiga
korrigeringar av malen.

5 Flexibiliteten i systemet mdste balanseras mot krav
pa kontinuitet i verksamheten. Tradition och fornyelse
kan vara ett fruktbart motsatspar. Standiga dndringar
for dndringens skull bor undvikas liksom motsatsen som
innebér stelbenthet och immunitet mot férandringar.

6 Tillrackliga réttssakerhetsgarantier bor byggas in i
systemet. Har bor verkligen analyseras fréin fall till fall
och frin omréde till omrade vad rattssakerheten kraver.
Man kan tex fraga sig vilken rattssikerhet som behovs i
tillsittningsirenden inom skolan och jamféra med ele-
vernas rittssdkerhet nir det giller betygssattningen.

Detraditionella styrinstrumenten i ett nytt system

De traditionella styrinstrumenten for statlig uppfoljning
inom den kommunala sektorn ar utan inbordes rangord-
ning férvaltningsbesvir, tillsyn, understallning och styr-
ning genom statsbidrag. De avser att se till att regler fljs
och ir inte alltid anpassade till ett malstyrt system.
Ibland &r det fortfarande viktigt att ha system som inne-

bar att regler foljs, tex nar rattssikerheten kraver det,
framst nér det giller myndighetsutdvning mot enskild. I
andra fall dr frigan om de traditionella instrumenten kan
utnyttjas i ett mélstyrt system mer tveksam. Klart ar att
statlig tillsyn kan se annorlunda ut i ett mélstyrt ani ett
regelstyrt system. Riksdagen har varit medveten om
detta nér det galler t ex skolomradet (se tex prop 1980/
81:107 s 56 f). Rent tekniskt gar det enligt min mening att
forvandla tillsynen till en mdlstyrd tillsyn som gar ut pa
att prova om mélen uppfylls. Frigan om de statliga
myndigheternai dag verkligen kan leva upp till en sidan
forvandling 4ar dock 6ppen. Traditioner och kvarstadende
detaljregleringar — tex inom skolomradet — kan antas
himma en sadan utveckling.

Statlig forvaltningsrevision 6ver kommunal verksam-
het ir i dag i princip begransad till de specialreglerade
statsbidragen, men 4r annars intressant som uppfolj-
ningsinstrument. Hansyn till den kommunala sjélvsty-
relsen gor dock en vidgning tveksam.

Forvaltningsbesvar kan i det perspektiv som har dis-
kuteras sagas vara en form av medborgarstyrt instrument
for den enskilde medborgaren som ar berdrd av ett
arende varigenom kommunala beslut kan &verprévas
savil fran rattsliga som frén limplighetsgrunder. Detta
instrument avser individens specifika réttigheter och
skyldigheter och kan darfor inte anvandas for att mata
kraven pé generell minimistandard som en speciallag
kan krava av en kommun. Undantagsvis, som tex nér
det giller ratten till bistind, kan dock besviren indirekt
fa sadana verkningar.

Hur statsbidragen skall utformas i ett malstyrt system
végar jag inte ha nagon saker uppfattning om. Schablo-
niserade statsbidrag kan i nedskéarningstider vara lattare
for statsmakterna att dra in p4. Specialdestinerade stats-
bidrag kan medfora detaljstyrning som inte garanterar
maluppfyllelse eller tar hansyn till den kommunala sjalv-
styrelsen och de lokala férutsittningarna. Kanske man
skall férsoka finna nigon medelvig. Det bor emellertid
vara mojligt att anpassa ocksd statsbidragsssytem till
malstyrning.

Nyastyrinstrument?

En utgdngspunkt for mina diskussioner ar att ramlagar
ibland dr anvandbara. Konstitutionsutskottet har nyli-
gen kritiserat ramlagarna (KU 1983/84:22) och sagt att
en minskad anviandning av ramlagstiftning bor vara en
viktig del av ambitionen att forenkla och rationalisera
regelsystemet. Bakgrunden till denna stdndpunkt far
nog sokas i frigan vem som fyller ut ramlagarna med
detaljforeskrifter. Ofta ar det statliga férvaltningsmyn-
digheter eller ocksé har domstolarna tillagts rollen att
fylla ut ramlagen med konkret innehall. Man har satt in




existerande ramlagar i den traditionella metodiken att
fylla ut lag med. Det giller dock att inte kasta ut barnet
med badvattnet. Hydén démer inte heller ut ramiagsys-
temet utan pekar pa att ramlag ibland kan vara lampligt
och ibland ett olampligt instrument (s 15). Bristen ligger
framst i limpligt uppféljningsinstrument (Hydén
s100ff). Nar det galler rittssakerhetsfragor som ror
myndighetsutévning mot enskild ar det enligt min me-
ning oldmpligt att anvdnda ramlagen som instrument.
Nir det daremot giller mer generell service, tex inom
skolvasendet eller socialtjansten, bor ramlagen vara att
foredra om den kompletteras med lampliga instrument
for uppféljning.

I framtiden bor man emellertid stilla vissa krav pé
sjilva ramlagen. Dit hor att man méste ge klarare be-
sked om mdlkonflikter inom en sektor eller mellan olika
sektorer. Om statsmakterna t ex vill sétta den enskildes
ratt till socialt bistdnd fére kommunernas sjilvbestim-
manderitt bor man tala klarsprék och inte som nu f6rso-
ka sitta sig pa flera stolar samtidigt.

Vill man ta sarskild hénsyn till den kommunala sjélv-
styrelsen i en ramlag bor man diskutera om nya lagstift-
ningsmodeller dr mojliga. Kan man tex i en speciallag
som &r utformad som en ramlag tanka sig ndgon allmdin
regel om hansyn till den kommunala sjilvstyrelsen? Ex-
empel pa sidana I6sningar finns i dag i JO-instruktionen.
Dir str att nir JO skall utéva tillsyn éver kommunal
verksambhet skall JO beakta de sérskilda betingelser un-
der vilken den folkliga sjalvstyrelsen arbetar. Han bor
inte ingripa s att den kommunala verksamheten ono-
digt himmas. Av JO:s ambetsberattelser framgdr att JO
rent faktiskt tar hinsyn till denna regel. Kanske en lik-
nande 16sning skulle vara tillamplig ocksé di andra stat-
liga organ utévar tillsyn 6ver kommunal verksamhet. En
annan intressant modell dr bestimmelserna i 34 § med-
bestammandelagen som ger arbetstagarna tolkningsfo-
retrade vid vissa tvister till dess tvistefrdgan avgjorts.
Kan man tanka sig att ge kommunerna tolkningsforetra-
de nir det giller vad en ramlags skyldigheter innebar?
Jag vill bara berika diskussionen med att fora in sddana
tankar. Givetvis maste man gora en mer ingdende och
noggrann analys innan man verkligen infér sddana regler
iramlagarna. Négra andra idéer om hur sjalva ramlagar-
na skall se ut har jag fér dagen inte. Jag gér dirfor over
till frigan om nya styrinstrument som komplement till
ramlagen.

Négra mer genomtinkta eller permanenta system for
uppféljning av de reformer som riksdagen beslutar om
finns inte i Sverige. Bland statsvetarna kan man emeller-
tid notera att kat intresse for s k implementationsforsk-
ning. Givet dr att riksrevisionsverket, statskontoret och
riksdagsrevisorerna hir ndgon ging kan ha en uppgift
att fylla. I enskilda fall kan frigan om effekten av en viss
reform komma upp i form av motioner i riksdagen eller
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genom framstéllningar frin JO, JK, statliga myndighe-
ter eller kommuner direkt till regeringen. I enstaka fall
férekommer ocksa att riksdagen "’bestiller” en redovis-
ning av hur en viss reform slagit ut. Sa har skett i friga
om verksamheten enligt 1983 ars lag om arbete i ung-
domslag (riksdagens skrivelse 1984/85:88).

Ett klart samband med tankar p& uppfoljning i syfte
att géra omprovning majlig har de fran USA nyligen
importerade idéerna om sk sunset legislation. Det ame-
rikanska systemet redovisas bl a i forvaltningsutredning-
ens betankande “Férnyelse genom omprévning” (SOU
1979:61 s 77—79). Regeringen har nyligen lanserat sk
solnedgdngsférordningar pé det statliga arbetsgivarom-
radet. Systemet innebir att giltighetstiden for en férord-
ning begransas. Skall férordningen gilla efter en viss dag
maste den beslutas pa nytt, annars upphor den att gélla.
Syftet ar att skapa ett system for periodiskt dterkom-
mande utvirdering och omprovning. Godkénns inte sys-
temet pa nytt sa avvecklas det automatiskt. En motion
om vidgad anvéandning av metoden med sk sunset le-
gislation har nyligen vickts i riksdagen (1984/85:474,
Marianne' Karlsson, c). Solnedgangsférordningar kan
alltsd vara ett nytt instrument fér att beddma om det
befintliga regelsystemet verkar som téankt.

Ocksé andra nya styrinstrument bor diskuteras. Jag ar
medveten om att de tankar jag hér redovisar givetvis
maste analyseras noga. Det rér sig hir enbart om ytliga
idéskisser. I dag saknas direkta kanaler mellan rikspoliti-
ker och kommunalpolitiker. 1 dldre tid fyllde forsta kam-
maren i riksdagen i viss mén en sddan funktion genom att
landstingen var valkorporationer. Indirekt kan ibland
samband uppnés genom partiorganisationerna, men fré-
ga ar om det ricker till for att klara sambandsfragorna.
Direkta kanaler mellan rikspolitiker och kommunalpoli-
tiker ar givetvis att foredra i fall ndr besluten fattats av
kommunalpolitiskt sammansatta organ som kommunala
namnder. Kommunférbundet har i olika sammanhang
vant sig mot att av kommunalpolitiker fattade beslut
overprovas av tjanstemin i statliga verk. Enligt min
mening har detta fog for sig nar det galler lamplighetsfra-
gor. I fraga om renodlade laglighetskontroller bor lik-
som hittills en sddan prévning ankomma pé f6rvaltnings-
domstolar och av JO.

Vilka alternativa statliga organ kan man dé tanka sig?
En utgangspunkt bor alltsd vara att det inte &r statliga
byrakrater som primért skall utva statlig tillsyn i frigan
som rér genomforande av rikspolitiska mal. En tinkbar
mojlighet vore darfor att ha politiskt sammansatta
verksstyrelser somiett malstyrt system kunde Gverpréva
kommunalpolitiska beslut i friare former, tex genom att
”ta upp forhandlingar” med kommunalpolitikerna.
Medborgarna skulle kunna initiera en provning i mdl-
och standardfrigor p4 omrdden, dir statsmakterna ge-
nom lag lagt kommunen att hélla en viss minimistan-
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dard. Det bor betonas att jag med forslaget inte avsett
att stirka den statliga styrningen 6ver kommunerna utan
enbart att tilthandahélla nya instrument. Mitt resone-
mang begrinsar sig endast till den obligatoriska delen av
kommunal verksamhet.

En annan 16sning vore att inratta sarskilda politiska
utskott f6r bedémning av om kommunerna levde upp till
de av statsmakterna uppsatta mélen sidana de uttrycks i
speciallag. Riksdagspolitikernas skara skulle p& detta
sétt kunna utékas. Man kan inte rimligen krava att dessa
nya rikspolitiska uppdrag skulle besittas av de 349 riks-
dagsledamoterna. Riksdagen ar ju en motsvarighet till
fullmiktige pd det kommunala planet, om jimférelsen
tilldts. Verksstyrelse eller uppféljningsutskott skulle i
det tdnkta systemet bli motsvarighet till de kommunala
namnderna. Man skulle fa fler rikspolitiker. Jag 4r med-
veten om att dessa tankegangar bryter mot den traditio-
nella statliga uppbyggnaden av forvaltningen. Det finns
sakert tusen invandningar att rikta mot forslaget. Men
varfér inte fundera i nya banor? Tanken bakom &r att fa
en skara rikspolitiker som bedomer maluppfyllelserna i
stillet for statliga byrakrater. For att politikerna inte
skall bli byrdkraternas "'gisslan’’ kan antas att uppdragen
blir mer eller mindre av heltidskaraktar.

Hydén har pekat pa l6sningar i denna riktning men
ocksa sagt att riskerna ligger i att samhallet blir &n mer
segmenterat in i dag (s 101). Segmentering kinneteck-
nas av gemensamma beslutsstrukturer med gemensam-
ma spelregler och virderingar. Denna risk maste beak-
tas. Man far inte komma med l6sningar som permanen-
tar sektorstinkandet. Ett sadant sektorstankande vallar
nackdelar redan i dag. Det ricker med att ange exempel
pa skolsektorn. En liten méjlighet ar att se till att man
inte nominerar politiker frdn “den egna” sektorn i sek-
torsorganen. Man skulle alltsa inte ha skolfolk i skolsty-
relsen eller skolbyrékrater som sitter pa politiska man-
dat i riksdagens utbildningsutskott.

Detta fér i sin tur 6ver till ett annat problem. Mélkon-
flikter finns i dag inte enbart inom en sektor utan ocksa
mellan sektorerna. Riksdagen stiftar i dag lagar som inte
harmonierar med varandra. Nagot system for att sam-
ordna lagstiftning som fungerar tillridckligt bra finnsi dag
inte. Dessa problem maéste egentligen 16sas genom bitt-
re samordning mellan de olika fackdepartementen, som
juidag foretrader olika sektorsintressen. Givetvis méste
man efterlysa en helhetssyn, men detta kraver kunskap
och 6verblick 6ver manga sektorer samtidigt. Vem av-
gor i dag interna konflikter mellan fackdepartementen?
Jag tror att f6r att undvika segmentering och sektorise-
ring méste man ocksa f4 fram ndgra sektorsévergripande
statliga organ med politisk sammanséttning som har till
uppgift att bevaka malkonflikter och pakalla regering-
ens eller riksdagens agerande att 16sa sidana konflikter.

Mailkonflikterna mellan sektorerna upptiicks ofta forst
nér reformerna skall genomfdras pa faltet. Ett politiskt
sammansatt organ maste givetvis forses med kanslier
med sakkunnig expertis.

Systemet forutsitter béttre utbildning och kunskaper
om samhallet i stort, inte enbart om den egna sektorn.
Detta bor in i all utbildning. Utan kunskaper riskerar
samhéllsapparaten att fungera daligt, oavsett vilka orga-
nisatoriska forindringar man gor. Lika viktigt ar atti-
tydfragorna. Det giller att f6rhindra prestige- och makt-
tinkande.

Sammanfattningsvis &r min grundsyn att forutsitt-
ningarna for att ramlag skall vara ett anvindbart styrin-
strument &r att man finner nya uppf6ljningsinstrument
eller omprévar gamla, som tex den statliga tillsynen.

Kommunal malstyrning

Inom den sk fria sektorn dr det kommunerna sjélva som
faststiller milen. Kommunerna kan ocksd inom den
obligatoriska sektorn ha frihet att utforma lokala méal
som &r anpassade inom den ram de rikspolitiska mélen
drar upp. Aven hir krivs lagindringar for att 6verga till
mélstyrning. Demokratiberedningen har i sin princip-
skiss till ny kommunallag (SOU 1985:29) lagt fram f6rslag
i denna riktning. Hit hor friare regler for budgethante-
ring och delegation. Ocksé forvaltningsrevisionen fore-
slas starkt. Man diskuterar ocksd instrument for att ut-
kréva resultatansvar av dem som beslutar om forbruk-
ning av kommunala medel, dvs kommunalpolitiker och
kommunal personal. Beredningen har dock tvekat infér
ett system dar man for politikernas del skulle kunna
tvingas att avgd under l6pande period, tex i fall av grov
ekonomisk misskétsel. Motsvarande regel finns dock i
dag for kommunala bolagsstyrelser. De fall dar ett sa-
dant faktiskt utkravande av ansvar skulle aktualiseras ar
antagligen mycket fi. Exempel frin den kommunala
verkligheten visar emellertid enligt min mening att sida-
na regler kan behdvas for undantagsfallen. Iett fall hade
fullméktige vagrat ansvarsfrihet for en fastighetsnamnd
pa den grund att ordféranden (och nimnden) genom
olika underlitenhetssynder orsakat kommunen en fér-
lust pd 2,4 miljoner i samband med en ombyggnad.
Fullmaktiges majoritet kravde att ordféranden skulle
avgd i samband med den vagrade ansvarsfriheten men
han ville inte. Lagen tilliter honom ocks4 att sitta kvar.
Det ar i sddana fall frigan om resultatansvar kan bli
aktuell.

Hur liknande instrument skall kunna inféras for per-
sonalens del bor ocksa diskuteras. Det 4r mojligt att de
regler som i dag finns i arbetsratten skulle ricka.

Curt Riberdahl




Sakkunnigutlitande angiende
Extra professur i statsvetenskap med inriktning
mot forvaltning i Lund

Av samhilisvetenskapliga fakulteten utsedda till sarskil-
daledamoter (sakkunniga) i tjansteforslagsnimnden vid
tillsattningen av ovanndmnda tjanst far vi harmed avge
féljande gemensamma utlatande.

Amnesomridet for tjansten 4r statsvetenskap med
inriktning mot férvaltning. I dmnesomradet ingér den
statliga och kommunala forvaltningens stallning i det
politiska systemet, myndigheters relationer till organisa-
tioner och medborgare, offentliga beslutsprocesser, for-
valtningsorganisationen och forhallandet mellan offent-
liga organ pé central, regional och lokal niva.

Innehavaren av tjansten skall ha ett sarskilt ansvar foér
forvaltningslinjens forskningsanknytning.

Ende kvarstiende sdkande &ar professor Lennart
Lundquist.

Lundquist, som ar f6dd 1938, disputerade for fil dr grad
1972 och antogs samma dr som oavidnad docent i stats-
kunskap vid Lunds universitet. Darefter har han tjanst-
gjort i Danmark, huvudsakligen vid Képenhamns uni-
versitet, dir han sedan 1975 ar professor i forvaltnings-
vetenskap vid Institut for Samfundsfag.

Han har emellertid kontinuerligt medverkat i under-
visningen vid statsvetenskapliga institutionen i Lund
med ett antal specialseminarier i forskarutbildningen.
Han har fungerat som ledare for olika forskningsprojekt
isvensk, dansk och samnordisk regi. Han var bitradande
redaktionssekreterare for Statsvetenskaplig Tidskrift
1968—84 och &r sedan innevarande &r redaktionssek-
reterare.

Lundquist har en mycket omfattande vetenskaplig
produktion. I den finns fem storre arbeten, det forsta
fran 1967, det sista fran 1985. Dartill kommer en rad
mindre skrifter, bide separata undersékningar och pre-
liminéra eller kompletterande studier i anslutning till de
storre arbetena.

Huvuddelen av produktionen berér centrala omraden
inom forvaltningsforskningen. Hir mirks oversiktliga
analyser av forvaltningen, framst den som lirobok av-
sedda men pa vidare front inflytelserika Férvaliningen i
det politiska systemet (1971). Men hir finns ocksé en
kontinuerlig koncentration p4 vissa grundtemata i for-
valtningsforskningen. Framfor allt har Lundquist arbe-
tat med styrnings- och kontrollproblematiken. Kulmen
harvidlag utgéres av arbetet Implementationsstyrning
(1985) som med sin spannvidd och inriktning p4 syntes
framstir som hans mest ambitidsa arbete, hittills. De-
centraliseringsproblemet var amnet for hans doktorsav-
handling Means and Goals of Political Decentralization
(1972), och den analysen har f6ljts upp i senare studier.
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Vidare har han behandlat forhéllandet mellan social och
administrativ f6randring och sokt precisera innebérden i
-begreppsparet politisk planering. Han har, slutligen,
varit en av initiativtagarna till jamférande tjinsteman-
naforskning inom nordisk ram.

Redan i lic-avhandlingen Fatrigvdrd och folkforsik-
ring (1967) fanns en medveten organisationsinriktning. [
mer sofistikerad form har sedan Lundquist utnyttjat
organisationsteori, framfor allt interorganisationsana-
lys, i The Party and the Masses (1982).-for att forklara
Lenins modell fér den bolsjevikiska revolutionsrérelsen
i Ryssland. Boken &r ett originellt bidrag till analys av
organisationer pi makronivi. Den behandlar sven Le-
nins demokratiuppfattning, och demokratianalys &r ett
annat omrade dir Lundquist gjort en betydande insats. I
uppsatsen Demokratins idéer (1976) konstruerades en
modell for en systematisk och jamférande analys av
demokratibegreppet. Den har sedan applicerats i flera
undersdkningar, mest utforligt i Styrelsedoktrinen i Sov-
jetunionen och Osteuropas folkrepubliker (1977).

Tre dag kan ségas vara kannetecknande for Lundquists
forskning.

Det forsta dr en stravan att relatera fgrvaltningen till
dess omgivning, sirskilt till det politiska systemet. Pro-
grammatiskt framtrader detta drag redan i Férvaltning-
en i det politiska systemet. Det aterfinns ocksa i de littera-
tur- och probleméversikter som redovisas bade i separa-
ta skrifter och i den fortlopande problemdiskussionen i
bans storre arbeten. Det understryker Lundquists ambi-
tion att se forvaltningsforskningen i nara samband med
den statsvetenskapliga och allmint samhallsvetenskapli-
ga diskursen. :

Det andra kinnetecknande draget ir en ovanlig
mangsidighet och sdkerhet i metodologiskt avseende.
Han har med stor skicklighet anvént en rad skilda meto-
der. Men han har dessutom, framfor allt i sin senare
produktion, medvetet sokt samordna eller syntetisera
olika angreppssatt och dérvid tagit sin utgangspunktien
modell som kombinerar aktors- och strukturperspektiv.

Riktningsgivande for bide det administrativa och det
politiska systemet ar styrelsedoktrinen, uppfattningen
om hur samhillet bor styras. Insikt i detta problem kan
sdgas vara det tredje kdnnetecknet i Lundquists forsk-
ning. Han har ett markant intresse for idéanalys.

Lundquist har en omfattande produktion av hdg kvali-
tet. Hans stravan efter en bred ansats i f6rvaltningsforsk-
ningen och hans stora fortrogenhet med nordisk och
internationell utveckling inom samhillsvetenskaperna
bidrar ytterligare till att ge honom en forskarprofil som
sillsynt val 6verensstimmer med beskrivningen av den
nu aktuella tjansten som en professur i statsvetenskap
med inriktning mot férvaltning. Han ar val skickad att
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handha forskningsanknytningen av forvaltningslinjen.
Vi finner Lundquist synnerligen kompetent till den
sokta tjansten.

Bergen, Lund och Abo, oktober 1985
Knut Dahl Jacobsen HF Petersson Krister Stdhiberg

Replik till Daniel Tarschys

I sin recension (Statsvetenskaplig Tidskrift 1985 nr 3) av
min avhandling Kommunism pd svenska? anslar Daniel
Tarschys en saklig och vederhiftig ton. Till stor del
dgnar han sig sedan it det som utgdr avhandlingens
huvudtema. Som forfattare borde man darfor kanske
vara n6jd och avsta fran genmile. De resonemang dar
Tarschys utvecklar sin kritik &r dock sddana att de inte
bor f4 std opéatalade.

Tarschys invandningar mot min slutsats, att det sven-
ska kommunistpartiet under efterkrigstiden sokt utfor-
ma en “kommunism p& svenska”, Ar att jag inte bestdmt
mig for om sjalvstandighet skall avse autonomi eller
olikhet, och att det ir tveksamt om tesen far stod ens i
min egen text. P4 en punkt pekar han hir pé en detalj,
som vittnar om skarp blick for blottor i framstéllningen.
Han anmirker helt korrekt mot en av mina summerande
kommentarer (s 149i avhandlingen), att min tankegang i
detta fall dr oklar.

+ Vad galler mitt andra huvudproblem, det om partiets
programdokument presenterar en ideologi som lagger
betoningen p& marxismen som vetenskaplig teori eller
pé socialismens etiska ideal, anfor Tarschys att alla ide-
ologier sjatvfallet innehaller bida komponenterna. I po-
lemik mot mitt forsok att utga fran 1928 &rs Komintern-
program som en extrem variant av det forra, dvs ett
ideologiskt dokument som tamligen ensidigt betonar det
’empiriska’ betraktelsesittet, havdar Tarschys féljan-
de: "Empiriska teorier i all 4&ra — men de sitter inte
igang revolutioner. Varken i Ryssland eller i Sverige var
det négon bleksiktig historiefilosofi som samlade folk
under de réda fanorna, utan personliga upplevelser av
ndd och orittvisor i forening med drémmar om ett bittre
liv.” (5280) : ’

Tarschys omdome om mina resonemang rérande den-
na fréga ir att de ar ’snariga och oklara”. Under dispu-
tationen gav han ocksé ett exempel (s 195 ffiavhandling-
en) och menade att begreppsliga problem av det slag
som det dér ror sig om bor dverlamnas till filosoferna.
Genom négra 16sryckta citat antyder han dértill att mina
tankegangar ar fulla av spekulation och att han haft
”svart att hanga med i svdngarna”. Denna linje fullbor-

das i recensionens avslutning, dar Tarschys pastar att jag
som slutklam i min avhandling har férsokt agera radgiva-
re &t den kommunistiska partiledningen. Min huvudtan-
ke skulle vara att kommunistpartiet, om det vill vinna
roster, borde lampa marxismen 6ver bord och i stillet
satsa pa en moralisk argumentering. Forsoket utdéms
som misslyckat och kompletteras med en lakonisk kom-
mentar om att rddgivningsverksamhet aldrig har varit
statsvetenskapens styrka.

En del av dessa tankegangar kéinns igen fran disputa-
tionen. I sin recension har Tarschys dock vissat den
polemiska udden med pafdljd att hans invindningar
framtrader mera tydligt och renodlat. Kanhanda borde
jag redan under disputationen formatt undanrdja miss-
forstand, men jag far erkdnna att det dé inte riktigt stod
klart for mig att det var detta som var opponentens
tolkning av min text. Uppenbart 4r emellertid att Tar-
schys inte tagit nagot storre intryck av det férsvar som jag
dé levererade. Han tycks inte heller ha gjort négra forny-
ade forsok att forstd vad som faktiskt stir i min avhand-
ling.

Det jag sjilv anger vara undersokningens fragestall-
ningar och det som ségs under rubriken metodiska dver-
viganden ger ndmligen ingen grund for den tolkning
som véaglett Tarschys i dennes resonemang. Min egen
problemformulering aterfinns pi sidorna 28 ff. En hel
rad fragestillningar utmynnar i ett stycke, dar avhand-
lingens fokus dras samman: ‘

Bade synen pa 6vergéngen till socialism och synen pa det
socialistiska samhallet kan sammanfattas i ett par mer
principiella problem. Vad drdetsom riaknassom nationel-
la sdrdrag eller, annorlunda uttryckt, hur mycket av den
ryska revolutionen och det sovjetiska systemet betraktas
som allmdngiltigt? Ar det meningsfullt att tala om natio-
nella viégar till socialismen och om olika slag av socialis-
tiska modeller? Det andra problemet rér marxismens
ansprék pa att vara en vetenskaplig teori. Den kommu-
nistiska ideologin har av tradition haft en empirisk
orientering. Vagen till socialism och arbetarklassens
agerande har analyserats i termer av vad som &r nédvén-
digt och mdjligt; bilden av ekonomi och politik under
socialismen har formats utifrdn marxismens teori om en
historiskt nédvéndig och given efterfoljare till kapitalis-
men. I kontrast till detta synsitt har den kommunistiska
rorelsen standigt konfronterats med en rad normativa
fragor. Har kommunisterna givit besked om vilka medel
revolutionen bor begagna, och hur har de forhallit sig till
socialismens etiska ideal? Ar kommunismen uteslutan-
de en revolutiondr teori eller rymmer den ocksd en mo-
rallira? (s30f)

Omedelbart efter det citerade stycket framgar ocks2 att
min uppgift 4r att ge en beskrivning av de stindpunkter
och argument, som férekommit inom SKP/VPK roérande
dessa fragor.




Det ir forvinande att man kan ldsa in frdgan om
partiets sjédlvstindighet i denna problemformulering.
Det mé s vara att savil partiets autonomi som dess
olikhet kan vara intressantare problem, dn det jag sjilv
forsoker ringa in, men det torde framgé att jag med
“kommunism pé svenska” asyftar en karakteristik av
ideologins innehall. En helt annan sak 4r att kommunis-
ternas argument f6r och mot en “kommunism pa sven-
ska”, som ocks4 studeras i avhandlingen, har utformats i
termer av partiets sjilvstindighet, oavsett om vi dirmed
avser autonomi eller ndgot som skiljer sig frin méngden.
Problemet med att precisera min huvudtes i strikt inne-
héllsliga termer har dock knappast att géra med risken
for sammanblandning med den genetiska eller den jam-
forande ansatsen, dven om jag efterat kan forsta att det
hade varit en hjalp for 1asaren om jag explicit hade stallt
dessa tolkningar mot varandra. Jag tycker emellertid att
detta dnda framgar mycket tydligt av min framstélining.

Tesen om “kommunism pa svenska” dyker upp redan
i det kapitel som behandlar partiets idéer dren narmast
efter Kominterns upplosning. Jag visar dér att betoning-
en lag pa sddant som kommunisterna sjilva rubricerade
som nationella sirdrag. Men jag visar samtidigt att den-
naidéutveckling inte var unik for det svenska partiet och
att SKP i mycket stor utstrickning inspirerades av tanke-
gangar som lanserades av utlindska kommunistledare
som Dimitrov, Gomulka och Tito. Eftersom syftet ar att
analysera innehdllet i det svenska kommunistpartiets
ideologi, dgnas ingen storre mdda 4t att belagga dessa
genetiska samband eller dessa likheter. Det som framst
dokumenteras ar att de svenska kommunisterna i sin
argumentering for “en nationell vdg” sjalva framholl de
utlindska forebilderna. Poingen f6r dem var nimligen
att dessa forebilder inte hirstammade fran Sovjetunio-
nen och att de avvek frdn den modell som under Komin-
terntiden upphdjts till allmangiltig lag.

I stort sett var detta monstret dven under den tredje av
de perioder jag analyserar, den som tar sin bdrjan med
SUKP:s tjugonde’ kongress 1956. Skillnaden &ar att
Chrustjov da stir som inspirator. Det vore mer 4n tvek-
samt att hivda om dessa perioder att SKP utmirktes av
ett sjilvstandigt och gentemot 6vriga kommunistpartier
avvikande ideologiskt tinkande. Min framstallning gér
heller inte ut pé att visa detta. Poéngen ar istéllet att visa,
att partiet inom de ramar som gavs av den kommunistis-
ka varldsrérelsen stravade efter att ge de egna ideologis-
ka dokumenten ett innehall dar tonvikt lades pé natio-
nella sardrag.

Vad giller perioden diaremellan, Kominformperio-
den, 4r det riktigt, att min tes om “kommunism pa
svenska” ar problematisk. Det &r for 6vrigt ndgot som
jagsjalv framhaller (s 339 f). Men min slutsats dr ind4 att
partiets “’strivan har hela tiden varit att finna en formel
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for en nationell kommunism” (s 341). Detta av tva skil.
Nir hdxjakten mot “nationella avvikelser” pigick som
varst inom andra kommunistpartier, férsékte den sven-
ska partiledningen ligga 1agt; Set Perssons krav pa sjalv-
kritik manévrerades undan och kom att sitta forvénans-
virt smd spér efter sig. Dessutom visar jag att den natio-
nella kommunismen framst gjorde sig géllande i synen
pé overgangen till socialism, och att det var detta ele-
ment snarare an synen pa det framtida socialistiska sam-
hallet, som betonades.

Jag vidhéller saledes.att min tes om ’kommunism pa
svenska’, som jag sjalv tolkar den, har tickning i det
empiriska materialet.

Betriffande min andra idé, forsoket att sarskilja ett
empiriskt och ett normativt betraktelsesitt, kan det forst
konstateras att det ingalunda ar ngot nytt pafund. Allt-
sedan striden mellan Bernstein och Kautsky har det
ocksa framstatt for socialistiska teoretiker som om valet
star mellan en marxism med vetenskapliga ansprak och
en socialism vars fundament utgors av etiska ideal. Jag
visar att detta problem ocksd 16pt som en rod trad i den
debatt som forts inom SKP/VPK. For en kommunist har
det alltid varit en avgdrande skillnad méllan att hivda,
att den fredliga vagen ar mgjlig och att den ar onskvird.

Som ett slags lackmuspapper for att avgdra var man
lagger tonvikten, har jag anvint de resonemang som
utvecklas for att motivera proletariatets diktatur och
liknande forestallningar om den socialistiska staten. I
flera kapitel forsoker jag med lite olika begreppsliga
hjalpmedel] analysera resonemangens forenlighet med
idéer inom en normativt anlagd demokratiteori. Kon-
tentan av dessa analyser 4r ganska klar. Kommunisterna
har haft stora besvar att f4 ekvationen att g ihop. Pro-
blemet bestdr i just detta, att idén om proletariatets
diktatur for kommunisterna primart var en tanke om
denna stats historiska nddvindighet, men att de i debat-
ten tvingades forsvara den frin normativa utgangspunk-
ter. N@r partiets normativa orientering ar som storst — i
mitten av sextiotalet — forbleknar idén om den proletira
diktaturen till'ndgot som ar helt poangldst ur innehalislig
synvinkel. Ndgra &r senare, ndr programmet skulle ren-
sas fran “rena viljeyttringar” tecknas bilden av den pro-
letdra diktaturen pa ett helt annat satt, och jag antyder
dé hur idén efter viss hyfsning kan uppfattas som en
vetenskaplig tanke, som i princip ér dtkomlig fér empi-
risk provning.

Jag tillstdr gérna att mina analyser hédrvidlag fort mig
in i vetenskapliga diskussioner som &r nog s& “’snériga”
och att resonemangen kunde ha utformats mera avklar-
nat. Daremot finns det skal att vidhélla, att den idémas-
siga spanningen mellan det empiriska och det normativa
betraktelsesittet varit en i hdg grad levande problematik
for de debattorer jag studerat.
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Det empiriska materialet ger vidare underlag for att
kunna dra slutsatsen att tonvikten gradvis forskdts mot
de etiska idealen” fram till och med sextiotalets moder-
nism, och att denna utvecklingslinje s att siga dragits i
snabbrepris frin 1969 och fram till vira dagar. Jag vid-
héller ocks4, att 1928 ars Kominternprogram med fordel
kan tolkas som ett ideologiskt dokument dir betoningen
ligger pa det empiriska betraktelsesittet. Det betyder
inte att framstillningen inte skulle kunna ’spraka av
social indignation”. Om inte annat ar terminologin allt
annat dn analysneutral. Huruvida folk har samlats under
de roda fanorna drivna av en “bleksiktig historiefilosofi”
eller av ’personliga upplevelser av néd och orattvisor i
forening om ett battre liv"’ har jag dock inte studerat.
Som framhallits tidigare har jag i min avhandling alagt
mig restriktionen att endast analysera det idéméssiga
innehéllet i kommunisternas budskap. Vilka effekter
idéerna kan tinkas spela i ett socialhistoriskt samman-
hang har jag inte ens spekulerat 6ver, men jag héller nog
en slant pé att recensenten har triffat ratt med sin egen
tes.

Sé till sist, Tarschys avslutande resonemang om att jag
forsokt agera radgivare at den kommunistiska partiled-
ningen. Det avsnitt i min avhandling som &syftas r en
del av min sammanfattning. Det féregas av ett avsnitt
dar jag summerar partiets stéllningstaganden till de pro-
blem som hér har diskuterats. Fér den som laser vad som
stér torde det inte vara ndgon svarighet att se, att jag i det
aktuella avsnittet summerar de argument som kommu-
nisterna sjilva anvant for att underbygga sina sténd-
punkter. Tarschys har rétt i att det ar ett forsok att ren-
odla den mest typiska argumenteringen, men dven har
vill jag vidhalla att framstillningen har st6d i det empiris-
ka materialet. Men framfor allt, nagon radgivning ar det
definitivt inte frdga om.

Med min avhandling har jag forskt ge ett bidrag till
den vetenskapliga diskussionen om de politiska ideolo-
giernas innehéll. Den 4r skriven inom en i svensk stats-
kunskap vilkand idéanalytisk tradition, dar tonvikten
laggs pa tolkning och textkritik. Mina utgangspunkter ar
séledes begriansade och de kan sjalvfallet ifragasattas,
men det ar likval utifrin dem som bade svagheter och
eventuella fortjanster bor diskuteras.

Jorgen Hermansson

Slutreplik

SKP/VPK har alltid sékt presentera ’en kommunism pé
svenska”. Sa lyder “tesen” i Jérgen Hermanssons av-
handling. Vid forsta anblicken kan denna tes forefalla
ndgot trivial; att ett parti verksamt i Sverige i sin politik
inriktarsig pd det egna landet &r trots allt hogst naturligt.
I min strdvan att finna en mindre trivial tolkning har jag

uppfattat det s, att forfattaren varit intresserad av att
underséka i vilken utstriackning som det svenska partiet i
sina idéer om 6vergédngen till socialismen och det framti-
da socialistiska samhallet har tagit intryck frin den sov-
jetiska bolsjevismen och i vilken utstrackning det har
forsokt ge teorin ett sjalvstandigt inhemskt innehall.

Mot denna tolkning protesterar nu Jérgen Hermans-
son. Det ar inte friga om sjilvstandighet” utan om
“nationella sardrag”, forklarar han. Det ar inte influen-
serna utan enbart ideologins innehdll han &r ute efter.
Men knappt har han hunnit pasta detta (det andra langa
stycket efter citatet) forran han ater ar inne p4 frigan om
forebilder och inspirationskallor. Jag propsar sjilvfallet
inte pd att min uppfattning om avhandlingens fragestll-
ning skulle vara riktigare 4n Hermanssons egen — i
sddana sporsmal bor forfattaren tillerk4nnas tolknings-
foretrade — men jag skulle daremot vilja hiavda att han
inte uttrycker sig sérskilt glasklart niar han formulerar
sitt syfte.

Den andra diskussionspunkten giller Hermanssons
forsok att skilja ut empiriska och normativa betraktelse-
sitt i kommunistisk idédebatt. Han havdar nu att valet
dnda sedan striden mellan Kautsky och Bernstein har
stitt mellan en marxism med vetenskapliga ansprk och
en socialism vars fundament utgors av etiska ideal. Pro-
blemet sags ocksé ha 16pt som en rod tréd genom diskus-
sionen i det svenska partiet.

Denna tankegdng finner jag problematisk pa flera
plan. For det forsta forefaller det mig som om Hermans-
son anvinder orden “’empirisk’’ och “normativ’’ pa ett
négot sdreget satt. Han havdar tex att 1928 ars Komin-
ternprogram domineras av ett empiriskt betraktelsesitt
och att idén bakom proletariatets diktatur skulle var
vetenskapligt godtagbar (s 328). Mojligen ar det det star-
ka inslaget av historiedeterminism i den marxist-leninis-
tiska doktrinen som motiverar detta omdome, men for
mig férefaller det hogst frimmande att sétta likhetsteck-
en mellan ett empiriskt och ett historiedeterministiskt
synsitt eller att beteckna marxismen-leninismen som en
specifikt vetenskaplig doktrin till skillnad fran andra,
mera 'etiska” versioner av socialismen.

Dispyten mellan Bernstein och Kautsky kan for det
andra inte reduceras till en diskussion om vetenskap
kontra etik. Vad Bernstein ifrgasatte var ju inte’ minst
héllbarheten i vissa teorier som den marxistiska ortodox-
in omhuldade: arbetsvirdeldran, historiematerialismen,
dialektiken och en del annat. Det fanns forvisso en etisk
klangbotten hos Bernstein, men hans invindningar mot
Kautsky och kompani gick andé i forsta hand ut pd attde
senare hade en felaktig forestallning om verkligheten.
Pa samma sitt dr det i stor utstrickning samhéllsanaly-
sen som skiljer senare tiders revolutiondra socialister
fran mer reformistiskt sinnade socialister: man gér sig




olika bilder av det raidande systemet och av olika tankba-
ra atgirders effekter och drar dirav divergerande slut-
satser om vilka politiska strategier som ar méjliga och
lampliga. Sjalvfallet kan man ocksé notera skilda upp-
fattningar om den politiska kampens etik; man kanske
skulle kunna siga att revolutionérerna dras mot det
synsitt som (falskeligen) tillskrivs jesuiterna medan re-
formisterna graviterar mot en mer kantiansk’ moral-
uppfattning. Men denna skillnad kan inte meningsfullt
beskrivas i kvantitativa termer. Den ena riktningen ar
inte ’mer”’ eller "mindre” moralisk 4an den andra, utan
vad det handlar om ir tva olika moraluppfattningar som
kvalitativt skiljer sig fran varandra.

Hermansson dementerar eftertryckligt att han skulle
ha forsokt agera radgivare 4t kommunistpartiet i bokens
slutklam. Om han gor sig mddan att lisa min recension
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en gang till skall han finna att jag heller inte pastatt
detta. Ddremot havdar han tva g&nger att det foreligger
ett negativt empiriskt samband mellan omfénget av
kommunistpartiets sociala bas och partiets trohet till
det marxistiska idéarvet. I min anmalan ifragasatte jag
hdllbarheten i dessa uttalanden. Hirtill siger nu Her-
mansson att det inte ar han som f6r ordet i detta avsnitt
utan att det ror sig om ett referat av de argument som
kommunisterna sjilva har anvant for att underbygga
sina stillningstaganden. Aven efter en-fornyad genom-
lasning har jag dock svart att uppfatta texten i avhand-
lingens sista avsnitt som nagot annat &n forfattarens egna
omdémen.

Daniel Tarschys
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ISHTIAQ AHMED: The concept of an Islamic state.
An analysis of the ideological controversy in Pakis-
tan, Stockholm Studies in Politics, Stockholm,
1985.

Introduction

As the opponent designated by the Faculty of Social
Sciences of the University of Stockholm to scrutinize
Ishtiaq Ahmed’s thesis, I have already discussed his
work with him in public on the 8th of November 1985. In
this article I do not propose to reiterate all the points of
that discussion. I intend rather to concentrate on a smal-
ler number of issues which I think are of some general
significance.

I do this all the more easily, as Ishtiag Ahmed’s thesis
is a piece of solid academic work that sheds systematic
light upon an important topic, i. €. ideas held by Pakista-
ni ideologues on the concept of an Islamic state. It is the
kind of work which puts the reader at ease by conveying
a sense of basic reliability as well as topical significance.

Ideas and ideologies inspired by Islam, a faith to which
about one seventh of the world population are commit-
ted, clearly deserve analysis by political scientists also in
such faraway Lutheran provinces of northern Europe as
Sweden. I think thus that we should be grateful to Ishtiaq
Ahmed for having undertaken this task with such skill,
unflinching intellectual honesty, and enthusiasm. His
work is, in my view, a valuable contribution to the
widening of views and horizons in Swedish political sci-
ence. This, as we shall see, will not keep me from raising
some serious, critical questions.

Brief summary

The core of the book (chapters 5—9) is a systematic
comparative analysis of nine different concepts of an
Islamic state. These are held by the author to be repre-
sentative of the public debate on this topic in Pakistan.
They are ranged along a one-dimensional scale, the
extreme positions of which are the totally sacred and the
totally secular state. This is preceded by four chapters of
general introduction of the topic, scheme of analysis,

Muslim political heritage, and some background on the
role of Islam in the political history of Pakistan, respec-
tively. There is also a concluding chapter in which the
author seeks to set his analysis in the wider contexts of
(1) ’the concept of an Islamic state as a political ideolo-
gy”, (2) Islam and democracy, and (3) the role of Islamic
political ideology in Pakistani politics. The latter subject
is not systematically dealt with in any other part of the
book.

The concept of ideology

Before moving on to the empirical core of the book, it is
necessary to take a look at Ishtiaq Ahmed’s use of the
term and concept of ideology. This is basic, as he himself
conceives of his work as a study of specimens of Islamic
political ideology. The point of departure for the entire
undertaking, at the beginning of chapter 2, is the crisis of
legitimacy in the third world, hence the need for ideolo-
gy to guide the process of change and transition.
(Ahmed, p.13.)

In the case of Pakistan, ever since the birth of that
state on the 14th of August 1947, as a special state for the
Muslim citizens of former British India, there has existed
a controversy about the purpose and nature of Pakis-
tan. The state has been committed both to Islam and to
democracy at the same time. Thus Ahmed examines the
following two questions to shed light on the controversy:
(Ahmed, p.16.)

1. What are the standpoints of various Pakistani think-
ers and ideologists on the concept of an Islamic state?

2. Do the contributors to this discussion believe that the
ideals of an Islamic state can be reconciled with modern
democracy?

As we have seen, according to Ahmed’s own point of
departure, it is basically the intended use of ideas and
doctrines to legitimize overriding societal goals which
justifies their designation as ideology.

This perfectly sound position is somehow lost along




the road, as the author proceeds to underpin his own
definition of ideology by way of a long and very eclectic
review of what various contributors to the debate on
ideology have had to say about the matter. Political
science systems theoretician David Easton and mod-
ernization theoreticians such as Gabriel Almond, David
Apter and Edward Shils are mixed freely with marxist
social scientists such as Karl Mannheim, Antonio
Gramsci, Louis Althusser, to mention just a few of the
many authors cited. They are all correctly quoted. This is
not the problem. But they are not systematically used in
the construction of Ahmed’s own definition, which turns
out to be just another one in the long row of stipulative
definitions combining statements about what ideology is
and what is does, i.e. its observable qualities and its
functions:

An ideology is a set of beliefs, values, norms, symbols,
goals and practices incorporated into generalized for-
mulations about a Good Society. These generalized for-
mulations encompass salient, desirable, social, econo-
mic and political relationships. This cognitive structure
lends direction to moral reflection and activities con-
cerned with tangible societal goals. (Ahmed, p. 26.)

This is followed by an elaboration in three points of ’the
main tasks or uses of ideology” (i.e. its functions), which
are said to be (1) to provide cognitive structure, (2) to
furnish prescriptive formula, and (3) to perform tasks of
evaluation. (Ahmed, p. 26.) Strangely enough, the legi-
timizing function of ideology is only mentioned here asa
kind of sub-function of evaluation, although it was in-
itially emphasized as fundamental.

The definition is just as good as many others of its
kind, in fact better than many. The question is, however,
what analytical purposes it serves in the context, beyond
telling us what the author has in mind when using the
term ideology. It would have been natural, had he
stopped at this point to ask how such a stipulative defini-
tion can be fruitfully applied to the analysis of the Pakis-
tani debate on the Islamic state. Answering that ques-
tion would have involved not only pointing out specified
sets of beliefs to be studied and compared (which is
done) but also specifying ways of studying ideology at
work in Pakistani society.

. Ishtiaq Ahmed, however, simply states that ’ideology
is studied best (my emphasis) as a realm of thought”
(Ahmed, p.228), thus cutting himself off rather arbit-
rarily from the second area of investigation designated
by his own definition. The only real reason for taking this
position seems to be that studying ideology “’on the level
of thought” (Ahmed, p. 27), i.e. by carrying out content
analysis, is easier than studying the functional (or causal)
links between thought and action on the one hand and
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between societal conditions and thoughts on the other.!
The detailed elaboration by my Uppsala colleague Evert
Vedung of the distinction between content analysis and
functional analysis of political ideas comes to mind.2
Learning from Vedung might have helped Ahmed to
argue more clearly for the way he delimits his research
task. My basic point, anyway, is not that this would have
been difficult to justify intellectually, but that Ahmed’s
specific way of delimiting his research task does not in
any way follow from the preceding discussion and defini-
tion of the concept of ideology.

Walter Carlsnaes, another Uppsala colleague of mine,
stresses the advantages of trying to elaborate ideology as
an empirically significant concept with explanatory func-
tions in the scientific analysis of politics, rather than
using it just as a general term to denote a broad class of
phenomena.®> Ahmed’s failure to put his definition to
explanatory use illustrates the importance of Carlsnaes’
methodological position.

If the concept of ideology as an instrument of political
legitimization and mobilization had been systematically
elaborated and put to use by Ahmed, he would certainly
have been able to venture more boldly outside the realm
of pure content analysis into the analysis also of class and
other interests served by the different ideological
approaches distinguished. At least he would have been
able to point to this as a natural next stop in the process
of analyzing the concept of an Islamic state as ideology.
As the books stands now, however, this is only hitched
on at the very end of the concluding chapter rather than
designated as a core theme of investigation through the
author’s own conceptual analysis.

My own position in this regard is simply that the study
of ideology as a realm of thought” is an absolutely
necessary first step. It would be senseless to try to study
the functions of any ideology before knowing what it is
about at the level of thought, verbalization, symbols.
Thus my criticism of Ishtiaq Ahmed is obviously not for
having taken this necessary step ~ with great skill — but
for limiting himself, unnecessarily and confusingly, at
the conceptual level of his work.

I have counted at least fifteen places scattered all
through the book, where reference is made to the use of
Islamic ideology to legitimize various state and (ruling)
class interests. This includes the final chapter. It shows
that Ahmed’s argument for limiting himself to pure con-
tent analysis is somewhat strained.

Is the application of sharia (Quranic) laws merely an
expression of religious conviction? Or is it also a rational
attempt to scare people into subjection to the hardships
of capitalist development?

Is the advocation of secularism and western liberalism
just an expression of rationalism and humanitarianism?
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Or does it, in its way, serveé to break down cultural
barriers to the penetration of capialism?

Do the great efforts exerted by Muslim intellectuals to
reconcile their cultural heritage with modern democracy
represent not only confused thinking or artificial com-
promises (as Ahmed concludes they do) but also a valid
search for new syntheses?

These are types of questions which clearly do not leave
Ishtiaqg Ahmed unmoved. But his chosen framework of
analysis does not give him much of a chance to deal with
them, particularly not after having cut himself off arbit-
rarily from half of his own definition instead of using that
half as a tool of analysis.

Ideology as a’realm of thought”

As already stated, this is the empirical core of the book.
It is very convincing on the whole, both with regard to
method, substance, and presentation of results. The
combination of spirited involvement and scholarly ob-
jectivity characteristic of these five chapters is inspiring
to the reader.

Ahmed’s decision, in the preceding methodological
chapter, to settle for a simple one-dimensional space of
thought in order to distinguish and order different posi-
tions with regard to the concept of an Islamic state
proves to be fruitful.* The basic dimension focused is
theocratic versus secular state. In the qualified public
debate in Pakistan on this, Ahmed perceives nine posi-
tions which he groups into four ’modes of reasoning”.
Each one of these positions is represented in Ahmed’s
investigation through one or several written sources
(books or articles) produced by an individual intellectual
(writer, thinker, ideologist), except the first which is
represented through court documents. The whole struc-
ture of the presentation can be summarized as follows:

I. THE SACRED STATE EXCLUDING HUMAN
WILL

1. The absolutist position seeking revival of traditional
Islam. Represented by two legal documents reflect-
ing the opinions of the wlama (Muslim "clergy”).’

2. The fundamentalist position seeking revival of the
ideal Islamic state. Represented by Abul Ala Maudu-
du (1903—1979), reputed theoretician of Islamic fun-
damentalism, ideological adviser to General Zia-ul-
Hagq, the present chief of state of Pakistan, author of
many books and articles.®

II. THE SACRED STATE ADMITTING HUMAN
WILL

1. The moderate theocratic position seeking adjustment
with modernism. Represented by Muhammad Asad
(originally Leopold Weiss), immigrant from Austria
in the nineteen-thirties, convert to Islam, scholar of

Islam, director of Islamic Reconstruction in the Pun-
jab government in the early years of independence.’

2. The radical theocratic position seeking severance
with tradition. Represented by Ghulam Ahmad Per-
wez (1903—-1985), former civil servant, scholar of
Islam, author of many books and articles.®

3. Cohabitation between theocracy and secularism: the
moderate version. Represented by Khalifa Abdul
Hakim (dead 1959), former director of Institute of
Islamic Culture in Lahore, member-secretary of a
government commission on Muslim marriage and
family laws recommending modernist reforms.?

4. Cohabitation between theocracy and secularism: the
radical version. Represented by Javid Igbal, formerly
prominent politician, currently chief justice of the
Punjab High Court.'

III. THE SECULAR STATE ADMITTING HUMAN
WILL

1. The liberal version seeking continuity with the poli-
tical spirit of Islam. Represented by S. M. Zafar,
former central law minister, lawyer, secretary gener-
al of the defunct Muslim League, head of the Pakis-
tan Human Rights Organization.!!

2. The socialist version seeking continuity with the eco-
nomic spirit of Islam. Represented by Muhammad
Usman, university professor.'2

IV. THE SECULAR STATE EXCLUDING HU-
MAN WILL

1. The modern secular state based on sound reason.
Represented by Muhammad Munir (dead 1981), for-
mer chief justice of the Pakistan Supreme Court,
author of a book defending the idea of a secular state
unfetterd by Islamic dogma.'?

Through his skillful and detailed analysis of the subject
matter thus summarized, Ishtiaq Ahmed is able to de-
monstrate the great variety of existing interpretations of
what an Islamic state should mean, ranging from the
strict application of Quranic legal prescriptions to very
liberal and modernist reinterpretations. He demons-
trates also the difficulty, at the level of rational argu-
mentation, of reconciling the various notions of an Isla-
mic state with modern western demaocracy.

Another important conclusion — although outside the
realm of pure content analysis — is that the notion of an
Islamic state, as ideology, "is prone to foment conflict
rather than promote concensus,” (Ahmed, p. 206) pre-
cisely because it can be interpreted to fit almost any
political interest.

In my opinion, however, Ahmed attaches exagger-
ated importance to his finding on democracy. On the one
hand it is obvious, almost trivial, to note that investing
political sovereignty in God, as represented by autocra-
tic rulers or self-appointed theologians, cannot be recon-




ciled with democracy. On the other hand, the possibility
should be recognized (which Ahmed does not seem to
do) of reinterpreting God to be a democrat, thus regard-
ing democracy on earth as the direct expression of His
will. ' ’

This observation leads on to the final issue to be
commented upon in the present article.

Islam and democracy

There is a confusion in Ahmed’s work between secular-
ism-secularization-modernization on the one hand and
democracy on the other. This confusion appears at two
levels, one less important than the other, although symp-
tomatic of it.

Ahmed notes, in his methodological chapter, that
”(T)he discussion on the Islamic state has been articu-
lated in terms of a state under the sovereignty of God
versus a state in which the people are sovereign.”
Apparently because taking for granted that no sovereign
people will ever base legislation on anything but ”tem-
poral considerations”, does he then proceed to stating
that ”’(T)he debate in Pakistan may therefore (my emph-
asis) be described as a controversy over a theocratic
versus a secular state.” (Ahmed, p. 31.) This is wrong,
both logically and empirically. History, both past and
present, provides us with several examples of states
which are simultaneously secular and dictatorships.

At one level, this confusion is unimportant, as it does
not in the least affect Ahmed’s empirical analyses in
what [ have called the core chapters of his book. Here he
adheres consistently to the theocratic/secular dimen-
sion. But at another level, empirical rather than logical,
the confusion does become important, as it surfaces
again in the concluding chapter 10, in the context of
Islam and democracy.

It is of course true, as Ahmed writes that ”(T)he
modern state in the West is a product of the overall
evolution of Western Civilization. Its current secular
content is the result of several centuries of conflict be-
tween the Church and the secular establishment over
supremacy in the state.” (Ahmed, p. 211.) It is also true
that western democracy and secularism go together,
historically.

However, by drawing upon the articles on moderniza-
tion and democracy in the International Encyclopedia of
the Social Sciences, Ahmed presents an argument con-
veying the impression that ”modernization” is an irre-
versible and somehow inevitable historical process entail-
ing by definition both secularism and liberal demo-
cracy.'® As if dictatorship could not be conducive to
modernization, or as if secular efficiency could not be
and never were used for purposes absolutely contrary to
democracy.
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It must be pointed out, thus, that we certainly cannot
expect history to provide us with any guarantees of
democracy. Democracy neither arises nor survives
without struggle, and the forces opposing it may well be
both modern and secular.

Concluding note

In order to capture the sense of Ishtiag Ahmed’s basic
argument, we have to distinguish carefully between
Islam as such and the notion of an Islamic state. Many
Muslims are not prepared to draw that distinction, just
as the majority of Jews in Israel still will not accept to
separate the notions of Judaism and the Jewish state
from each other.

Ahmed is emphatic about the irreconcilability of any
notion of an Islamic state with democracy. In consequ-
ence he argues that the only way, in our times, which he
considers ripe for democracy, to uphold Islamic belief
about life, God, salvation, is through the principle of a
state abstaining from coercion in these areas, i.e. a secu-
lar state. (Ahmed, p.215f.)

Christianity has been forced through history to submit
to the secularization of the state, by giving up the notion
of a religious state. It has survived as a religion. The
same is, in fact, true of Islam in a number of countries. '®
although strong resistance is still offered. As pointed
out, this secularization has not brought any guarantees
of democrarcy. Democracy can only be brought about
by democratization. But it is fair to conclude that an
important obstacle has been removed. In a historical
perspective, it seems likely that Islam and Judaism will
eventually follow suit, in spite of current upsurges of
religious fundamentalism. It may appear as a paradox
that these in turn have often been fired by oppression.

Lars Rudebeck
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' Ahmed, pp. 27f... .. it is reasonable to assume . ..

that it is not easy to isolate constraints other than

ideology which go into the complex of concrete be-

haviour.”
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tical analysis. A critical examination of its usage by
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his forthcoming work, Ideology and foreign policy:
problems of comparative conceptualization, Black-
well, Oxford, 1986.
I compared it, for instance, carefully with Jan
Hjirpe’s two-dimensional typology of “sovereignty”
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Cf., for instance, the constitutions of Egypt, Tunisia,
Algeria (in Constitutions on the countries of the
world, Oceana Publications, Dobbs Ferry, New
York, 1984). The constitutions of these three coun-
tries are completely secular, except for introductory
statements that Islam is “’the religion of the state™.
But ’sovereignty belongs to the people” (Algeria,
Tunisia) or "sovereignty is for the people alone and
they are the source of authority” (Egypt). These
three countries do not discriminate between citizens
on religious grounds, according to their constitu-
tions, except that the presidents of Algeria and Tuni-
sia have to be of Moslem faith”.

Ahmed, pp.31f. and 207—216. The key quotes are
from James S. Coleman, ’Modernization: political
aspects,” International Encyclopedia of the Social
Sciences, The Macmillan Company & The Free
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WILHELM CHRISTMAS-M@LLER: Niels Bohr og
atomvdbnet. Kopenhamn, 1985: Vindrose.

Nir den lysande sovjetiske karnfysikern Kapitsa blev
hemkallad till Moskva 1935, lyckades lord Rutherford
overtala engelska myndigheter att sanda ett helt labora-
torium med honom, med den enkla motiveringen att det
gjorde mest nytta for vetenskapen i narheten av Kapitsa.
S litet av hemlighetsmakeri fanns det omkring atomfy-
sik vid den tidpunkten. Lord Rutherford sjéalv hivdade
strax efterat som sin egen mening att man teoretiskt
kunde se att stora mangder energi kunde utvinnas ge-
nom kérnklyvning, men att detta inte torde komma till
négon praktisk anvindning inom 6verskadlig framtid.

Redan 1938 fanns det grund att revidera denna upp-
fattning. Otto Hahns forsok i Tyskland visade att man
kunde klyva uran 235 med hjélp av ldngsamma neutro-
ner, och Lise Meitners tolkning av detta tillsammans
med Otto Frischs replikation av férsoket i Bohrs labora-
torium i Képenhamn gjorde det klart fér hela den veten-
skapliga varlden att man eventuellt kunde producera en
bomb av vildig styrka.

Omedelbart efter detta brét andra virldskriget ut,
kommunikationerna avbréts, och kirnfysik hade plots-
ligt fatt stor potentiell militdr betydelse. Darmed satt
fysiker som Einstein och Szilard i USA, Peierls i Eng-
land, Heisenberg i Tyskland och Kapitsa i en flerper-
sonsversion av Fangens Dilemma: enda mojligheten att
undgé att virlden eventuellt begavades med ett nytt
fruktansvart vapen var att alla karnfysiker holl tyst om
det — men kunde nigon av dem lita pa att alla andra
gjorde det? I stillet kom ett antal néstan parallella brev
att skrivas till olika regeringar, varav det frdn Einstein
och Szilard 4r mest ként. De gick ut pd att det eventuellt
kunde finnas teknisk mojlighet att framstélla ett super-
vapen av uran, att fysiker i alla andra lander visste det,
och att om nagon av dem fick sin regering till att satsa p&
denna méjlighet och den skulle visa sig vara hallbar, s
skuile brevskrivarens egen regering kunna komma i ett
katastrofalt militdrt underlige. I varje fall i dessa fyra
linder kom vapenforskning tdmligen snabbt igéng, fast
med varierande prioritet. Hosten 1941 besoktes Niels
Bohr i Képenhamn av de tva framsta tyska forskarna pa
omréadet, Werner Heisenberg och Carl Friedrich von
Weizsacker, och mellan de tre fordes ett samtal, delvis i
dunkla termer och antydningar. Heisenbergs minne av
det var senare att det var ett férsok att lugna ned Bohr
med att tyskarna visserligen arbetade pa bomben, men
att forskarna dar var instillda pa att skynda langsamt.
Bohr fick daremot intrycket att huvudpoangen just lag i
att tyskarna arbetade med bomben. Man vet inte om han
14t detta ga vidare till England omedelbart; i varje fall
berattade han det, niar han kommit dit 1943.




Bohrs egen slutsats var att atomenergin skulle komma
att revolutionera bade krigforing och det fredstida sam-
hallet. Den skulle ocksd komma att ge upphov till en
oundviklig kapprutstning, om inte de allierade lyckades
enas om att bringa den under kontroll. For att detta
skulle kunna ske, maste man fé till stind en hittills okénd
oppenhet med utbyte av upplysningar om industriella
anlaggningar och militira forberedelser.

Bohr satte snarast igng med att forsoka Gvertala
ledande statsmin om det riktiga i dessa slutsatser. Ett
samtal med Churchill den 16 maj 1944 blev fullstindigt
misslyckat, delvis beroende pa Churchills lomhérdhet
och Bohrs sluddriga uttal, delvis beroende pa att Chur-
chill var intresserad av vetenskapliga upplysningar, men
alldeles inte av att f4-nagon vagledning i politik frdn
Bohr. En ménad senare lyckas Bohr fa till stind ett
samtal med Roosevelt, varav han fick det felaktiga in-
trycket att denne var enig med honom.

Listan 6ver Bohrs samtalspartners i amnet under de
foljande aren ar lang, bade i England (Sir John Ander-
son m 1), USA (George Marshall m fl) och Norden (Ta-
ge Erlander, Ole Bjgrn Kraft, Hans Hedtoft m f1). Hans
sista mera omfattande férsok bestdr i ett 6ppet brev till
FN 1950, vilket han i viss utstrackning lyckas f& de
nordiska regeringarnas regeringar att backa upp. Vi vet
nu med forfirande tydlighet, illustrerad av 50 000 strids-
spetsar med en samlad springkraft om en miljon Hiro-
shima, att Bohr i sak hade alldeles ratt. Christmas-Mgl-
lers bok dr ett forsok att kartlagga hur Bohr gick till viga
i sina dvertalningsférsék och varfor han misslyckades,
4tminstone med att f politiker att dra nagra slutsatser i
handling av hans arugment. Hans huvudkallor vid denna
kartldggning ar Foreign Relations in the United States,
samt Hans Hedtofts och Hans Henrik Kochs arkiv (dan-
ska UD:s arkiv 4r diremot av nagon anledning &nnu inte
tillgéngligt), hans analysram for hans detaljstudier av
olika faser av Bohrs forsok och deras mottagande &r i
stort sett hamtad fran den realistiska skolan, och hans
slutsats ar i grova drag — och med tanke pa analysramen
férvantat nog — att Bohr inte forstod problemets politis-
ka sida.

Mera konkret: nar Bohr gjorde sitt férsta forsok som-
maren 1944, visste annu ingen med sidkerhet om det
skulle bli mojligt att producera en bomb eller ej. USA
och England samarbetade om den, i teorin som likstall-
da, men i praktiken med England som junior partner
efter att fram till 1942 ha varit ledande. Deras avtal frdn
augusti 1943 innebar att de industriella anlaggningarna
skulle placeras i USA, att det eventuella vapnet bara
skulle anvindas efter 6verenskommelse mellan de tva,
vilken ocksa forutsattes for att tredje part skulle fa in-
formation, och att industriellt utnyttjande efter kriget
skulle avtalas mellan de tvé pé grundval av villkor som
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USA s president skulle faststélla. Detta avtal hade mera
karaktiren av en personlig 6verenskommelse an bindan-
de traktat, och omkring Roosevelt fanns det f6ga entusi-
asm for dess idéer; England verkade onédigt gynnat,
intressemotséttningar kunde uppkomma efter kriget,
och det fanns risk for att engelsménnen lickte hemlighe-
ter till Sovjetunionen. Bide i USA och England fanns
det olika bedomningar av hur langt Tyskland respektive
Sovjetunionen hade kommit med bomben, men den
dominerande uppfattningen var att England /USA (vil-
ket med tiden i allt hogre grad komratt betydajust USA)
lag Yangt fore. Den usanska politiken gentemot Sovjet-
unionen fran 1945 synes ha varit baserad pa premissen
att det skulle ta ryssarna tio till tjugo &r att utveckla en
bomb, och denna beddmning reviderades blott laingsamt
nedat med aren (medan daremot Bohr sjilv néstan pa
manaden lyckades pricka in nér de skulle bli fardiga).

Aven om Bohr alltsi kan ha haft ratt i att tidpunkten
for genomférande av hans idéer sommaren 1944 var
mera gynnsam &n vad som senare skulle vara fallet,
fanns det redan da betydande hinder. Delvis lag dessa i
redan triaffade avtal, om vilka han var ovetande, delvis
14g de, efter forfattarens mening, i vad man kunde kalla
sakens natur. Vad idéerna gick ut p& innebar namligen i
praktiken att vastmakterna, enkannerligen USA, skulle
lamna ifrdn sig det percipierade maktmedel som ett
betydligt vapentekniskt férsprang innebar, utan att fa
négonting for detta utdver 6kat fértroende i Sovjetunio-
nen, vilket med deras syn hade foéga av varaktigt virde.

Under 1945 gor Bohr flera nya f6rsok att fa gehor for
sina idéer, bl. a. hos Vannevar Bush och Tage Eriander,
under 1948 talar han bl a med George Marshall, och1950
gor han ett sista férsok med ett 6ppet brev till FN. Det
visar sig dock att han far mindre och mindre gehor, trots
att han arbetar 6ver sina forslag for att ta hansyn till
kritik och invandningar frin tidigare omgdngar. Bla
argumenterar han 1948 for att hans idéer om 6ppenhet
ligger nara dem som framf6rts i Baruchplanen och sena-
re. Enligt forfattaren gér emellertid Bohr hir misstaget
att ta de amerikanska formuleringarna alltfér mycket pa
allvar och forutsitta att de verkligen gav uttryck for ett
intresse for Oppenhet — detta i en situation dd USA
redan vasentligen hade 6vergivit den tom i férhallande
till England. Han tror att det dr betydlig risk for att
Sovjetunionen skulle avvisa sddana forslag, utan att vara
klar 6ver att man fran usansk sida kanske mera fruktade
att Sovjet skulle acceptera dem, och att det i de darpd
foljande forhandlingarna efterhand skulle bli svart att se
skillnad pa de bdda makternas positioner, eftersom bada
var uppbundna till ett omfattande hemlighetsmakeri
kring karnfysik.
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Som Christmas-Mgller sjalv papekar, har Bohrs age-
rande ur en‘synpunkt huvudsakligen kuriosaintresse.
Vad som 4nd4 gor det vil virt att skriva en hel bok ar den
breda analys forfattaren gér. Bohrs idéer var representa-
tiva for en bredare krets av atomfysiker, och ar darfor
intressanta att folja som typfall. For varje fas i deras
utveckling tecknas en bred bakgrund, innefattande bl a
karnfysikens och engergipolitikens utveckling i olika
lander, hur samarbetet mellan USA och England ut-
vecklades och avvecklades, hur internationella férhand-
lingar och nationelit beslutsfattande kring dem lag till,
och hur internationella motsattningar i allménhet hade
utvecklats. P4 sa satt kommer Bohrs initiativ mindre att
framsta som kuriosa och mera som ett belysande exem-
pel pd mycket mera generella fenomen.

Christmas-Mgllers lairdom, kéllhantering och forma-
ga att vaxla mellan analys och syntes gor boken hogst

lasvard. Den frimsta invandning jag sjilv har ar att

forfattaren blott i begransad grad explicitgor den teore-
tiska ram for analys av internationell politik som han
sjalv anvander. Uppenbarligen anstuter han sig utan
markerade reservationer till en realistisk modell av Mor-
genthaus snitt; men han argumenterar inte explicit for
just det valet, och han tar heller inte upp modellen till
kritisk diskussion. Ett argument for detta val skulle na-
turligtvis kunna vara att forfattaren vasentligen arbetar
med beslutsfattande, och att realistiska tankegéngar var
dominerande bland usanska beslutsfattare under den
studerade perioden; men aven dir kan man invédnda att
det just ar under denna period som en stromkantring
sker och realismen blir dominerande. I varje fall doku-
menterar han knappast nagot inflytande fran den idealis-
tiska traditionen i usansk utrikespolitik i sammanhang-
et. Kanske fanns det, med tanke pé den stora militara
betydelsen, foga utrymme for den hir; kanske har detta
inte fallit honom in som en intressant kontrastmojlighet.

Hdkan Wiberg

KUBALKOVA, V. & CRUICKSHANK, A.A.:
Marxism and International Relations. Oxford
1985: Clarendon Press.

I serien Marxist Introductions har ett antal ~’Marxism
and ...” — bdcker om bla politik, ratt, antropologi,
filosofi och moral hittills kommit ut. Turen har nu kom-
mit till internationella relationer. Uppgiften har anfér-
trotts &t tva relativt unga forskare frin Australien och
Nya Zeeland och det maste sagas att resultatet denna
ging blev mycket lyckat. Forfattarna ger i sin bok en

brett upplagd 6versikt om séval gardagens som dagens
marxistiska uppfattningar rorande internationella rela-
tioner, bade i fréga om officiella doktriner i stater styrda
av marxistiska partier ("’marxister som diplomater”) och
i frdga om teorier utvecklade av enskilda marxistiska
tinkare resp tiankeskolor (’marxister som profes-
sorer”).

Marxisterna ar knappast kianda for sin tolerans och de
ar ofta mycket snabba att betrakta varandra som avfal-
lingar fran den (enda) ratta marxistiska trosbekénnel-
sen. Den ’sanna marxismen’’ existerar idag blott i iakt-
tagarens 6gon och forfattarna har darfor helt enkelt
bestamt sig att som marxist fér bokens syften betrakta
vem som helst som gor ansprdk att bli s& titulerad.
Forfattarna sjalva hor nog knappast till marxisternas
skara, inte ens vid en s& generos definition. Det kan dock
inte rdda nagon tvekan om att de dr utomordentligt
kunniga pd omradet och att de dédrutdver besitter den
pedagogiska formagan att presentera de ofta ingalunda
enkla marxistiska tankekonstruktionerna pé ett begrip-
ligt sdtt inom ett mycket begrinsat utrymme (boken
omfattar sammanlagt 281 sidor). Det 4r en gammal san-
ning att man méste behirska ett amne mycket val for att
kunna behandla det pé ett kortfattat sétt. Infor lasarens
6gon defilerar rader av inflytelserika marxistiska teo-
rier, skolor och tiankare, frAn Marx sjilv via bla Rosa
Luxemburg, Bukharin, Lenin (de klassiska teserna om
imperialismen), Bernsteins revisionism, stalinism, mao-
ism (teorin om de tre virldarna), Tito, trotskism, de fér
nirvarande rddande officiella teorierna i Sovjetunionen
och Kina, u-landsmarxism mm fram till vara dagars
ibland virldsfrinvinda marxistiska teoretiker verksam-

ma vid visterlandska universitet.
Internationella relationer har traditionellt befunnit sig

nigonstans pd de marxistiska teoriernas utkanter, bla
darfor att de inte alltid kan reduceras till de klassiska
teserna om produktionssitt och klasskamp. De i véra
dagar for hela méansklighetens framtid avgérande rela-
tionerna mellan Ost och Vist (dvs mellan ’socialistiska”
och “kapitalistiska stater) var for &vrigt nigot nirmast
otankbart for Marx sjélv, ty revolutionen skulle i hans
forestallningsvirld intraffa ungefar samtidigt i alla vikti-
ga lander. Den verkliga utvecklingen har som bekant
gitt en annan vig och tvingat marxisterna till enomprov-
ning av instillningen, bl a 4ven till folkratten. Frén folk-
rattsnihilism har utvecklingen i tex Sovjetunionen gétt
till en sofistikerad anviandning av folkréttsligt betingade
argument for att fraimja stormaktsmélen (tex tanken om
den sirskilda socialistiska folkratten med proletér inter-
nationalism.som grund och rattén till “broderlig hjélp”
som uttryck). Sovjetiska doktriner om internationella
relationer har utgjort det ideologiska underlaget for den
sovjetiskautrikespolitiken (t ex fredlig koexistenssomett
instrument i klasskampen). Forfattarna visar vidare att




de visterlandska marxisterna, trots att de sillan betrak-
tar Sovjetunionen som ett verkligen socialistiskt land
och ofta to m betecknar landet som statskapitalistiskt, i
regel ser "USA-imperialismen’ som huvudboven i da-
gens internationella férhallanden. Detta torde samman-
hénga med att de i enlighet med sin vérldsaskadning
betraktar kapitalismen som orsaken till det mesta som
gatt snett: med den utgingspunkten ar det naturligt att
kapitalismens fraimsta exponent, dvs USA; narmast de-
finitionsmassigt anses vara mera skyldig 4n den andra
stormakten.

Boken, vilken varmt rekommenderas, dr utrustad
med en relativt omfattande litteraturlista. Namn- och
sakregister finns.

Michael Bogdan

Makten fran folket. 12 uppsatser om folkstyrelsen
Stockholm 1985: Liber

Folkstyrelsekommittén, som tillsattes 1984, har som en
uppgift att gora en bred analys av folkstyrelsens villkor i
dagens och morgondagens Sverige. Den uppgiften har
man au angripit genom att ge ut Makten frdn folket.
Boken, vars titel alluderar pé regeringsformens portal-
paragraf, innehéiler 12 uppsatser om olika aspekter pa
folkstyrelsen. De flesta av uppsatserna ar skrivna av
statsvetare, och de olika forfattarna har haft i uppdrag
att bygga sin framstéllning pa den egna forskningsverk-
samheten. Det handlar om ganska korta uppsatser —
endast tva av bidragen ar pé fler 4n 20 sidor. Forfattarna
presenterar darmed nyare forskning i en form som é&r
tiligénglig fér en bredare publik 4n den sedvanliga. For
den initierade statsvetaren innehaller boken kanske inte
sd manga nyheter, daremot en del sammanfattningar.

Folkstyrelsekommittén har angett som sin férhopp-
ning, att boken skall stimulera debatten om folkstyrel-
sen. De olika uppsatserna ar dock knappast att se som
egentliga debattinldgg; mojligen kan de erbjuda am-
munition at den som vill debattera. Forfattarnas ambi-
tioner dr beskrivande och analyserande, inte normativa
eller preskriptiva.

Kanske forvintar man sig att en bok om folkstyrelsen
—ilikhet med en larobok i statsvetenskap pé grundnivan
,— skall diskutera partier, organisationer, massmedia,
styrning och forvaltning, representation, regeringsbild-
ning och forfattning. De forvantoingarna svikes inte.

Gullan och Janerik Gidlund skriver om partiernas roll
idet politiska systemet. De urskiljer en folkstyrelsefunk-
tion och en folkrérelsefunktion. Deras slutsats ar, att
under 1990-talet dr det particrnas folkrorelsefunktion
som kommer att sta i fokus.
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Intresseorganisationerna behandlas i tvd uppsatser.
Jacob A Buksti dgnar en kort uppsats 4t organisationer-
nas roll i folkstyrelsen. Buksti driver tesen att den snabba
sociala, ekonomiska och tekniska. utvecklingen kréiver
nya organisatoriska strukturer, dir flexibilitet och de-
centralisering ar viktiga drag.

Michele Micheletti granskar organisationernas roll i
opinionsbildningsprocessen, finner en 6kad satsning pa
reklam/marknadsforing och satter, med vissa reservatio-
ner, denna i samband med “en verklig eller upplevd
minskning i férmégan att pverka det offentliga besluts-
fattandet.”

Kent Asp bidrar med en redan tidigare publicerad
uppsats om journalisternas inflytatnde i valkampen.
Han ansluter sig till teorin om massmediernas agenda-
setting function och konstaterar att journalisterna i be-
tydande grad 4r med och bestdammer vilka frdgor som
kommer upp i valrorelsen”. Hans slutsats dr att denna
journalistiska maktutévning kan géras mer legitim, om
journalisternas professionella kompetens forbittras,
och om deras verksamhet blir battre kontrollerad — men
han har dess virre ingenting att saga om hur detta skall
&stadkommas.

Kjell A Eliassen behandlar styrningsproblem och styr-
ningsmojligheter i den offentliga sektorn. Enligt honom
bor politikernas problem med att styra den offentliga
sektorn i forsta hand angripas genom att man dels s6ker
nya styrformer, dels kritiskt granskar och forbitirar be-
fintliga styrformer. Att politikerna abdikerar till forman
for marknadskrafterna ser han daremot inte som nigon
patentldsning. ‘ o

Olof Ruin granskar 4n en ging tvapartisystem och
samlingsregering som maojliga utvagar ur dagens situa-
tion. Den rddande sk blockpolitiken har ingen anhing-
are i Ruin: "Ett samhille mar sjalvfallet inte bra av
stindiga regeringsskiften”, skriver han. ’Det mar allde-
les sarskilt illa om de regeringar som kommer och gér
dartill tror sig representera helt olika sambhallsperspektiv
och ar ivriga att med knappa marginaler bide riva upp
tidigare beslut och trumfa igenom nya. Det dr detta lige
som Sverige nu héller p& att komma i.”” Och Ruin anvi-
sar, genom att frammana minnet av Per Albin och
Bramstorp, Erlander och Hedlund, en tredje vig, en vag
mellan samlingsregering och tvépartisystem: en regering
som bestar av en koalition dver blockgrédnserna.

Folkstyrelsekommitténs ordforande Hilding Johans-
son svarar med stor sakkunskap fér bokens ouvertyr. Ulf
Christoffersson har, som bitridande sekreterare 4t kom-
mittén summerat debatten om férfattningen.

Tre bidrag 4r nigot mer ovintade. Mats Dahlkvist
diskuterar varfér marxisterna hittills inte haft mycket att
bidraga med i forfattningsdiskussionerna. Hans forkla-
ring ir att den nymarxistiska statsteorin haft beskrivan-
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de och férklarande ambitioner, men inte normativa.
Maktutévningens problem i det kapitalistiska samhallet
har inte fingat nymarxisternas intresse.

Nationalekonomen Johan Lybeck underkénner argu-
menten for att begrinsa politikernas makt genom inf6-
rande av normer f6r den ekonomiska politiken i forfatt-
ningen.

Historikern Rolf Torstendahl ger en bred éversikt (i
fickformat s att sdga: 27 sidor) &ver hur folkstyrelsens
karaktar fordndrats i Sverige under de senaste 500 ren.
Jag ar inte bekant med Torstendahls tidigare arbeten,
vilket mdjligen kan forklara varfér jag upplever hans
framstalining som fréasch. I stora drag hévdar han, att
folkstyrelsens karaktar standigt féréndras och att férind-
ringarna sammanhénger med sambhillsutvecklingen.
Fran ca 1970 urskiljer Torstendahl en ny fas i folkstyrel-
sens utveckling, vilket enligt honom hénger samman
med att frdn denna tid tillvaxten i samhallsekonomin
drastiskt sjunkit.

Flera forfattare kommer alltsd, 1t vara fran lite olika
utgdngspunkter, fram till att den svenska folkstyrelsen
andrat karaktéar vid 70-talets borjan. Forfattningsrefor-
men, den ekonomiska stagnationen, regeringsskiftena
och blockpolitiken ar olika inslag i denna f6rindring.

Mitt sammantagna intryck av Makten frdn folket ér att
det ar férvanansvirt fa nya idéer eller resultat som pre-
senteras. Men det finns dtminstone ett undantag. Jérgen
Westerstahl behandlar i en uppsats representationspro-
blemet. Ur ett material som sedan tidigare &r valkant
lyckas han utvinna en frasch synpunkt. Tidigare under-
sokningar har ju visat, att de folkvalda ar dsiktsrepresen-
tativa for sina viljare. Valjarforskningen har samtidigt
visat en okad tendens till dsiktsrdstning (och minskad
klassrostning). Westerstahls i forstone paradoxala slut-
sats ar, att den 6kade &siktsrostningen kommer att med-
fora att dsiktsrepresentativiteten utsatts for pafrestning-
ar. Forklaringen till detta forhallande skulle vara att
soka i att viljarnas partival allt mindre bottnar i allman-
na ideologiska preferenser utan i stallet bygger pé valun-
derbyggda stallningstaganden i det lilla antal huvudfra-
gor som dominerar valrdrelsen. Resultatet skulle da bli
en forbiattrad asiktsrepresentativitet vad giller dessa val-
rorelsens stridsfragor, men en forsdmrad siktsrepresen-
tativitet i de 6vriga fragor som inte synts tilli valkampen.
Westerstihl uttrycker detta sa att den "ideologiska full-
makt” som de folkvalda erhaller i valet blir av allt mer
begrinsad riackvidd.

Jag ar inte 6vertygad om att Westerstdhls hypotes ar
korrekt. Men intressant r den.

Anders Sannerstedt

MATs SIOLIN: Kommunalpolitiken i massme-
diernas spegel. Lund 1985, Dialogos. Lund Politi-
cal Studies nr 45

1. Inledning

Den svenska folkstyrelsen bygger pé fri dsikisbildning
och pa allmdn och lika réstrin. Den forverkligas genom
et representativt och parlamentariskt statsskick och ge-
nom kommunal sjilvstyrelse. (Regeringsformen 1 kap

§1)

Satserna ur regeringsformens inledning ar en lamplig
utgangspunkt f6r en presentation av Mats Sj6lins dok-
torsavhandling Kommunalpolitiken i massmediernas
spegel (Lund 1985). Avhandlingen belyser forutsitt-
ningarna foér fri asiktsbildning i svenska kommuner och
sitter dessa i relation till den statliga politiken pa mass-
medieomrédet. Den centrala fragan for Mats Sjolin ar i
vad min de statliga insatserna pid massmedieomradet
har effekter pa opfnionsbildningen inom kommunalpoli-
tiken.

Avhandlingen inleds med en 6versikt av mélen och
medlen for den statliga massmediepolitiken. Vidare
kompletteras med en genomgéng av forskningslaget. i
frdga om massmediernas roll i kommunalpolitiken och
med vad som ir kdnt om massmedieeffekter p&d den
politiska opinionsbildningens omrade. Mot denna bak-
grund formulerar Sj6lin sin Gvergripande fragestillning:
vilken bild ger massmedierna av kommunalpolitiken —
och vad bestammer innehéllet i bilden?

I kapitel 2 preciserar Mats Sjolin sin analysmodell.
Han anger sin beroende variabel som massmediernas
"bild av kommunalpolitiken” och gor en distinktion
mellan mediebilden i sig (2.1) och mediebilden i forhal-
lande till den kommunala verkligheten (2.2). Han syste-
matiserar dessutom de oberoende variablerna. Den for-
da mediepolitikens méjliga effekter stalls i analysen mot
andra tankbara. forklaringar till karaktiren hos me-
diernas kommunala bevakning, bla mediernas sitt att
arbeta och den kommunala verksamhetens karaktar,

Det empiriska materialet ar i forsta hand en undersok-
ning av hur lokal dagspress och lokalradio fungerar i fem
kommuner som skiljer sig &t i mediesituation. Bevak-
ningens omfattning och inriktning studeras dels genom
intervjuer med foretridare for medieforetagen, dels ge-
nom en innehéllsanalys av mediernas faktiska innehall.
Kapitel 3 beskriver de lokala mediernas arbetssitt ut-
ifran intervjumaterialet, medan kapitel 4 och 5 presente-
rar huvudresultaten fran innehéllsstudien: kapitel 4 sit-
ter forhallandet mellan mediebilden i sig och de angivna
forklaringsfaktorernaicentrum, medan kapitel 5 tar upp
fragan om mediernas bild i foérhéllande till vad som
egentligen sker i kommunerna: “kommunalpolitiken i
massmediernas spegel”.




Det sjatte och sista kapitlet sammanfattar resultaten
och relaterar dem till den dvergripande fragan om me-
diepolitikens betydelse. Mats Sj6lin konstaterar hir att
mediepolitiken kan ha haft betydelse genom att tiliféra
de svaga lagtdckningstidningarna extra ekonomiska tiil-
skott som kan ha utjamnat skillnaderna i bevakningsre-
surser i jamforelse med hogtackningstidningen. Vidare
sdgs att empirin inte ger stod for tanken att lokalradion
ar ett "pétagligt komplement” till lokalpressen, men det
framhélls dven att lokalradions roll kan variera med
hinsyn till tidningssituationen i omrédet.

I det féljande dr det min avsikt att granska nigra avde
analyser som Mats Sjolin redovisar i sin avhandling. Jag
kommer i forsta hand att uppehélla mig vid fyra huvud-
punkter. For det forsta uppmérksammas avhandlingens
centrala fragestallning och dess teoretiska bakgrund. I
ett andra avsnitt tar jag upp frégan om vad man kan
mena med ett mediums “’bild av kommunalpolitiken”
och hur denna kan belysas. Det tredje avsnittet granskar-
sjalva analysmodellen med siarskild inriktning pa de re-
dovisade forklaringsvariablerna. I det fjirde avsnittet
diskuteras nagra punkter i den empiriska delen av av-
handlingen.

2. Mediepolitik och kommunalpolitisk
dsiktsbildning

Det 6vergripande syftet med Mats Sjélins avhandling
formuleras redan i det forsta kapitlets inledning. Det
fastslds dar att analysen avser massmediernas bild av
kommunalpolitiken och att bakgrunden ar tva centrala
antaganden i den statliga mediepolitiken: att tidnings-
konkurrensen har positiva effekter pad den politiska
asiktsbildningen och att lokalradion genom sitt nyhets-
utbud erbjuder ett komplement till dagspressens lokal-
bevakning (s 8). Mediepolitiken kommer pa detta satt
att fungera som den allminna ramen for analysen.

Avhandlingens breda ansats 4r bdde en styrka och en
svaghet. Styrkan ligger i att Mats Sjolin pd detta satt
anknytér till en bade aktuell och viktig diskussion om
den statliga mediépolitiken och dess effekter: det hand-
lar om vilken betydelse de statliga stédmiljonerna till
dagspressen egentligen har och om lokalradions stéll-
ning som “alternativt” lokalmedium. I avhandlingen
{6ljs detta upp med en utforlig genomgéng av den statli-
ga mediepolitiken. Omkring 20 sidor dgnas &t en analys
av vad mediepolitiken egentligen syftar till och vilka slag
av styrningsformer som kiannetecknar statens insatser pa
medicomradet.

Med den givna upplaggningen kan avhandlingen be-
traktas som en utvarderingsstudie. Sj6lin preciserar vis-
sa antaganden i mediepolitiken och studerar sedan om
dessa stimmer med verkligheten. En sidan koppling
mellan mediepolitiska mal och mediernas faktiska verk-
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samhet illustrerar enligt min mening en betydande svag-
het hos avhandlingen. Upplaggningen forutsétter att det
kan preciseras mal och att dessa kan utvirderas pé ett
analystekniskt tillfredsstillande satt. Jag vill sdrskilt pe-
ka pa tva problem.

Det ena problemet giller Sj6lins teckning av presspo-
litikens bakgrund och avsikter. Han fastslar att den prin-
cip som galler kan karakteriseras som konkurrenslin-
jen”. Men det framgér inte klart vad som ytterst efter-
stravas genom-de statliga stodatgéardernafor att.uppritt-
hélla lokal dagstidningskonkurrens. Ar presstodet i for-
sta hand tankt bara som en fraga om overlevnad f6r den
svaga tidningen? Galler det att ge resurser av betydelse
for en bred politisk opinionsbildning? Tanker man sig att
konkurrensen leder till en “’stimulerande tavlan” i det
dagliga journalistiska arbetet? Svérigheten att reda ut
detta hénger givetvis samman med att presspolitiken
med hénsyn till tryckfrihetsforordningen inte kan inne-
halla preciserade innehallsmal, utan "valt att arbeta med
indirekta, mindre precisa presspolitiska styrmedel”
(s29). Citatet visar att Sjolin sjalv ar klar 6ver detta.
Enligt min beddmning 4r d& konsekvensen att utvirde-
ringsansatsen hanger i luften, utom vad giller den myck-
et allménna och ofta stallda frigan om férhéllandet mel-
lan tidningskonkurrens och bredd i tidningsinnehallet
(jfr Linderoth 1981).

Den andra svagheten vad giller kopplingen mellan
presspolitiska mal och faktisk medieverksamhet handiar
om sjilva analysplanen. I avsnitt 1.5 anger Mats Sj6lin
en upplaggning, genom vilken det skall gd att belysa
mediepolitikens inverkan pa medieinnehéllet. I princip
handlar det om att jimfoéra kommuner, dir tidningskon-
kurrens forekommer, med kommuner, dir det rader
tidningsmonopol. Upplaggningen ar inte ovanlig och har
tillampats bla i en forskningsrapport fran 1972 ars press-
utredning (SOU 1975:78) och i en tidigare doktorsav-
handling (Linderoth, 1981). Men frégan ir om en sédan
upplaggning ar tilirdckligt d& det galler att studera effek-
terna pd mediernas kommunpolitiska bevakning. Som
Sjolin sjalv framhéller i avsnittets senare del paverkas
den lokala nyhetsformedlingen ocksa “av en rad andra
forhallanden inom massmedierna sjalva och i deras sam-
halleliga omgivning” (s 52). Som exempel ndmns bla
kommunens storlek. Om det nu géller att belysa me-
diepolitiken — tidningskonkurrensens roll — och det ar
ként att bl a kommunstorlek paverkar mediernas sitt att
arbeta, maste detta givetvis f& konsekvenser for upp-
laggningen. Exempelvis skulle ett antal likstora kommu-
ner med skillnader i konkurrenssituation kunna jamfo-
ras. Som senare framgér (s89f) ar detta inte den princip
som valts for analysuppliggningen. Det blit dirmed
mycket svart att dra slutsatser om tidningskonkurren-
sens betydelse fér den lokalkommunala bevakningen,
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négot som Sjdlin sjialv nimner (s89).

Enligt min mening hade det varit rimligt att begransa
den mediepolitiska infallsvinkeln. till en allmén bak-
grund. Det finns dessutom ett positivt argument for
detta, ndmligen att betoningen av de mediepolitiska
frgorna tenderar att skymma bort det som i praktiken
ar avhandlingens mest spannande fragestallning: férhal-
landet mellan medieinnehédll och medieorganisation.
Som upplaggningen nu ar fors diskussionen pa alltfér
manga nivier samtidigt: den nationella, den kommunala
och den medieorganisatoriska — och dessutom individ-
nivin om man tar in det avsnitt om effekter som finns
med i inledningskapitlet. Lite tillspetsat kan det pastas
att de tva forsta kapitlen inleder var sin undersékning —
en ramberittelse och den verkliga handlingen. Som jag
ser det &r den empiriska studie som konkretiseras i kapi-
tel 2 den spannande ansatsen i avhandlingen: den tar
direkt sikte pa den teoretiskt viktiga fragan om vad som
bestaimmer ett mediums innehall, men den blir aldrig
riktigt provad. Jag skall dterkomma till detta nedan.

3. Mediernas bild av kommunalpolitiken

Oavsett om man utgdr frin en bredare eller snivare
ansats ar den centrala beroende variabeln i Mats Sj6lins
avhandling massmediernas kommunalpolitiska innehall.
I inledningen till sitt andra kapitel gor han en genom-
ging av forskning om medieinnehdll. Klassiker som
Ludwig Wittgenstein och Kenneth Boulding varvas med
svenska empiriska studier som Stig Hadenius’ TT-un-
dérsékning och Eva Blocks avhandling om amerikabil-
den. Men det som kéinnetecknar litteraturgenomgangen
har, liksom pd en del andra stillen, 4r att den resulterar i
forhallandevis litet. Det blir ett antal piruetter i texten,
men mindre av sammanhingande slutsatser. Avsnittet
visar pa ett antal intressanta moéjligheter f6r innehélls-
analysen, men slutar med argument for en relativt tradi-
tionell ansats dér lokala sakfragor sitts i centrum.

Vad menar dé Sjolin med en kommunal sakfraga? Pa
sidan 62 séger han att en sakfrdga "helt enkelt definieras
som ett (kommunalt) drende”. Det framhdlls att av-
gransningen av sakfrigor frin andra kommunala han-
delser underlattas genom att den néra ansluter till den
formella handléaggningen av drenden i kommunerna,
men det tillfogas samtidigt att sakfrigor ibland maéste
bestimmas med hansyn till bide aktér och samman-
hang. Det ar i huvudsak tre innehallsbeskrivningar som
utnyttjas for att belysa den kommunalpolitiska bilden:
politikens innehdll, bl a sakomrade och typ av politiskt
beslut, beslutsprocessen, bla initiativ och stadium i ett
arendes gang samt aktérerna i lokalpolitiken (s 63). De
fyra typerna av variabler skall tillsammans belysa de
lokala mediernas sitt att rapportera den kommunala
politiken.

Enligt min mening 4r variabeltyperna vl valda. De
ger skilda aspekter pd mediernas bild avden kommunala
verksamheten. En del operationaliseringar tycks mig
sarskilt intressanta, bla de som giller beslutsprocessen
(s 157ff) och vissa av aktorsmdtten (s 175ff). Samtidigt
finns det nagra problem att uppmarksamma. Ett forsta
galler sjalva avgransningen av det kommunalpolitiska
materialet (sakfrigorna) frin annat slag av lokalt mate-
rial. En del av avgridnsningsproblemen diskuteras i an-
slutning till den empiriska redovisningen (avsnitt 4.1),
men man saknar utforliga definitioner och exempel. Till
detta kommer att avhandlingen inte redovisar négon
kodbok eller nagot kodschema. Lasaren har darigenom
sma mojligheter att gora sina egna bedémningar. Enligt
min mening ar det mycket viktigt att undersékningar
som baseras pa innehillsanalys ocksd har en utforlig
dokumentation, eftersom endast denna kan ge en upp-
fattning om bade kodningsprinciper och kodningspro-
blem.

Ett andra problem giller det kommunalpolitiska ma-
terialet i férhallande till annat lokalstoff. Mats Sjolin har
gjort en totalmitning av allt lokalt material i syfte att
belysa hur stor andel som upptas av kommunalpolitiska
fragor (s 135 och s 183ff). Savitt jag kan bedéma ar dock
anknytningen mellan denna totalmétning och den egent-
liga analysen av de kommunalpolitiska sakfrdgorna be-
gransad. Exempelvis blir det oklart hur stor andel det
kommunala sakfrigematerialet utgér i forhéllande till
det politiska lokalmaterialet i sin helhet.

Syftet med avhandlingen ar inte bara att beskriva den
kommunalpolitiska bilden utan ocksa att forklara den.
S4 linge vi rér oss inom en kommun medfor detta inget
storre problem. Svarigheten upptrader dock nér avsik-
ten, som i Sjolins undersokning, ar att jaimféra hur me-
dier i olika kommuner — olika mediesituationer — fun-
gerar nyhetsmassigt. Det finns i princip tvd satt att 16sa
problemet: det ena ér att betrakta den kommunala verk-
ligheten som en av flera oberoende variabler som provas
i analysen; det andra 4r att skapa ett innehallsmatt som i
sig kontrollerar for verkligheten (jfr Rosengren 1977).

Mats Sj6lin provar bdda vigarna. I kapitel 4 behand-
las sjalva mediebilden: de olika métningarna av medie-
innehéllet presenteras och stalls mot olika slag av férkla-
ringsfaktorer. Kapitel 5 bygger didremot in jamforelsen
med den kommunala verkligheten redan i beskrivning-
en. I bakgrunden till kapitlet, sarskilt i avsnittet 2.2,
understryker forfattaren vikten av att dstadkomma en
“standard for att "konstanthélla’ skillnader i den kom-
munalpolitiska verkligheten” (s66). Annoriunda ut-
tryckt blir den beroende variabeln i kapitel 4 mediernas
bild i sig, medan det i kapitel 5 handlar om massme-
diernas spegling — niamligen mediebilden i forhallande
till den kommunala verkligheten (extra media data).




Trots att skillnaden mellan "bilden” och "’speglingen” &r
av grundlaggande natur, sirskilt da det galler valet av
forklaringsvariabler, blir jag inte klar éver hur Mats
Sjolin ser pa forhéllandet mellan dem. Man far vid ge-
nomlisningen intrycket att mediebilden i sig under hu-
‘vuddelen av arbetet har statt i centrum, medan fragan
om spegling aktualiserats forst senare och att de tva
fragestillningarnas forhallande till varandra ddrmed in-
te kommit att behandlas. Den svaga anknytningen
mirks béde i forskningséversikten och i den empiriska
redovisningen.

Lat mig ta ett exempel. I kapitlet om skillnader i
"mediebilden”” mellan olika medier redovisar Mats Sj6-
lin lokaltidningarnas uppmirksamhet for olika politiska
aktorer, i forsta hand de politiska partiernas foretrada-
re. Det sigs bla att ’de konkurrensutsatta borgerliga
tidningarna i Malmo och Kalmar har en klart hogre
andel material om de borgerliga partierna &n de socialis-
tiska. I den borgerliga monopoltidningen i Halmstad &r
fordelningen mycket jamnare, faktiskt svarar det soci-
alistiska blocket fér en majoritet av partiframtradande-
na” (s173). Den friga jag stiller mig ar hur giltig en
sddan slutsats ar da den baseras pé studier av enbart
"mediebilden”. Vad betyder det faktum att socialdemo-
kraterna hade egen majoritet i Malmé kommunfullmak-
tige, medan det var knapp borgerlig majoritet i Halm-
stad? I detta fall forefaller extra media data narmast
stddja Sjolins konklusion. Min invindning — som kort
berars av Sjolin (s 174) — ar dock nérmast att uppgifter
om den kommunala verkligheten genomgaende maste in
i bedémningarna s fort man gor jamforelser mellan
medier i olika kommuner. Till bilden hér dessutom att
det ar svért for lasaren att sjalv géra beddmningarna,
eftersom det ingenstans i avhandlingen redovisas bas-
fakta om de undersokta kommunerna. Det senare &r
négot forvanande med tanke pd att kommunernas egen-
skaper i analysschemat anges vara en viktig forklarings-
variabel.

Analysen av mediebilden i kapitel 4 faller givetvis inte
med dessa invandningar. Vissa “bilder”” kan antas vara
opéverkade av den kommunala verkligheten, tex analy-
sen av ndr i den kommunala beslutsprocessen en sakfra-
ga forsta gangen uppmirksammas (s 149). Vidare ar
analyserna oproblematiska si linge de begrénsas till
jamfSrelse mellan olika medier inom en kommun. Aven
om jag stiller mig tveksam till négra av forklaringsansat-
sernai kapitel 4 vill jag understryka att detta inte &r min
huvudsynpunkt, utan att denna snarast galler férhéllan-
det mellan kapitel 4 och 5 — mellan diskussionen av
mediebilden och diskussionen av speglingen. Jag menar
att dessa tvé kapitel borde ha integrerats, eftersom det
tycks mig uppenbart att “bilden” inte kan frikopplas
Ifrdn det den tankes “spegla”.

63

Litteraturgranskningar

‘4. Vad férklarar massmediernas
kommunbevakning?

Den modell som Mats Sjdlin anvander for att samman-
fatta sin analysuppldggning (s 82ff) och som han négot
blygsamt kallar “analysschema” innehéller grundele-
menten till en forklaringsmodell. Han identifierar dar
forklaringsvariabler pa tre nivaer: forhallanden inom
medieorganisationerna respektive lokalkommunala f&r-
hallanden, strukturella egenskaper hos mediesituatio-
nen respektive hos kommunen samt de mediepolitiska
atgarderna (s 83f). Det blir sdledes en forsta nivad som
har att géra med arbetet inom medierna och mediernas
kontakter med kommunen, en andra nivd som avser
egenskaper hos den situation dar medierna arbetar ("’ra-
marna”) samt en tredje niva, dar det giller vad som
paverkar mediesituationen i dess helhet.

Mats Sjolins viktigaste bidrag ar att han for in den
forsta nivin — medieorganisationen — som en central
forklaringsfaktor i analysen. Svensk forskning om vad
som bestaimmer mediers innehéll har vanligen varit be-
gransad till den strukturella nivdn medan det journalis-
tiska arbetets upplaggning och spelet mellan journalister
och informatdrer ofta har kommit i skymundan. Det
verkar ibland som om denna sida av den journalistiska
verkligheten skulle ha varit alttfor trivial for vetenskapli-
ga studier. Under 1970-talet blev de journalistiska ar-
betsrutinerna foremal f6r ndgra intressanta danska stu-
dier inspirerade av Frands Mortensens analyser av Dan-
marks Radio (jfr Mortensen 1975). I Sverige har Lars
Furhoff berort redaktionella organisationsfragor i Ny-
hetsvirderingens villkor (Furhoff 1980), dar han sam-
manfattar journalistelevernas erfarenheter fran sitt
praktikarbete. Jorgen Westerstihl och Folke Johansson
for in redaktionell policy som en forklaringsfaktor i sin
bok Bilden av Sverige (Westerstahl-Johansson, 1985).
Mats Sjdlins arbete ligger inom den redovisade traditio-
nen. Han och hans medarbetare har lagt ner ett stort
arbete pa att kartldgga hur tidningar och lokalradiosta-
tioner i Malmo, Halmstad och Kalmar arbetar med sin
kommunalbevakning. Detta bidrar samtidigt till att
framstallningen blir mera levande. Men det finns ocksa
ett par punkter i analysschemat som behéver klargoras
ytterligare. En sidan galler forhallandet mellan de olika
forkiaringsfaktorerna. Det antas visserligen att me-
diepolitiken paverkar konkurrensforhallandet pa tid-
ningsmarknaden och lagtackningstidningarnas resurser
samt har effekter pd lokalradions arbetsformer bade
organisatoriskt och innehélisméssigt (s 84f). Men man
undrar samtidigt vilken roll den bevakade kommunens
storlek och typen av lokalkommunala héndelser spelar
for mediets sitt att anvdnda sina resurser (se vidare
nedan). Det hade har funnits utrymme for en betydligt
mera ingdende diskussion om vad som bestimmer me-
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diernas bild.

Mot mitt sitt att resonera kan givetvis invindas att det
trots allt handlar om ett analysschema och inte en forkla-
ringsmodell: det kan inte stillas krav p specificering av
sambanden mellan férklaringsvariablema. Jagvill d& pe-
kapé vad jag menar varadet andra fragetecknet med ana-
lysschemat: svarigheten att genomfoéra den empiriska
provningen. Som Mats Sjolin sjalv séger ar en fullstandig
provning inte mojlig (s 87f). Han anfor forskningsstrate-
giska skal, men i praktiken torde det vara en relativt
naturlig resursfraga. Det kvarstir dd tvd mojligheter:
den ena ar att vilja ett antal kommuner som ér lika i
storlek och mediestruktur och studera hur medierna
fungerar inom dessa; den andra dr att undersdka ett
mindre antal kommuner, som representerar intressanta
typfall, som da kan undersékas mer ingdende. Sjélin
viljer har det senare alternativet som han kallar ”’den
extensiva typfallsupplaggningen” (s 89). Innebdrden ar
att det inte 4r mojligt att konstanthalla for effekterna av
olika oberoende variabler. Sjolin menar dock att forde-
len med att utga frin typfall &r att dessa kan ge en
helhetsbild av nyhetsformedlingen i olika typer av kom-
muner.

Jag har stor sympati for den analysplan som Sj6lin har
valt, inte minst darfor attden dr framsprungen ur intresset
att mer ingdende kunna belysa mediernas arbetssitt i
forhallande till den kommunala verksamheten. En sé-
dan uppldggning kan narmast karakteriseras som explo-
rativ. Det forvantas d& att det empiriska arbetet skall
resultera i en mera preciserad modell eller ett antal
hypoteser for fortsatta studier av lokal mediebevakning.
I Mats Sjolins avhandling spelar dock detta en undan-
skymd roll. Visserligen finns anknytningar till analys-
schemat p4 ménga platser i de empiriska kapitlen men i
och med att de inte f6ljs upp far de ofta karaktaren av
ad-hoc-forklaringar. I'slutkapitlet stannar genomgéngen
vid en allmén diskussion om dagspressens respektive
lokalradions sétt att fungera i forhéllande till de me-
diepolitiska malen.

Sammanfattningsvis menar jag att de utgdngspunkter
som Sj6lin har for sin analysupplédggning ar intressanta
och delvis nyskapande, men att dessa inte pd motsvaran-
de satt f6ljs upp i empirikapitlen. F6ljden blir att det som
jag uppfattar som avhandlingens centrala fraga, dvs vad
som forklarar massmediernas kommunbevakning, inte
far den belysning den ursprungligen kunde ha fatt. Jag
menar samtidigt att det finns relativt enkelt tillgangligt
material fér en sddan analys. Det 4r en férhoppning att
Sjolin féljer upp problemstallningen i form av en uppsats
eller artikel.

5. Mediernas lokala bevakning — nedslag i
empirin

Med tanke pé de forvantningar som Mats Sjélin bygger
upp genom sina forskningsoversikter och sitt analyssche-
ma blir den empiriska delen forhallandevis begriansad —
mindre dn hilften av bokens text redovisar undersok-
ningsresultaten, varav endast omkring 60 sidor behand-
lar Sjélins mycket omfattande innehéllsmatningar. Det
material som presenteras dr 6verlag mycket relevant och
innehéller miangder av intressanta iakttagelser. Min in-
vindning giller inte heller s& mycket det som star dir,
utan mera det som jag anser saknas. Forst dock négra
mer allménna metodsynpunkter.

Det forsta av de tre empiriska kapitlen handlar om
mediernas sétt att arbeta i de fem kommunerna. Som
redan har framhallits ar detta en genomgéng som tillf6r
avhandlingen nagot utéver tidigare innehallsstudier av
lokala medier. Kapitlet bygger huvudsakligen pa inter-
vjuer med berérda journalister — som regel med redak-
tionssekreterare inom vars filt kommunbevakningen
ligger — samt med lokalredaktorer. Beskrivningen ten-
derar dock ofta att bli en dversikt av hur journalisterna
upplever sin situation. Bade pa Sydsvenska Dagbladet
och Arbetet sigs det att det nu gér bittre dn tidigafe
(s 111f). Det framhalls ocksa att det finns “en uttalad
ambition frdn kommunalreportrarnas sida att hugga tagi
drendena . .. helst redan pd-planeringsstadiet” (s 122).
Samtidigt klagas det pa dalig bemanning av redaktioner-
na. Som lisare fradgar man sig i vilken utstrackning resul-
taten beskriver verkligheten pa tidningen eller lokalra-
diostationen eller om det ar den bild de berdrda vill
formedla till en utomstdende. Jag efterlyser hir litet
mera av killkritisk diskussion. Till detta kommer de
problem som ligger i att intervjuer genomforda 1984 far
beskriva situationen 1980, sirskilt som det sdgs att det
har férekommit férandringar av rutinerna sedan dess.

En huvudfraga i kapitel 3 4r hur mycket resurser som
lokala medier avsitter for lokalbevakning. For Sjélin ar
detta i huvudsak en frdga om journalisttjanster (s 119ff).
Det fastslas bla att det finns en bittre bevakningsresurs
— fler tjanster — i de storre dn i de mindre kommunerna.
Men det man frégar sig 4r om inte bevakningsresurserna
borde sittas i relation till vad som finns att bevaka —
alltsd den kommunala verksamhetens omfattning. En-
ligt mitt satt att se skulle detta ge en klart bittre bild av
hur medierna prioriterar, och samtidigt skulle jamforel-
ser mellan kommunerna underlittas. Mats Sj6lin har
dessutom goda mdjligheter att gora en sddan bestim-
ning eftersom han faktiskt undersokt antalet kommuna-
la drenden under tvd ménader. En standardisering av
tjanster i forhillande till kommunala beslut visar exem-
pelvis att Sydsvenska Dagbladet, Hallandsposten och
Barometern har en kommunreporter pa ca 100 kommu-




nala drenden och ménad i'utgivningskommunen. Syd-
svenska Dagbladet har en lokalbemanning for Staffans-
torps komimiun, ‘som’ motsvarar ca 200-beslut p4 en hel:
tldst]énst P& samma’ sift ‘kan 'bériknas’ hur ménga
namnder en he]udsreporter i genomsmtt har att bevaka
pé ollka orter.

Den redovisade ’ resursanalysen illustrerar en moj-
lighet att ga vidare i Sjélins. empiriska redovisning. Mitt
huvudintryck av de empiriska analyserna &r att det finns
ett stort antal utvecklifigsmdjligheter, som inte tagits till
vara. Jag skall avslutningsvis ge négra-exempel pé vida-
reanalyser som jag anser 'sdrskilt viktiga.

1. ‘Mats Sjolins innehallsstudier omfattar allt Kommu-
nalpolltlskt material. Med f& undantag redovisas detta i
sin helhet som den kommunalpo[mska mediebilden,
oavsett i vilken redaktionell form materialet forekom-
mit: ledare, debattartiklar, inséndare eller nyheter. Det
kan i och for sig finnas motiv fér en sddan sammanligg-
ning, men det férefaller mindre valbetdnkt att stanna vid
den, sirskilt da ett huvudsyfte ar att forklara mediefore-
tagens bevakning. Eftersom valet av redaktionell form
rimligen uttrycker ndgon form av policy hos mediefére-
taget (jfr Lindahl 1982 for en analys av lokalpressens bild
av kirnkraften) skulle en s&dan analys ge betydande
insikter i principerna fér kommunbevakningen.

2. Kapitel 4 innehéller en intressant dversikt av kons-
fordelningen 1 mediernas kommunala material. Det
konstateras att medierna férmedlar bilden av en mans-
dominerad kommunalpolitik. Detta anges ocksé stam-
ma med verkligheten, eftersom i genomsnitt endast var
fjarde ledamot av kommunla ndmnder i Sverige &r kvin-
na (s 174f). Man frigar sig har varfér inte Mats Sjolin
tagit fram faktiska data for de fem olika kommunerna
och for de olika namndomradena. En sddan analys skul-
Ie kunna belysa om medierna generellt har en viss kons-
fordelning eller om konsfordelningen varierar beroende
pé verkligheten. Detta skulle i sin tur ge insikt i frigan
om medierna speglar eller ej, dvs efter vilken norm de
arbetar (jfr Holmberg-Asp 1984).

3. I kapitel S finns ett antal tabeller dir innehallet i
kommunala protokoll jamférs med hur motsvarande
innehall kommit fram i medierna. Detta 4r avhandling-
ens mest intressanta kapitel, men ocksd det som blir
mest kortfattat (se ovan) — tabellredovisningen upptar
en stor del av sidorna. Har hade det enligt min mening
varit mera rimligt att arbeta med négot slag av statistiskt
matt i avsikt att ge en forenklad 6versikt av likheten
mellan protokoll och tidningar. En méjlighet som tycks
rimlig vore nagon typ av 6verensstimmelsekoefficient,
tex Kent Asps matching index (Asp, 1983). Eftersom
Mats Sj6lin genom sin kontroll fér den kommunala verk-
ligheten vill studera hur olika medier valjer material (jfr
s67) hade det i ett andra steg varit rimligt att rikna
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procenten “’pa andra leden”, t ex berdkna hur mycket av
de extraktiva besluten” som kommer med i medierna
(jfr s194). En s&dan procentberakning hade dessutom
givit battre underlag fér jamforelser mellan kommu-
nerna.

Sammanfattningsvis menar jag att Mats Sj6lins empi-
riska redovisning missar en del, for syftet relevanta po-
dnger genom att det tillgdngliga materialet inte utnyttjas
i den utstrackning som hade varit mojligt.

6. Attanalyseraenspegelbild — slutsynpunkter

Det dr svért att nd fram till ett helhetsintryck av hur Mats
Sjélin i avhandlingen utvecklar sina fragestillningar och
genomfor sina empiriska analyser. Forklaringen ar i f6r-
sta hand att avhandlingen innehdller mycket och ror sig
pa manga olika nivaer. Man kan pésta att det bade finns
en ramfrigestillning och en mera avgransad empirisk
fragestillning. Det finns dessutom tva olika typer av
beroende variabler: dels de som avser "mediebilden”,
dels de som belyser mediernas férhéllande till verklighe-
ten ("’speglingen”). Vidare géller generellt att bakgrund
och forutsattningar ar relativt sett mera utvecklat in det
som giller operationaliseringar och empiriska resultat.
Sammantaget blir f6ijden att helheten gar forlorad, na-
got som skapar en sdrskild osakerhetskénsla hos en an-
milare: man kan aldrig sdkert veta om de uppgifter man
efterlyser i ett avsnitt kanske star i nigot annat.

Inom denna vida ram rymmer Mats Sjdlins avhandling
mycket av stort intresse, sdrskilt inom det som jag har
valt att kalla den empiriska fragestallningen. Jag vill
sarskilt peka pa ett antal spdnnande operationaliseringar
av "mediebilden”, vilka ger nya insikter i mediernas
lokalkommunala nyhetsbevakning. Sarskilt viktig ar
hans beskrivning av forhéllandet melian mediernas be-
vakningsrutiner och de kommunala informationsaktivi-
teterna. Vad giller undersokningens oberoende vari-
abler presenterar Mats Sjolin ett virdefullt analyssche-
ma, som lyftar fram ett antal forklaringsfaktorer for
kommunalpolitiskt medieinnehall. Enligt min mening 4r
forfattarens bestdende bidrag hirvidlag att han sitter
medieorganisationen i centrum — mediebilden férklaras
nidrmast av ett mediums sitt att arbeta, bade dess policy
och dess resurser.

Vad géller analysupplaggning och empirisk redovis-
ning har jag satt ett antal frdgetecken i kanten. Bla
menar jag att arbetet i alitfor liten utstrackning har fatt
styras av systematiken i analysschemat. Sarskilt saknas
sammanhallna analyser av forhallandet mellan ddenena
sidan medieorganisation och mediebild och & den andra
den faktiska kommunala verksamheten. Sddana finns
visserligen i det sista empirikapitlet, men de hinner ald-
rig utvecklas och framfor allt inte kopplas till det som har
sagts tidigare. Konsekvensen 4r att delar av ett mycket
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spiannande material helt enkelt kommer bort. De for-
véntningar som har byggts upp genom de ingdende
forskningsoversikterna motsvaras inte i empirisk analys
och slutsatser. K '

Mina kritiska invindningar mot delar av analysen fit
inte undanskymma de vardefulla bidrag som Mats Sjé-
lins avhandling ger till forskningen om lokal nyhetsfér-
medling, i forsta hand de insikter han ger oss da det
giller att formulera villkoren for mediernas politiska
nyhetsférmedling.

Lennart Weibull
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Litteraturnotiser

GERALD STOURZH: Die Gleichberechtigung der
Nationalititen in der Verfassung und Verwaltung
Osterreichs 1848—1918. Wien 1985: Verlag der
Osterreichischen Akademie der Wissenschaften.

Den osterrikisk-ungerska dubbelmonarkien stod infor
ett sammanbrott &r 1848, beroende bla pa att s ménga
stridiga krafter inom rikets talrika nationaliteter revolte-
rade mot kejsaren i Wien. Kejsarens svar var en statsfor-
fattning som utgick ifran nationalitleternas likstalldhet.
Diarmed lyckades man for 4ttio ar ridda rikets fortbe-
stind. Initiativet utgick frin Bohmen och betydde att de
slaviska folkgrupperna gavs nationella rattigheter, som
emellertid dven kom italienska och ruméanska undersa-
tar till godo. Det ungerska konungadomet fick en sir-
stallning vari aven ingick befogenheten att bestimma
om nationalitetsforhdllandena inom det vidstrickta Un-
gern. Resultatet darav blev en helt annan forfattning
med rattigheter egentligen blott for den kroatiska pro-
vinsen. Den nationella liberalismen praglade siledes
blott den &sterrikiska delen av dubbelmonarkien; i Un-
gern fortrycktes icke blott slaviska och ruménska folk-
grupper, ocksd en omfattande magyasering av tyskarna i
Ungern dgde rum samtidigt som tyskan bibehdll sin
stillning som frimsta ambetssprak i Osterrike!

En god bild av Donau-monarkiens nationella splitt-
ring ger bestimmelsen om publiceringen av den offi-
ciella forfattningssamlingen. Denna skulle utkomma i
tio upplagor pa tyska, pa italienska, pd ungerska, pé
bomiska (samt miriska och slovakiska), p& polska, pd
rutenska, pé slovenska {samt vindiska och krainerska),
pé serbiska (med kyrilliskt alfabet), pa serbiska (samt
kroatiska) (med latinskt alfabet) samt pd ruménska
spraket.

Kejsar Frans Josef verkade lojalt f6r att uppritthélia
nationaliteternas likaberittigande, trots de praktiska
svérigheter detta av naturliga skl kom att medfora for
forvaltning och réttskipning. Man 4lade t ex domarna att
tala parternas sprak vid domstolsférhandlingarna. Par-
terna hade ritt att klaga till hdgre instans pa sitt eget
sprik. Det framstar som uppenbart att detta foranledde

problem i sddana distrikt dar manga sprak talades. Tex i
Bukovina talades foljande sprik: polska, rutenska, vala-
kiska (rumiénska), ungerska och armeniska. Det visade
sig ej mojligt att upprétta skolor pé alla rikets sprak.
Sélunda forblev tyskan examenssprak i laroverkan. Ele-
mentarundervisning gavs likval pa majoritetsspraket in-
om distriktet; i vissa fall forekom parallelia skolor med
olika undervisningssprak. Gymnasier dar undervisning
gavs pa landets sprak grundades pa manga hall: tjeckis-
ka, slovakiska, polska, serbo-kroatiska, ungerska och
ruménska.

En intressant och vil bestyrkt .redogbrelse for dessa
fragor finner man i professor Stourzh’ bok som ingér
som en del i sammelverket: Die Habsburgermonarchie
18481918 utgivet av Osterrikiska vetenskapsakade-
mien genom Adam Wandurszka och Peter Urbanitsch.

Tore Modeen

Pressarkivet i Uppsala

Pressarkivet vid Uppsala Universitet, som en géng
grundades av Carl Arvid Hessler, har nu funnitsi mer 4n
35 ar. Arkivet innehéller klipp ur de stérre svenska
dagstidningarna, f n drygt 45 st, sedan 1945. I férsta hand
klipper man samtliga tidningsledare, men man klipper
ocksd signerade artiklar, vissa centrala nyhetsartiklar,
utrikes korrespondentbrev, storre intervjuer och utta-
landen av bemdrkta personer samt referat av viktiga
politiska tal.

Klippen ordnas arsvis i en svensk och en utlindsk
avdelning. Den svenska avdelningen innehéller 29 &m-
nesomrdden och totalt éver 300 underomriden. Den
utlandska avdelningen ar visentligen organiserad na-
tionsvis.

Pressarkivet torde vara unikt i Sverige i frdga om
bredd. Materialet finns tillgingligt pd mikrofilmrullar
for &ren tom 1979. Dessa rullar séljes styckvis. 1980 ars
klipp — ca 70000 — filmas under varen 1986.

For narmare upplysningar svarar Sven Eliaeson och
Mats Dahlqvist vid Uppsala Universitet, tfn
018-129562.
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Runo Axelsson: Serviceorganisation och sjukvdrdsadmi-
nistration (Service Organization and Health Care Admi-
nistration).

From the background of organization theory the orga-
nizational structure of Swedish health care is described,
with special emphasis on the developments during the
last few years. The demands for imprdvemem in the
services given confronts the Swedish health care system
with an organizational dilemma, i.e. how to keep the
precarious balance between centralization and decentra-
lization. An analysis based on organization theory points
to certain normative reccommendations: what is especial-
ly needed is a well thought-out organizational philosop-
‘hy, a strong leadership, and a consistent strategy for
“development. Finally, the practical implications of these
recommendations are discussed in connection to some
empirical findings on organizational change within the
health care sector.

Sven Arvidson, Jan-Erik Lane and Tony Westin, Lands-
tinget, sjukvdrdsbudgetering och politik (Health Care
Budgeting and Politics: An Organizational Approach).
" The 23 county councils — mainly offering health care
but also engaging in culture and educatione. g. — display
considerable cost variations as measured by per capital

indicators. A basic problem is how these cost vaﬁations
are to be explained. We look upon the total cost of the
county council as well as the cost for health care more
specifically, trying to explain these variations by various
variables derived from the public policy literature. For
total costs the finding is that the variations cannot be
explained by party political majority. Area instead se-
ems to be of importance for costs. The analysis of the
cost for health care also comprises the 3 local govern-
ments outside of the county council system and responsi-
ble for health care. Parts of the cost variation in this cost
variable for some years may be explained by political
majority, due to the fact that cost intensive health care
organizations change majority.

One major finding is that there seems to be two types
of cost intensive organizations: on the one hand organi-
zations rich in resources with regional hospitals and.an
advanced health care supply, on the other the area vast
county councils in Norrland. Cost is more dependent
upon different ways to dimension and organize the
health care system than on environmental factors and
political majority. This results in an interesting question
for further research: Why do the 23 regional and the 3
local governments choose a different dimensioning and

‘organization of their health care systems?
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