JAN-ERIK LANE och TONY WESTIN

Landstingen
och byrakratiseringen

Den snabba utvecklingen av landstingens verksamhet har lett till en
byrdkratisering av landstingen; administrationen tenderar att vixa
snabbare dn den egentliga verksamheten. Detta dr en av slutsatserna
i Jan-Erik Lanes och Tony Westins artikel om landstingens admini-
strationskostnader.

|
‘ Det ér ett vilkiint faktum att landsting- ten kan utvecklingen under senare ar
| ens verksamhet 6kat visentligt sedan beskrivas med talen 193 000 for 1974
’ borjan av 60-talet. Ar 1960 tog lands- och 284 000 for 1981.
| tingens l6pande verksamhet cirka 2 For att kunna identifiera vilka verk-
procent av landets samlade resurser i samhetsslag som expanderat snabbast,
| ansprdk, medan motsvarande siffra och hur de olika landstingens verksam-
| 1980 var hela 11 procent. Kostnadsmés-  hetsbild ser ut, bér man disaggregera
| sigt dr det hiir alltsA friga om en mycket  dessa siffror. Limpligen kan di bide
| kraftig 6kning av en del av den offent- kostnadsdata och statistik éver antalet
| liga sektorn. Om man betraktar kostna- verksamma utnyttjas. Hir finns ett om-
| derna i l6pande priser, betalade varje rdde for samhillsvetenskaplig analys
| medborgare 1981 7 200 kronor for den  som kanske lockat alltfor {4 forskare —
| service som de tjugotre landstingen er- i alla fall géller detta de statsvetenskap-
| bjod, medan de betalade 1 800 kronor liga aspekterna pi administration och
| per capita 1972. Kostnads6kningen var  effektivitet. Ett forsta forsok till analys
j alltsa ca 300 procent. Omriknat till fas- av den landstingskommunala utveck-
ta priser uppglr kostnadsexpansionen lingen gjordes av Leif Johansson i en
till omkring 65 procent. Det rdr sig alit-  avhandling som baserades pa data fram
sd om en betydande volym&kning av till och med 1972. Det finns dock anled-
landstingens verksamhet. ning Aterigen att ta upp frigan om hur
Denna utveckling har sjilvfallet de olika landstingen organiserar sin
medfért att landstingen blivit alltmer verksambhet.
betydelsefulla som arbetsgivare; 1968 Vi skall i denna artikel antyda ett par
——arbetade—ca—136 000 - personer—inom~-samhillsrelevanta forskningsomriden.
landstingskommunal verksamhet mot Det ena rér administrationskostnader-
367 000 ar 1981. Omriknat till drsarbe- nas utveckling under 70-talet samt, mer

generellt, tillviixten i de landstingskom-
Docent JAN-ERIK LANE in- munala administrativa personalsyste-
nehar en forskartjinst vid men (lingdsnittet). Det andra forsk-
HSFR i dmnet offentlig admini- ningsomridet ror kostnads- och stor-
stration, Fil kand TONY WES- leksskillnader mellan de olika lands-
TIN dr doktorand vid staisve- tingen i dagsliget (tviirsnittet). Vi bely-
tenskapliga institutionen vid ser problematiken med hjilp av nagra
Umed universitet. resultat frdn var egen forskning pa des-

sa omraden. Forst nagra ord om lands-
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tingens budgetstruktur och de data som
analysen dr baserad pa.

Budgetering och redovisning

Det budgeterings- och redovisningssy-
stem som anvinds av de olika lands-
tingen benimns L-planen. Denna inne-
haller tio kontoklasser, varav bl a drift-
budgetens avrikning Aterfinns i den
nionde. Driftbudgeten bestdrisin turav
tio {varav tvA vakanta) huvudtitlar:
sjukhusansluten hilso- och sjukvird
{0), hilso- och sjukvard utanfor sjukhus
(1), social verksamhet (2), omsorger om
psykiskt utvecklingsstorda (3), utbild-
nings- och kulturverksamhet (4), diver-
se verksamheter (7), central forvaltning
(8), finansiering (9).

De tva forsta huvudtitlarna innefat-
tar bl a kostnader for lasarett, sjukhem,
vardcentraler, likarstationer, distrikts-
vard och folktandvird. Verksamhets-
grenarna Social verksamhet och Om-
sorger om psykiskt utvecklingsstérda
bestdr foretridesvis av barna- och ung-
domsvard, arbetstrining, nykterhets-
vard, sirskolor, elevhem, virdhem och
specialsjukhus. Dessa fyra verksam-
hetsgrenar omsluter siledes i forsta
hand landstingens virdande och 4ter-
anpassande funktion.

Landstingens bildande och kulturel-
la verksambhet redovisas under huvudti-
tel (4). Hir ingdr t ex folkhogskolor i
landstingens regi, landstingens gymna-
siala utbildningar och personalutbild-
ning. Exempel pd verksamheter under
huvudtitel {(7) dr industri- och hant-
verksbefrimjande uppgifter, virme-
och kraftcentraler, centraltvittinratt-
ningar, fastighetsforvaltning.

Central férvaltning (8) inrymmer i
forsta hand kostnader for landstingens
kanslin, konferenser och sammantri-
den, landstingens méten och utredning-
ar. Under huvudtitel (9) har man sam-
manfort de olika finansieringsformer
som krivs for att tillgodose de Gvriga
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huvudtitlarnas resursansprak.

I huvudsak berdr landstingens verk-
sambhet olika slag av sjukvard. Ar 1980
upptog budgetslagen 0, 1 och 3 cirka 85
procent av de totala driftkostnaderna.
Nigon egentlig férindring i storleksre-
lationerna mellan de olika verksam-
hetsslagen har knappast intraffat under
70-talets expansion. Ar 1972 omfattade
samma huvudtittar lika stor budgetan-
del. Daremot har budgetkategorin Cen-
tral forvaltning dkat sin andel fran 2,6
procent 1972 till 4 procent 1980. Forhal-
ler det sig si att administrationen av
den landstingskommunala verksamhe-
ten dkar snabbare 4n sjilva verksamhe-
ten? Man skulle kanske tro att en k-
ning av landstingens roll i den offentli-
ga sektorn skulle kunna resultera i ad-
ministrativa stordriftsférdelar, Eller
Aterfinns dylika skaleffekter, vilka erfa-
renhetsmissigt inte dr ovanliga i orga-
nisationer (se Blau & Schoenherr,
[1971]), i en tviirsnittsanalys av variatio-
nen i administrationens storlek mellan
de olika landstingen?

Lingdsnitts- och tvirsnittsanalyser-
na nedan gdrs pi data for perioden
1972—81. Materialet dr hdmtat frin
SCB:s och Landstingsférbundets publi-
kationer samt fran budget och bokslut
insamlat frAn de olika landstingen.
Analysenheterna utgors av de 23 lands-
tingen, varvid dock Stockholms lins
landsting, till foljd av dess speciella
stillning i och med inforandet av ett
storlandsting 1971, genomgéende redo-
visas separat.

Administrationens utveckling
under 70-talet

Sjalvfallet krdver ett omfattande offent-
ligt utbud av sjukvard en dvergripande
administrativ apparat. Behovet blir inte
mindre av att huvudmannen har en
egen politisk forvaltningsapparat med
direktvalda fullmiiktige enligt tradition
inom de svenska landstingen. Fragan ir



Landstingens byrdkratisering

Tabell 1.Central forvaltring och totalbudgetens brutto- (B) och nettokostnader (IN)

per capita i 1981 ars priser (kr).

Ovriga lands- 1972 1974 1976 1978 1980 1981
ling B N B N B N B N B N B N
Central forv 104 84 125 98 156 119 180 133 190 142 188 140
Andel i % 25 24 27 28 27 26 27 26 28 25 27 25

Budget (0~ 8)

4232 3581 4638 3499 5699 4587 6592 5217 6803 5598 6909 5691

Stockholms i4ns 1973+ 1974 1976 1978 1980 1981
landsting B N B N B N B N B N B N
Central forv 317 270 399 339 486 440 570 532 652 589 666 599
Andel i % 5,7 5,7 6,9 69 7,1 7.5 7.6 8,2 8,1 8.4 8,1 8.3

Budget (0—3)

5566 4750 5803 4928 6874 5884 7549 6528 8062 7033 8204 718l

Killa: Kommunernas finanser 1972—1981.

* Data for Stockholms ldns landsting for 1972 ar ej tillforlitliga, darfor har 1973 drs data valts,

nu hur administrationen har utvecklats
i samband med den landstingskommu-
nala expansionen under 70-talet. Hir
finns det anledning att iakttaga viss for-
siktighet. Dels kan tva slag av data,
kostnadsdata och personaldata, anvidn-
das, dels bér man skilja mellan olika
slag av administrativ personal. I lands-
tingen finns 4 ena sidan en dvergripan-
de besluts- och planeringsapparat, re-
dovisad under titeln Central férvalt-
ning, men ocksd omfattande grupper av
administrativ personal vid de olika in-
stitutionerna och nimnderna. Lit oss
bdrja med att titta pd kostnadsutveck-
lingen fér Central forvaltning.
Begreppet central forvaltning upptar
enbart en viss del av administrationen
av landstingskommunal verksamhet.
Det omfattar vanligen ett par undertit-
lar, varav kostnaden fdr centrala tjins-
temannaorgan ir den klart tyngsta pos-
ten, cirka 50 procent. Resterande un-
dertitlar — centrala fértroendemanna-
organ, partistdd, utredningar, frim-
mande tjinster mm — &r i stort sett
jimnt fordelade. Hur pass tillforlitliga
och jamférbara &r kostnadsdata om
Central foérvaltning? Redovisar samtli-
ga landsting likartade kostnadsslag un-

der de olika deltitlarna? Kanske bér

. ndgot kostnadsslag exkluderas darfor

att det inte direkt kan sigas innehilla
administrationskostnader?

Slutligen borde man utreda om
landstingen anvinder jimférbara kost-
nadsbegrepp; kostnadsskillnader kan
ju uppsta till foljd av olika tekniker for
att berdkna kapitaltjinstkostnader. Ne-
dan redovisade kostnadsdata bdr dir-
for hanteras med viss forsiktighet i av-
vaktan pa en utredning om dess realia-
bilitet och validitet.

Tabell 1 ger en f6rsta antydan om hur
administrationskostnaderna utvecklats
under 70-talet. I tabellen anges bade
brutto- och nettokostnad per capita.
Med bruttokostnad menas samtliga
kostnader under driftsbudgeten, medan
nettokostnad dr bruttokostnad minus
driftsintdkter. Som synes &r skillnaden
mellan talen inte speciellt stor, vilket
beror pa att den centrala besluts- och
planeringsapparaten till stor del skatte-
finansieras.

Med tanke pa de mycket kraftiga av-
vikelserna mellan per capitakostnader-
na for Stockholms lins landsting och
ovriga 22 landsting bor trenden for
samtliga landstings kostnader fér Cen-
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tral férvaltning analyseras i tva separa-
ta led. For samtliga landsting utom
Stockholms lins kan konstateras att per
capitakostnaden i reala priser 6kat fran
104 kr till 188 kr, eller 81 procent, enligt
bruttoredovisning. Okningen mdste
sjdlvfallet relateras till expansionen i
verksamheten som var 63 procent. Up-
penbart dr att kostnaden for den centra-
la besluts- och férvaltningsapparaten
vixer snabbare in kostnaden for den
egentliga verksamheten, Relativt sett
upptar Central férvaltning 2,7 procent
av totala bruttobudgeten 1981, medan
motsvarande siffra utgjorde 2,5 procent
1972, Okningen i relationstalet &r inte
stor, men den tyder definitivt inte pa att
volymokningen Over tiden skulle ha
medfért att landstingen kunnat ta till-
vara administrativa stordriftsférdelar,
Motsvarande  datamaterial om
Stockholms ldns landsting innehiller
information som klart tyder pi byra-
kratisering. De administrativa kostna-
derna tycks hir ha skjutit i héjden; 6k-
ningen per capita dr 110 procent. Det
finns hiringen balans i utvecklingen av
forhillandet mellan administrations-
kostnad och den totala budgetomslut-
ningen; 5,7 procent for 1973 och hela
8,1 procent for 1981. Administrations-
kostnaden per capita for Stockholms
lins landsting kan naturligtvis inte jim-
foras med administrationskostnaden
for oGvriga landsting eftersom Stock-
holms lins landsting fiven har andra
verksamheter. Dock &r skillnaden i
bruttoomslutningen per capita inte spe-
ciellt stor och fortfarande ligger tyngd-
punkten i Stockholms lins landsting pa
traditionella landstingsuppgifter.
AvgOrande argument for att inte jim-
fora siffrorna mellan Stockholm och de
Ovriga landstingen 4r att Stockholms
landsting tillimpar annan kontoplan
én L-planen, vilket medfor att redovis-
ningen till SCB inte foljer begreppet
Central férvaltning. Intressant i fallet
Stockholms ldns landsting édr inte den
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eventuella fiktiva diskrepansen i for-
héllande till dvriga landsting; det upp-
seendevickande ar utvecklingen inom
detta landsting fér &ren efter det att den
nya kontoplanen inférdes. Det ir svart
att undgd intrycket att administratio-
nen av landets storsta offentliga produ-
cent av sjukvird rikat in i en byrdkra-
tiseringsprocess.

Det finns sjélvfallet andra slag av ad-
ministrationskostnader inom lands-
tingen dn Central forvaltning. Dels fo-
rekommer det handliggningspersonal
av olika slag inom de olika verksam-
hetsgrenarna, speciellt sjukhusadmini-
stration, dels har vi att rikna med en
rad olika personalkategorier som bitri-
der handidggare av olika typer samt an-
nan personal inom olika verksambhets-
grenar. Det finns i dagsldget inget till-
gingligt kostnadsmaterial som skulle
kunna anviindas for att skatta utveck-
lingen av de totala administrationskost-
naderna. Vi viljer ddrfér att redovisa
personaldata, eller mera precist data
om antalet arsarbetare. Framstillning-
en blir mycket grov eftersom tillgéng-
ligt material inte tilldter mera specifice-
rade indelningar av olika slag av for-
valtningspersonal. Vi féljer hiir Lands-
tingsforbundets klassifikationssystem,
trots att det pa flera punkter dr diskuta-
belt. (Se Tabell 2, sid 423).

Man kan redovisa personalsystemets
tillvixt med olika begrepp som heltid,
deltid och &rsarbete. Sistnimnda be-
grepp, som tar hinsyn till de anstilldas
sysselsdttningsgrad, torde vara det mest
tillforlitliga. Vi kan dA konstatera att
forvaltningspersonalen vuxit snabbare
dn dvriga personalkategorier i de 22
landstingen; totalt sett har personalen
Gkat med omkring 48 procent mellan
1974 och 1981 — en genomsnittlig Arlig
okning pa 5,7 procent. Dédremot har
forvaltningspersonalen vuxit med 68
procent, vilket svarar mot en arlig ge-
nomsnittlig 6kningstakt pa 7,7 procent.
Dessa data kan tas till stéd for en tes om



Landstingens byrdkratisering

Tabell 2. Forvaltningspersonal! och samtlig personal uttryckt i arsarbetare

1974—19812

Ovriga landsting 1974 1976 1978 1980* 1981
Forvaltningsp 12 528 15328 18 254 20467 21043
Andel i % \ 8,1 89 9.3 9,4 9,3
Samtlig pers 153 727 171 354 197 054 218 527 227300
Stockholms lins

landsting 1974 1976 1978 1980 1981
Férvaltningsp 5019 5193 5766 6 337 6 546
Andeli% 12,8 12,2 11,9 12,0 11,6
Samtlig pers 39168 42 605 48 380 52931 56380

Kalla: Landstingsanstilld personal 1974—1981.

'Till férvaltningspersonal har lagts administrativ sjuksk&terskepersonal, utom for 1974 d4 denna

uppdelning ej gatt att £ fram (Tot ca 1 044).

? I denna tabell ingar endast anstillda med avtalstillhdrighet LABK, LABT (AB 1981), dessutom ingar
ej anstillda vid landstingsigda bolag, uppdragstagare eller fortroendemin.

3 Anstéllda i skyddad verksamhet 6vergick 1980 till Samhillsféretag AB,

landstingets byrakratisering.

I friga om Stockholms lins lands-
ting, som dven hir sdrredovisas, finner
vi paradoxalt nog att personaldata inte
beskriver samma utveckling som kost-
nadsdata. Medan den totala personal-
okningen for detta landsting uppgick
till cirka 44 procent, stannade forvalt-
ningspersonalens tillviixt vid 30 pro-
cent. Resultatet av analysen av perso-
naldata blir inte entydigt; den relativa
andelen for forvaltningspersonal har
vuxit fran 8,1 procent (1974) till 9,3 pro-
cent (1981) for de 22 landstingen, men
i Stockholms l4ns landsting har den re-
lativa kvoten fallit trots att administra-
tionens kostnadsutveckling i detta
landsting klart visar att en byrakratise-
ringsprocess intritt under 70-talet. Yi-
terligare analys av Stockholms lins
landsting, vars speciella redovisnings-
system tycks skapa dataproblem, ir
nddvandig.

Administrativ effektivitet

Lingdsnittsanalysen av de administra-
tiva apparaternas tillvixt inom lands-
tingen bdr kompletteras med tvirsnitts-

analys av frdgan om de olika landsting-
ens effektivitet i administrationen av
sin verksamhet. Det kan ju férhilla sig
s att landstingen &ver tiden uppvisar
en tendens mot byrikratisering, men att
de i dag likvil ir olika skickliga i att ta
till vara eventuella stordriftsférdelar,
Inom organisationsteorin har gjorts
gillande att det vanliga ir att admini-
stration kéinnetecknas av stordriftsfor-
delar upp till en viss organisationsstor-
lek. Direfter tenderar komplexitet och
behov av koordinering att driva upp
den relativa storleken pa administratio-
nen. Forekomsten av stordriftsfordelar
i landstingets administration kan kart-
liggas genom en analys av dels per ca-
pitakostnaden for Central forvaltning,
dels kvoten fdrvaltningspersonal/
samtliga (Arsarbetare),

LAt oss borja med kostnadsaspekten,
dvs kostnaden per capita for det dver-
gripande landstingskommunala be-
sluts- och forvaltningssystemet. Se Dia-
gram 1 sid 424,

I och med att Stockholms lidns lands-
ting tillimpar ett eget redovisningssy-
stem har kostnaden for Central férvalt-
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Diagram 1. Kostnad for Central férvaltning per capita mot antalet landstings-

invanare (logaritmerat med In) 1981.
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ning skattats utifrdn budget- och bok-
slutsdata, Samtliga 23 landsting kan da
jimféras med avseende pa den relativa
kostnaden for deras centrala admini-
stration, och denna kostnad kan relate-
ras till storleken pa landstingen. Sjun-
ker administrationskostnaden per capi-
ta nir antalet invinare okar? Vi kan
inte konstatera nigon siddan generell
effekt; sambandet mellan kostnad och
storlek ir svagt (korrelationskoefficien-
ten dr —.039). Tydligen tycks admini-
strationskostnaden kunna variera kraf-
tigt oberoende av landstingets storlek.
Vissa landsting som Jimtland, Ble-
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kinge, Orebro och Visterbotten tycks
ha viisentligt hdgre kostnader fér sina
besluts- och planeringssystem dn lands-
ting som Vistmanland, Vasternorrland
och Givleborg. Per capita kostnadsdif-
ferensen mellan hégsta och lagsta viarde
ar mycket stor: 110 kr/cap mot 275 kr/
cap.

En nirmare analys av Diagram 1 kan
leda till tva olika slutsatser om samban-
det mellan ett landstings storlek och ad-
ministrationskostnader. Om man ex-
kluderar Stockholms ldns landsting,
framtrider ett klart negativt samband,
dvs ju stérre ett landsting ér, desto ldgre



andel av dess kostnader utgérs av ad-
ministrationskostnader, Om  Stock-
holms ldns landsting ddremot inklude-
ras, framtrider den motsatta bilden,
Vid nirmare analys visar det sig att det
negativa sambandet giller for landsting
med en befolkning som &r mindre dn
300 000 invanare, medan det positiva
sambandet mellan storlek och admini-
strationskostnad giller for de stérre
landstingen.

Hur blir d4 bilden nér vi ser ett data-
material som tidcker samtliga forvalt-
ningspersonalkategorier. Se Diagram 2.

Landstingens byrikratisering

Som ovan understrukits, ticker pro-
grammet Central forvaltning bara en
del av den totala landstingskommunala
férvaltningsapparaten. Vi kunde inte
konstatera en generell tendens till stor-
driftsférdelar f6r denna mindre del av
forvaltningsapparaten inom landsting-
en. Nir data om hela férvaltningssyste-
met underkastas en liknande analys av
den relativa storleken pi forvaltningen
i férhallande till ett storleksmatt pd
landstinget (antalet anstidllda) kan vi
definitivt sla fast att svenska landsting
ej lyckas utnyttja méjligheterna till stor-

Diagram 2. Andelen férvaltningspersonal uttryckt i Arsarbeten mot samtliga Arsar-

beten (logaritmerat med In) 1980,
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driftsfordelar; kvoten forvaltningsper-
sonal samtliga anstéllda tenderar att va-
ra hogre ju stdrre ett landsting dr.

Slutsats

Vér analys leder till tva slutsatser:

i} Det finns en tendens till byrakrati-
sering av landstingen. Denna tendens
framtrider klarast i kostnadsdata fér
Stockholms ldns landsting och i perso-
naldata for Gvriga landsting. 1970-talets
starka expansion av den landstings-
kommunala verksamheten tycks ha
medfort att administrationen av verk-
samheten vuxit fortare &n sjilva verk-
samheten.
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ii) Det finns klara skillnader i admi-
nistrativ effektivitet mellan de olika
landstingen.  Kostnadsdifferenserna
mellan vissa landstings budgetering {for
Central forvaltning 4r idgonfallande.
Det kan inte konstateras att landstingen
generellt tar till vara administrativa
stordriftsfordelar.
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