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Inledning

HUR sKoLA, VARD och omsorg bor organiseras ir en fraga som disku-
teras intensivt bade i Sverige och i andra linder. I Sverige har det
under senare ar stormat kring avknoppningar, skatteplanering och
férhallandet mellan vinst och kvalitet. Samtidigt finns det ett stort
internationellt intresse f6r den svenska vilfirdssektorns utveckling.
Dagens svenska vilfirdsmodell har tre utmirkande drag. For det fors-
ta dr tjinsterna huvudsakligen offentligt finansierade och tillgingliga
for alla medborgare. For det andra produceras de i 6kande grad i kon-
kurrens mellan offentliga, vinstsyftande och ideella utférare. For det
tredje har brukarnas mojligheter att sjilva vilja utférare fatt en allt
storre betydelse.

Sverige ir det land nist efter Danmark som ligger stérst andel av
BNP pa skattefinansierade tjinster riktade till individer, cirka 20 pro-
cent (Andersson m.fl. 2013). En sjundedel av dessa tjinster produceras
av privata utforare. Andelen ir hogst inom personlig assistans dir de
privata utférarna star f6r drygt halva produktionen. Inom priméirvar-
den finns det ocksé gott om privata utforare, de star dir f6r ungefir en
tredjedel av produktionen. For de flesta andra vilfirdstjinster ligger
den privata produktionsandelen mellan 10 och 20 procent. Med andra
ord ir den offentliga sektorns dominans som vilfirdsproducent fort-
farande stor. Variationen ir dock betydande bade mellan kommuner
och mellan landsting. I Stockholms lin finns det fler platser pa privata
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in pa kommunala dldreboenden, samtidigt som mer dn hilften avlan-
dets kommuner helt saknar privata alternativ. Enligt samma monster
gar nistan hilften av grundskoleeleverna i T4by i friskolor, samtidigt
som det finns fler in 100 kommuner dir samtliga elever gar i kom-
munal grundskola.

Dessa skillnader illustrerar betydelsen av att de konkreta besluten
om privatisering fattas lokalt, trots att regelverket bestims nationellt
genom storre reformer och mer specifika regleringar. Kommunpoli-
tiker, och indirekt deras viljare, har ett stort inflytande — dven om det
for manga tjinster till syvende och sist dr brukarnas val mellan olika
utforare som avgor i vilken utstrickning produktionen privatiseras. De
foretag eller andra organisationer som utfor tjansterna spelar ocksd en
viktig roll genom sina strategier for savil etablering och expansion,
som neddragning och nedliggning.

I den hir boken fragar vi oss nir, var, hur och varfér skattefinan-
sierad produktion av vilfirdstjinster har privatiserats. Vi hoppas att
svaren hjilper lisaren att forstd konsekvenserna av forindrade spel-
regler pa vilfirdsomradet, till exempel hur nationella reformer tas
emot i kommunerna, och dirmed i férlingningen paverkar brukarna.
En god forstaelse for varfor privatiseringarna initierades och varfor de
varierar 6ver landet kan ocksd underlitta jimforelser mellan offent-
liga och privata utférare i framtida studier av privatiseringarnas kon-
sekvenser. Det skulle till exempel vara forhastat att dra slutsatsen att
privatiseringar effektiviserar kommunal verksamhet eftersom kom-
muner som privatiserar mer har ett ligre skattetryck. Vi vet att den
negativa relationen mellan privatiseringar och skatteuttag inte utan
vidare kan tolkas som ett orsakssamband eftersom kommuner med
en hogermajoritet i fullmiktige privatiserar mer samtidigt som deras
politiker har preferenser for ett ligre skattetryck. Framfor allt hoppas
vi att boken ger limpliga utgangspunkter for att analysera och vir-
dera de forinderliga vilfirdsmarknaderna. Vad forklarar framvixten
av den internationellt uppmirksammade svenska vilfirdsmodellen?
Kommer privatiseringstrenden att fortga, plana ut eller kanske till och
med gi tillbaka? Vad siger privatiseringarna om de mal som politiker,
utférare, brukare och andra aktorer har velat uppna?

Viért fokus i boken ir vilfirdsstatens hornpelare — de kostnads-
tunga tjinsterna inom skola, vird och omsorg. Som antyddes inled-
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ningsvis behandlar vi privatiseringar i meningen 6kad privat produk-
tion av offentligt finansierade och reglerade tjinster.! Privatisering kan
dven avse okad privat finansiering eller minskad offentlig regleringav en
verksamhet, men det ir alltsa inte dessa betydelser av begreppet som
vi kommer att undersoka.

Marknadsmodeller och begrepp

Privat vilfirdsproduktion kan huvudsakligen inordnas i tvd marknads-
modeller: entreprenadmodellen och valfrihetsmodellen. Entreprenad-
modellen innebir att en hel verksamhet privatiseras enligt lagen om
offentlig upphandling (LOU) dir den som pé férhand erbjuder de bista
villkoren vinner ritten att tillhandahalla den aktuella tjinsten pa kon-
trakt f6r en viss tid. Pris och leveransvillkor skiljer sig mellan olika
upphandlingar beroende pi utférarnas anbud och bestillarens krav.
Brukarnas roll 4r relativt passiv, i typfallet blir de anvisade till en viss
utforare. Entreprenadmodellen tillimpas bland annat inom omsor-
gen om ildre och funktionshindrade, inom specialistsjukvirden samt
inom ungdoms- och missbrukarvarden.

Privat vilfirdsproduktion kan ocksi ske inom valfrihetsmodel-
len, som innebir att brukarna fir vilja mellan olika utférare av en
viss tjanst. Till skillnad fran i entreprenadmodellen far alla utforare
som uppfyller grundvillkoren etablera sig. Priset bestims antingen
av bestillaren eller av nationellt faststillda regler och ar lika for alla
utforare. Brukarnas frihet att vilja mellan de olika utférarna innebir
att privatiseringen sker gradvis, »brukare f6r brukare«. Valfrihets-

1. Definitionen dverensstdmmer med hur engelskans privatization anvands i de
manga amerikanska studier som finns att tillgd p& omradet. | en sndvare mening
anvénds privatisering i en del sammanhang (exempelvis vid féretagsforsaljningar)
for att beteckna den process genom vilken egendom 6vergdr fran den offentliga till
den privata sektorn. Sa kallade avknoppningar, genom vilka en del av en offentlig
organisation skiljs ut och dvergar i privat &go ar en form av sddan privatisering som
forekommit pa valfardsomradet. Just avknoppningar har kritiserats hart for att per-
sonalen i flera fall har fatt képa verksamheter alldeles for billigt, i strid med kom-
munallagens forbud mot stéd till enskilda naringsidkare. | Stockholmsomrédet har
flera fall uppméarksammats, bland annat avknoppningarna av Tibble gymnasium,
vardcentralen Serafen och Vantors hemtjanst. Till foljd av kritiken har avknoppning-
arna med tiden helt upphort. Se vidare Statskontoret (2008) och Regeringsrattens
dom i mal nr 2812-09.
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Anvisning: matchning av brukare och utférare som bygger pd myndig-
hetsbeslut och inte pa brukarens eget val.

Avknoppning: den process genom vilken en del av en offentlig organi-
sation med tillhérande egendom 6vergar i personalens &go.

Brukare: person som konsumerar en valfardstjanst.

Enskild verksamhet: verksamhetsmodell dar privat utférare startar ny
verksamhet som huvudman och saljer tjanster till det offentliga.
(Anvandsiandra sammanhang som synonym till privat verksamhet,
men inte har.)

Entreprenad: ett kontraktsforhallande mellan en offentlig bestallare
och en utforare dar utforaren atar sig att under en avtalad tid produ-
ceraenviss skattefinansierad tjanst mot ersattning. Entreprenader
tilldelas vanligen genom offentlig upphandling. Utforarna ar typiskt
sett privata, men andra offentliga aktérer kan ocksa forekomma.

Entreprenadmodell: marknadsmodell som bygger pé entreprenader.

Etableringsrétt: en utforares ratt att starta en verksamhet om verksam-
heten och utforaren uppfyller gallande regler och foreskrifter. Privat
produktion av flera valfardstjanster &r tillstandspliktig.

Huvudman: den aktor som enligt lag har det yttersta ansvaret for att bru-
karna far konsumera en viss tjanst.

Ideell organisation: privat organisation vars éverordnade syfte ar nagot
annat an att verksamheten ska generera vinst inom organisationen
till agarna (till exempel stiftelser, ideella féreningar och ekonomiska
foreningar); synonymt med icke-vinstsyftande organisation.

modellen finns i olika varianter, varav en regleras av lagen om val-
frihetssystem (LOV) som bland annat giller inom primirvirden och
hemtjinsten. Andra valfrihetsmodeller anvinds inom férskolan, sko-
lan, och personlig assistans.

Vid sidan av de tvd huvudmodellerna finns en tredje modell som
vi kan kalla for enskild verksamhet. Modellen kinnetecknas av att en
utforare startar en verksamhet som huvudman och sjilv bestimmer
pris och villkor for de tjinster som siljs till kommuner, landsting och
andra kunder. Enskild verksamhet enligt denna modell finns bland
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Konkurrensutsittning: introduktion av nya utforare (privata eller offent-
liga) av en skattefinansierad tjanst som tidigare enbart producerades
av kommunen eller landstinget.

Outsourcing: offentliga myndigheters inkop av tjanster fran externa akts-
rer. Omfattar alla marknadsmodeller (entreprenad, valfrihet, enskild
regi) och saval inkép fran privata aktérer som frén andra offentliga
aktorer. Synonymt med utkontraktering.

Privat produktion: produktion av en offentligt finansierad tjanst utford av
en privat organisation (eller i sallsynta fall en individ).

Privatisering: 0kad privat produktion.

Upphandling: process for att fordela kontrakt for produktion av skatte-
finansierade tjanster (entreprenader) bland de utférare som inkom-
mer med anbud, enligt regler som anges av Lag (2007:1091) om of-
fentlig upphandling (LOU).

Utférare: en organisation (eller i sallsynta fall en individ) som utfér en
valfardstjanst.

Valfrihetsmodell: marknadsmodellivilken brukarna far valja mellan
godkanda utforare av skattefinansierade tjanster. Valfrihetsmodeller
har olika utformning for olika tjanster.

Vinstsyftande organisation: privat organisation som syftar till att gene-
reravinst inom organisationen till forman for dgarna (till exempel
aktiebolag, handelsbolag och kommanditbolag). Vinst behdver inte
vara organisationens enda syfte.

annat inom specialistsjukvirden, dldreomsorgen, omsorgen om funk-
tionshindrade, samt ungdoms- och missbrukarvarden.

I faktarutan ovan har vi samlat och forklarat ett antal termer som
anvinds i boken.

Bokens disposition

Boken ger tva perspektiv pa privatiseringen av vilfirdstjinster i Sverige.
Forst redogor vi ur ett historiskt perspektiv fér privatiseringen av vil-
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fardstjinster sedan 1980o-talet, med fokus pa nationella reformer och
lokala initiativ. Direfter anligger vi ett komparativt perspektiv for att
prova ekonomiska, geografiska och politiska forklaringar till hur pass
utbredd privatiseringen av olika tjinster ir i olika delar av landet. Vi
forsoker genomgaende ta hinsyn till olika aktorers inflytande pa priva-
tiseringarna, men dgnar politikerna det stérsta utrymmet. Vart fokus
pé politikerna beror pa att vi ser dem som nyckelaktorer eftersom de
bade bestimmer vilfirdsmarknadernas spelregler och i manga fall
fattar konkreta beslut om privatiseringar pa lokal niva.

NATIONELLA REFORMER OCH LOKALA INITIATIV

I kapitel 2 beskriver Henrik Jordahl och Richard Ohrvall den histo-
riska utvecklingen mot 6kad privat produktion av vilfirdstjinster.
Att offentliga verksamheter utsattes for konkurrens i slutet av 198o-
talet och framfor allt i bérjan av 199o-talet har flera forklaringar. De
tidiga svenska privatiseringarna sammanfoll med en internationell
marknadsliberal trend. Mdnga upplevde att méjligheten att paverka de
offentliga tjinsternas innehall var begrinsad och bristen pa valfrihet
pataglig (SOU 1990:44). Tillsammans med 199o-talskrisen innebar
den offentliga sektorns lingvariga produktivitetsproblem att entrepre-
nader som utlovade kostnadssinkningar var lockande. Ett generellt
monster over tid dr att borgerliga regeringar har paskyndat privatise-
ringar medan socialdemokratiska regeringar har bromsat men inte
backat. Till f6ljd av detta har den privata vilfirdsproduktionen i stort
sett 8kat kontinuerligt under det senaste kvartsseklet.

Nationella reformer kan bade inspireras av och leda till lokala ini-
tiativ. I flera fall har kommuner och landsting, som Danderyd, Nacka
och Stockholms linslandsting, samt foretag, som Attendo, Pysslingen
och Capio, férekommit den nationella politiken genom att utmana den
radande modellen. P4 liknande sitt hade flera kommuner och lands-
ting redan infért egna system fér kundval i dldreomsorgen och vardval
iprimirvarden nir lagen om valfrihetssystem klubbades igenom.

EKONOMISKA FORKLARINGAR

I kapitel 3 underscker Mikael Elinder och Henrik Jordahl hur privati-
seringen paverkas av tjinsternas kostnader och kvalitet samt av f6rut-
sittningarna for att skriva tydliga och bindande kontrakt. Att sinka
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kostnader tycks vara en viktig drivkraft. Den drivkraften verkar dock
inte vara starkare i kommuner med finansiella problem eftersom dessa
kommuner visar sig privatisera mindre in andra kommuner.

De laga privatiseringsnivderna i smi kommuner har sannolikt
ocksa ekonomiska forklaringar: att introduktionen av privata utforare
medfor fasta kostnader som smé kommuner har svart att bira eller att
smd kommuner har svirare att attrahera privata utférare. Mer f6rva-
nande ir att tjinsternas kontraktskostnader, det vill siga kostnaderna
for att uppritta och f6lja upp avtal med externa utférare, inte siger sa
mycket om den variation som finns i privatisering mellan olika vil-
fardstjanster.

GEOGRAFISK IDESPRIDNING

I kapitel 4 beskriver Ulrika Winblad och David Isaksson hur politiska
idéer om att privatisera verksamheter sprids mellan kommuner. Ana-
lysen fokuserar pa idldreomsorgen. Forfattarna visar att kommuner
som har valt att ligga ut verksamhet pa privata aktérer inom ildreom-
sorgen ofta har inspirerats av sina grannkommuner. Ménstret tycks
gilla bade hoger- och vinsterstyrda kommuner. Det framkommer
bland annat att vinsterstyrda kommuner tar intryck av bade hoger- och
vinsterstyrda grannkommuner.

Nir det giller utforarsidan — alltsa var privata utforare viljer att
etablera sig—ar det svart att se liknande monster av spridning mellan
intilliggande kommuner bland de storsta dldreomsorgsforetagen.
Sannolikt 4r ekonomiska faktorer, inte minst ersittningsnivierna,
av storre betydelse for vilka kommuner foretagen viljer att etablera
sig i.

POLITISKA MAJORITETER

I kapitel 5 gar Mikael Elinder och Henrik Jordahl éver till politiska for-
klaringar med fokus pa lokala majoriteter. Kommuner med en hoger-
majoritet i fullmiktige ligger i hogre grad ut produktion pa privata
utforare. Denna skillnad mellan kommuner med olika politiska majo-
riteter ir mer framtridande f6r tjinster inom entreprenadmodellen in
for tjinster inom valfrihetsmodellen. Ideologiska motiv far ett storre
genomslag pa valet mellan offentliga och privata utférare nir detta val
gors av politiker 4n nir det gors av tjinsternas brukare. Detta 6verens-
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stimmer med observationen att viljarnas attityder till privatiseringar
ir mindre polariserade dn vad politikernas attityder ir.

KOMMUNPOLITIKERS BETYDELSE

Aven kapitel 6 beror de politiker som fattar beslut om offentlig och
privat produktion. Matz Dahlberg och Heléne Lundqvist fokuserar
hir pa betydelsen av politikern som individ. De underscker hur sam-
mansittningen av individuella egenskaper hos politikerna i den sty-
rande majoriteten samvarierar med kommunens privatiseringsgrad.
Det visar sig bland annat att det privatiseras mindre nir de styrande
politikerna sjilva ir anstillda inom den kommunala vilfirdssektorn.
Totalt sett forklarar sammansittningen av politikernas individuella
egenskaper (som kon, alder, utbildning och anstillningssektor) nis-
tan lika mycket av variationen i privatiseringsgrad &ver tid och mellan
kommuner som bade majoritetssammansittningen och partiernas
respektive rostandelar i kommunen.

SOCIALDEMOKRATERNAS INTERNA ASIKTSSKILLNADER

I kapitel 7 detaljstuderar Anders Lindbom Socialdemokraterna. Social-
demokraterna ir centrala for utvecklingen av privatiseringar pa vil-
fairdsomridet. Nir partiet intar en positiv hallning har privatise-
ringarna ett brett politiskt stod i de folkvalda férsamlingarna. Nir
partiet i stillet driver en kritisk linje far vi en tydlig konflikt mellan
partierna till vinster och till héger. Socialdemokraterna rymmer tva
olika idétraditioner och Lindbom hivdar att dessa ir relevanta for
partirepresentanternas instillning i privatiseringsfragan. Medan den
statssocialistiska stromningen ir kategoriskt emot privatiseringar ser
den folkrorelsedemokratiska traditionen positiva méjligheter. Kapit-
let redovisar indikationer pd att socialdemokratiskt styrda kommuner
i partidistrikt som domineras av den folkrorelsedemokratiska tradi-
tionen har privatiserat mer in socialdemokratiskt styrda kommuner
hemmahérande i mer statssocialistiska distrikt.

I bokens sista kapitel sasmmanfattar och diskuterar vi de féregiende

kapitlen. Kapitlet innehaller ocksa nigra forslag till framtida studier
och ett forsok att siga nagot om utvecklingen framover.
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Vad sager tidigare forskning?

Internationellt sett har forskningen varit inriktad pa att jimféra pro-
duktivitet och effektivitet vid tjansteproduktion i offentlig, vinstsyf-
tande och ideell regi. Till den litteraturen hor SNS tidigare bok i imnet,
Konkurrensens konsekvenser (Hartman 2or11). Det finns inte lika ménga
studier som forsoker férklara omfattningen och utbredningen av pri-
vat produktion av skattefinansierade tjinster. De flesta av de befintliga
studierna har fokuserat pa politiska beslut pd den lokala nivin inom
den offentliga sektorn. Enligt tva 6versiktsstudier saknas en generell
forklaring till valet mellan privat och offentlig tjinsteproduktion, men
pragmatiska kostnadséverviganden tycks ofta vara viktigare dn ideo-
logiska motiv. Ideologi verkar dock vara en viktig forklaring till priva-
tiseringar i storre stider och verkar spela en storre roll i Europa dn i
USA (Bel och Fageda 2007, 2009). Franvaron av enkla allmingiltiga
forklaringar stimmer 6verens med nationalekonomen Assar Lind-
becks karaktirisering av konkurrensutsittning och privatisering som
experimentella processer dir misstag uppkommer och rittas till efter
hand (Lindbeck 2012, 5. 269).

STUDIER AV POLITISKA REFORMER

Boken, speciellt kapitel 2, relaterar dven till de studier som undersoker
och forklarar inférandet av politiska reformer (Santesson-Wilson och
Erlingsson 2009). Statsvetaren Jane Gingrich (2011) beskriver fram-
vixten av marknadsreformer pé vilfirdsomradet i England, Nederlin-
darna och Sverige. Hon framfor tesen att sidana reformer i grunden
bygger pa en kombination av ideologiska och strategiska motivhos den
politiska hogern och vinsternidessalinder. Vinsterns mal har varitatt
uppritthilla den offentliga sektorns legitimitet for skattefinansiering
och reglering av offentliga tjinster. Genom att effektivisera den offent-
liga sektorn har vinstern forsokt undvika en utveckling dir medel-
klassen viljer bort de skattefinansierade vilfirdstjinsterna for helt
privata alternativ. Hogern har i stillet haft siktet instillt pa ligre skat-
ter och okad privat vilfirdsproduktion och har forsskt utforma vil-
firdsmarknaderna s att statens omfattning begrinsas. I Sverige har
Socialdemokraterna med sitt obrutna maktinnehav 1936-1976 spelat
huvudrollen for vilfirdstjinsternas utbyggnad. Socialdemokraterna
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var under denna utbyggnad tydliga med att tjinsteproduktionen skul-
le ske inom den offentliga sektorn. Motivet var att garantera alla min-
niskor tillgang till hogkvalitativa tjinster, men ocksa att frimja jimlik-
het och frigora minniskor fran beroendet av marknader (Blomqvist
2004). Foljden av detta var att Sverige under 198o-talet utmirkte sig i
ett internationellt perspektiv genom att en stor del av vilfirdssektorn
var mojlig att privatisera.

STUDIER AV VALFRIHET

En annan relaterad fraga (som vi inte studerar pa djupet men nirmar
oss bland annat i kapitel 2 och 5) dr hur brukarna viljer mellan olika
typer av utforare. Det finns manga internationella studier, speciellt
fér sjukvarden och skolan, som handlar om detta. Victoor m.fl. (2012)
visar i en Oversiktsartikel att relativt £ patienter gor ett aktivt val av
vard. I USA foredrar patienterna privata ideella utférare framfor pri-
vata vinstsyftande och offentliga utférare. Vardens tillginglighet och
kvalitet spelar ocksa roll dven om de flesta tycks néja sig med »tillrick-
ligt god« kvalitet snarare 4n att férsoka fa den bista vard som star att
finna. Patienter uppfattar att valfrihet i varden har ett positivt virde.
En genomging av studier av valfrihet inom landstingens sjukvird
visar att svenska patienter uppskattar valfrihet i primirvarden och
vill vilja utforare sjilva. Patienternas val baseras i stor utstrickning pa
jamforelser av vardgivarnas geografiska nirhet, rykte, tillganglighet,
kontinuitet och personalkompetens (Winblad m.fl. 2012). Nir det gil-
ler vad som férklarar skolval finns det manga studier fran olika skol-
system. Provresultat, elevsammansittning, nirhet och skolans atmo-
sfir tycks vara faktorer som spelar roll, men deras betydelse varierar
mellan olika studier (Chakrabarti och Roy 2010; Koning och van der
Wiel 2013). Speciellt for valet mellan offentliga och privata skolor i USA
verkar etnisk sammansittning vara en forklaringsfaktor (Betts och
Fairlie 2003).

Flera av de befintliga studierna dras med metodologiska problem
som beror pa att det dr svart att studera forklaringar till privat pro-
duktion. Rent experimentella studier, dir personer delas in i experi-
ment- respektive kontrollgrupper ir svira att genomfora, inte minst av
demokratiska skil. Det har ocksa visat sig svart att anvinda sa kallade
naturliga experiment, dir omstindigheterna har gjort att det finns
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jamforbara grupper att studera. De undersékningar som presenteras
iden hir boken ir inte heller experimentella, utan bygger huvudsak-
ligen pa observerade samband mellan mojliga forklaringar och fak-
tiska privatiseringsutfall. I flera fall redovisar vi nya samband som
dtminstone i Sverige inte har undersékts som moijliga forklaringar till
vilfirdens privatisering.
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