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Kommunpolitikers
beslut och brukarnas val

PRIVATISERING AV VALFARDSTJANSTER ir en tydlig hoger—vinster-fraga i
svensk politik. Allianspartierna ir mer positivt instillda till privatise-
ringar 4n vad Socialdemokraterna och Vinsterpartiet ir. Kommuner
dir de fyra »hogerpartierna« samlar en majoritet har ocksa privatise-
rat vilfirdstjinster i stérre utstrickning in andra kommuner.! Med ett
okat viljarstod har de fyra hogerpartierna kunnat ta 6ver styret i allt
fler svenska kommuner. Detta forefaller vara en viktig faktor bakom
trenden mot fler privata utforare inom vilfirdssektorn.

I det hir kapitlet belyser vi férhillandet mellan politisk ideologi
och privatiseringsgrad i kommunerna ur flera olika perspektiv.?

* For det forsta jamfor vi privatiseringar av vilfirdstjinster — bade
till vinstsyftande och till ideella utférare — i kommuner med olika

1. For att halla presentationen enkel valjer vi att definiera Moderaterna, Folkpartiet,
Centerpartiet och Kristdemokraterna som héger och Socialdemokraterna och
Vénsterpartiet som vénster. En sddan uppdelning fangar inte alla skillnader mellan
partierna och avviker aven fran flera av partiernas ideologiska beteckningar pa sig
sjalva. Samtidigt ar en uppdelning i hoger och vanster ett vanligt analysredskap, som
ar speciellt relevant nar det galler ekonomisk-politiska fragor (se t.ex. Budge och
Robertson 1987).

2. Endel av de presenterade resultaten och slutsatserna har tidigare presenterats i
Elinder och Jordahl (2013).
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politiska majoriteter. Mélet 4r att svara pa frigan om den politiska
majoriteten verkligen har betydelse f6r omfattningen av privat
produktion i kommunerna.

* For det andra forsoker vi siga ndgot om kommunpolitikernas
underliggande motiv till att privatisera vilfirdstjinster. Ar de for
respektive emot privatisering for att det ligger i linje med deras
ideologiska overtygelse, for att vinna sa ménga viljarroster som
mojligt, eller for att en stor offentlig verksamhet gynnar dem
sjilva?

* For det tredje jamfor vi privatiseringar i olika marknadsmodeller
som skiljer sig 4t med avseende pa de kommunala politikernas
och de individuella brukarnas inflytande.

IDEOLOGISKA SKILJELINJER

Dagens svenska vilfirdsmodell med skattefinansiering, valfrihet och
konkurrens mellan olika typer av utférare var ytterst kontroversiell nir
den bérjade diskuteras pa 198o-talet. SAF-ekonomen Danne Nordling
var en av de forsta som tog upp fragan nir han i november 1980 pa
Dagens Nyheters debattsida foreslog att skattefinansierad verksamhet
— bland annat daghem - skulle kunna drivas i privat regi. Forslaget
foll inte i god jord hos tidningens liberala ledarsida som replikerade
att »Det dr en hard och brutal virld som SAF och Danne Nordling
erbjuder svenskarna«. Fyra ir senare tog divarande socialdemokra-
tiske finansministern Kjell-Olof Feldt upp en liknande diskussion i
intervjuboken Samtal med Feldt (Ahlqvist och Engqvist 1984). Boken
upprorde statsministern Olof Palme som utan drojsmal kritiserade
Feldt for bristande lojalitet och krivde att Feldt skulle ta avstand fran
idén att barnomsorg kunde drivas med vinstintresse. Socialdemokra-
ternas davarande riksdagsledamot Margareta Winberg gick lingre och
ifrdgasatte om Feldt verkligen skulle fa kalla sig socialdemokrat (Feldt
1991, s. 186-187, 192). Den som i dag liser Dagens Nyheters ledarsida
eller foljer Socialdemokraternas politik har ganska svartattkdnnaigen
sig. Vi har sett en betydande positionsférskjutning bade bland libera-
ler och bland socialdemokrater.

Men dven om hela den politiska spelplanen har flyttats en bra bit i
privatiseringsvinlig riktning 4r de politiska skiljelinjerna langt ifran
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utsuddade. Privatiseringsfragan har inte forlorat sin ideologiska ladd-
ning — de senaste irens uppblossade debatt om virdskandaler och
vinst i vilfirden tyder snarare pid motsatsen. Sett till valmanifest,
partiprogram och motioner gar det en tydlig skiljelinje mellan de poli-
tiska blocken. De fyra partierna till hoger (Moderaterna, Folkpartiet,
Centerpartiet och Kristdemokraterna) har relativt konsekvent bejakat
utvecklingen mot konkurrensutsittning, privat produktion, vinst och
valfrihet. Socialdemokraterna har varit mer kluvna till denna utveck-
ling och partiets foretridare har intagit olika positioner. Det gor det
svart att tala om en tydlig och stabil partilinje, vilket diskuteras mer
ingdende i kapitel 7. Vinsterpartiet har diremot varit valdigt tydligt
i denna friga och har genomgiende motsatt sig vilfirdens privati-
sering. Miljopartiet dr det parti som har skrivit minst om vilfirdens
marknadsutveckling i sina valmanifest, partiprogram och motioner.
Miljspartiet betonar valfrihet, frimst inom skolan, och vill se en storre
mangfald av driftsformer. Synen pa vinst 4r mer negativ, vilket ir tyd-
ligast nir det giller sjukvarden.?

ENSKILDA POLITIKERS ATTITYDER

Skillnaderna mellan partierna aterspeglas ocksa i de enskilda politi-
kernas attityder. Figur 5.1 visar tydliga skiljelinjer mellan kommun-
fullmiktigeledamoter i olika partier. Politiker som representerar
Moderaterna, Folkpartiet, Centerpartiet och Kristdemokraterna ir
betydligt mer positivt instillda till privat drift dn politiker som repre-
senterar Socialdemokraterna och Vinsterpartiet. Det dr virt att notera
att Vinsterpartiets och Socialdemokraternas politiker ligger ganska
niravarandra trots att partiernas officiella instillningar (partilinjerna)
ir ganska olika. Miljopartiets och Sverigedemokraternas kommun-
politiker 4r relativt neutralt installda till utokad privat vilfirdsproduk-
tion. Inom alla partier ser politikerna friskolor med mer kritiska 6gon
in privata utférare i allminhet.

3. Denna karaktéristik av partierna bygger pa Bruzelius (2013). Det begrédnsade ma-
terial som finns tillgangligt om Sverigedemokraterna innebar att partiet har exklu-
derats fran beskrivningen.
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Figur 5.1. Kommunfullmaktigeledamaternas attityder till friskolor och privata
entreprendrer, 2008.

Not: Vardering av férslagen »Satsa mer pa friskolor« och »Lata privata entre-
prendrer utféra mer av den offentliga verksamheten«. Balansmatt framrak-
nade genom att ta andelen ledamater som tycker att forslaget ar mycket eller
ganska bra minus andelen ledamoter som tycker att forslaget ar mycket eller
ganska daligt. Balansmatten varierar mellan 100 (alla &r positiva) och -100 (alla
ar negativa).

Killa: Sundell m.fL. (2010).

VALJARNAS ATTITYDER

De overgripande skillnaderna mellan kommunpolitikerna gar igen
bland partiernas viljare, se figur 5.2. Aven om frigorna inte &r helt
jamforbara med dem som stilldes till politikerna, ser vi en tydlig skill-
nad mellan de viljare som stir mer till héger och de som star mer till
vinster, med Miljopartiets och Sverigedemokraternas viljare ndgon-
stans diremellan. Intressant nog finns det ocksa skillnader mellan vil-
jarnas och politikernas attityder. Viljarnas attityder uppvisar en ligre
grad av spridning dn politikernas. Det vill siga hogerviljare 4r mindre
positiva till privatisering dn sina politiker och vinsterviljare 4r mindre
negativa dn sina politiker. Tydligast 4r detta bland Allianspartierna dir
Moderaterna ir det enda parti som har en tydlig 6vervikt bland sina
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Figur 5.2. Viljares attityder till friskolor, privat dldrevard och privat sjukvard,
2008.

Not: Vardering av forslagen »Satsa mer pa friskolor«, »Bedriva mer av sjukvar-
deni privat regi« och »L3ta privata foretag svara for dldreomsorg«. Balansmatt
framraknade genom att ta andelen valjare som tycker att forslaget ar mycket
eller ganska bra minus andelen véljare som tycker att forslaget ar mycket eller
ganska daligt. Balansmatten varierar mellan 100 (alla &r positiva) och -100 (alla
ar negativa).

Kalla: Riks-SOM 2008 (Weibull 2013).

viljare som ir positiva till kad privat produktion av vilfirdstjinster.
Till vinster framgdr att varken Socialdemokraternas eller Vinsterpar-
tiets viljare dr lika negativt instillda som sina politiker. Som helhet ar
viljarkaren mer negativ till 6kad privat vilfirdsproduktion in vad poli-
tikerna ir.* Bland viljarna finns slutligen ingen tydlig skillnad mellan
attityderna till olika tjinster.

4. Politikerna och vdljarna har aven olika uppfattningar om hur mycket pengar som
svenska kommuner bér spendera pa skattefinansierade tjanster. Agren m.fl. (2006)
jamfor politiker och valjare med samma personliga egenskaper och visar att politi-
kerna vill spendera mer pengar &n vad valjarna vill.
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DE POLITISKA SKILJELINJERNA
SPELAR ROLL FOR PRIVATISERINGEN | KOMMUNERNA

Vad de redovisade politiska skiljelinjerna ytterst bottnar i ar svart att
avgora. Politiker och viljare som tror att privat 4gande och konkurrens
stimulerar ekonomisk effektivitet foredrar ofta privat dgande dven av
mer principiella ideologiska skil. Samtidigt 4r det en vanligt férekom-
mande uppfattning att kommunalpolitiken till sin natur ir mer prag-
matisk dn rikspolitiken, med obetydliga skillnader mellan blocken.
Som vi ska visa har detta emellertid inte varit fallet fér privat produk-
tion av vilfirdstjinster.

De politiska skiljelinjerna har betydelse i kommunerna. Vi kom-
mer att visa att trenden mot ¢kad privat produktion av vilfirdstjins-
ter sammanfaller med trenden mot att allt fler kommuner styrs av
en hogermajoritet. Vi visar ocksi att kommuner dir viljarna och den
politiska majoriteten stir till hoger ir betydligt mer benigna att priva-
tisera vilfirdstjinster in vad kommuner dir viljarna och majoriteten
star till vinster 4r. Detta monster aterfinns i forskolan, grundskolan,
ildreomsorgen och nir samtliga kommunala tjinster summeras. I f6r-
skolan och grundskolan 4r bade vinstsyftande och icke-vinstsyftande
privata utférare vanligare i kommuner med hégermajoritet, medan
sambandet framst giller de vinstsyftande utférarna i dldreomsorgen
och f6r de kommunala tjinsterna totalt.

For att fordjupa analysen av den politiska majoritetens betydelse for
omfattningen av privat produktion i kommunerna jamf6r vi privatise-
ringen inom forskolan respektive grundskolan under perioden 1998—
20006. Jimf6relsen ir intressant dirfor att férskolan och grundskolan
ir tva liknande tjinster som under den studerade tidsperioden lydde
under olika nationella regleringar. Fér grundskolan inférdes friskole-
systemet 1992. Det innebar en laingtgiende etableringsritt for privata
utférare och gav forildrarna ritt att vilja skola at sina barn. Kom-
munpolitikerna hade dirmed ett begrinsat inflytande 6ver intradet
av privata skolalternativinom kommunen och graden av privatisering
berodde i sin tur pd hur manga elever som valde fristiende respek-
tive kommunala skolor. Nir det giller forskolan rddde under denna
period andra regler. Det var upp till kommunen att bestimma i vilken
utstrickning privata férskolor skulle fi etablera sig i kommunen eller
kommunala forskolor 6vergd i privat regi. I de fall privata forskolor
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fanns inverkade naturligtvis forildrarnas val pa den faktiska privati-
seringsgraden. Men det var alltsi de lokala politikerna som avgjorde
om det fanns nigra privata utforare att vilja. Vi visar att i jimforelse
med grundskola — som politikerna alltsd hade litet inflytande 6ver — s
iar andelen privat férskola storre i kommuner med hogermajoritet och
mindre i kommuner med vinstermajoritet. Detta tyder pa att majori-
tetsférhallande verkligen spelar roll f6r privatiseringen av dessa tjins-
ter. Mer information om utvecklingen i grundskolan och foérskolan
med avseende pi privat verksamhet finns i faktarutan pa nista sida.

Empiriska studier och teoretiska modeller

Utifrantidigare empiriska studier 4r detinte heltklartatt politisk majo-
ritet kan forvintas paverka privatiseringen av vilfirdstjinster. Enligt
en oversikt av internationella studier verkar de lokala makthavarnas
partifirg mest paverka privatiseringen av skattefinansierade tjins-
ter i Europa och i stérre stider (Bel och Fageda 2009). I Sverige har
Gunn-Britt Trydegard (2001), forskare i socialt arbete, visat att kom-
muner dir Moderaterna hade en hég réstandel privatiserade mer inom
ildre- och handikappomsorgen under 199o-talet. En senare studie av
statsvetarna Anders Sundell och Victor Lapuente (2012) klassificerar
svenska kommunpolitikers ideologi efter hur de sjilva placerar sig pa
hoger—vinster-skalan. De finner att kommuner dir politikerna befin-
ner sig mer at hoger ligger en stérre andel av sina totala kostnader
for tjanster pd kop fran privata utférare in kommuner dir politikerna
befinner sig mer 4t vinster.’ Det finns flera studier om Danmark, men
nagra tydliga partipolitiska skiljelinjer framtréider inte dir (Christof-
fersen och Paldam 2003; Pallesen 2004; Bhatti m.fl. 2009). Slutligen
finns det stod for att amerikanska lokalpolitiker undviker att privati-
sera eftersom kontrollen 6ver en stor offentlig organisation kan ge dem
fordelar, sa kallat politiskt »patronage« (se definition i nistf6ljande
avsnitt). Lagar som begrinsar de politiska férdelarna med offentligt

5. Vard att notera ar &ven en svensk studie av Pettersson-Lidbom (2008} som vis-
serligen inte behandlar privatiseringar men som visar att svenska kommuner dar
Socialdemokraterna och Vansterpartiet ar i majoritet har 2-3 procent hogre skatter
och utgifter samt 4 procent fler anstallda an andra kommuner.

149



UTVECKLINGEN INOM GRUNDSKOLAN OCH FORSKOLAN

Fore 1992 hanvisades skolbarnen till en kommunal grundskola
i ndrheten avhemmet. Med friskolereformen 1992 fick friskolor
ratt att etablera sig och foraldrarna fick mojlighet att valja skola
at sina barn. Kommunen blev tvungen att ersatta den valda
skolan med minst 85 procent av genomsnittskostnaden for en
elevikommunens egna skolor. Sedan 1997 uppgar erséattningen
till 100 procent av elevkostnaden i den kommunala skolan (med
undantag for vissa hansyn). Tanken &r att friskolorna och de
kommunala skolorna ska konkurrera pa lika villkor. Till exem-
pel féljer bdda samma nationella laroplan. Friskolorna far inte
ta ut nagra avgifter och inte heller vélja ut sina elever utifran
social eller etnisk bakgrund. Andelen elever i friskolor har ckat
kontinuerligt sedan 1992. Ar 2006 gick 8 procent och ar 2012 13
procent av alla grundskoleeleverien friskola. Av grundskolans
friskoleelever gick 74 procent pa en vinstsyftande skola lasaret
2011/12 (se kapitel 2).

Kommunerna ansvarar aven for forskola och skolbarnomsorg
for barn mellan ett och tolv ar. Hésten 2006 var 79 procent av
barnen mellan ett och fem arinskrivna i kommunalt finansierad
forskoleverksamhet. Av dessa gick 83 procent pa kommunala
och 17 procent pa privata férskolor (de senaste siffrorna for ar
2012 uppgar till 80 respektive 20 procent). Av barnen pd privata
forskolor gick 37 procent pa en vinstsyftande férskola och 32
procent gick pa en férskola som drevs som foraldrakooperativ
(de senaste siffrorna for ar 2012 uppgar till 46 respektive 22
procent). Ovriga former &r framfor allt personalkooperativ och
stiftelsedrivna friskolor. Forskolorna finansieras till stor del
med offentliga medel. Endast en mindre del av kostnaderna
tacks av avgifter frén féraldrarna. Det var ldnge upp till kommu-
nen att bestamma i varje enskilt fall om en privat forskola skulle
erhalla finansiellt stod eller ej. Sedan den 1 juli 2006 har privata
forskolor ratten att etablera sig sa lange de féljer det nationella
regelverket. De flesta privata forskolor har varit nyetableringar,
men avknoppningar och entreprenader har forekommit i ndgra
fall. Mellan 2006 och 2010 salde Stockholms stad 25 forskolor till
personalen. | dag drivs Hallsds forskola i Lerum och Smafolkets
forskola i Mélndal pé entreprenad.
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anstillda leder till 6kad privat produktion medan starka fackférening-
ar for offentligt anstillda och hog arbetsloshet leder till skad offentlig
produktion (Lépez-de-Silanes m.fl. 1997).

TEORIER OM POLITIKERS BEVEKELSEGRUNDER

Den forskningslitteratur som underséker sambanden mellan politik
och privatiseringar domineras av tva typer av teoretiska modeller.
Modellerna skiljer sig at i synen pa politisk konkurrens och i synen pa
politikers personliga motiv.

Den f6rsta modellen utgir fran att politiker drivs av mojligheten
att fa genomfsra den politik som de personligen féredrar och anser
vara bist for samhillet. Givet att denna politik skiljer sig at mellan
hoger- och vinsterpolitiker — och att privatiseringsfragorna ir centrala
— forutsiger modellen att kommuner med en hégermajoritet kommer
att privatisera mer in kommuner med en vinstermajoritet.

Den andra typen av modeller bygger pa att politiker strivar efter
makt av mindre idla skil dn att forbittra samhillet. Politiker kommer
enligt denna modell att fatta beslut som de bedémer 6kar deras chan-
ser att bli valda, det vill siga beslut som passar s manga av viljarna
som majligt. Till f6ljd av detta kommer de bida politiska huvudalter-
nativen som star mot varandra att métas och de politiska skillnaderna
mellan alternativen att suddas ut. Den politiska konvergensen beror
pa att bada sidorna vinner roster pa att narma sig den politik som
medianviljaren foredrar.” I Sverige innebir det att de fyra partierna i
Alliansen vinner réster pd att nirma sig oppositionspartierna och vice
versa. Modellen forutsiger alltsd att politiken beror pd medborgarnas
preferenser, men ir oberoende av vilket politiskt block som styr.8

De ovan beskrivna modellerna ir helt generella, men det finns
dven en modell med maktstrivande politiker som specifikt behand-
lar privatiseringar (Lépez-de-Silanes m.fl. 1997). Denna modell av s
kallat politiskt patronage bygger pa antagandet att de styrande politi-

6. Denna modell for »medborgarkandidater« har utvecklats av Besley och Coate
(1997) samt av Osborne och Slivinski (1996).

7. Medianvaljarens preferenser &r saddana att det, i detta fall, finns lika manga vélja-
re som vill ha mer och som vill ha mindre privatiseringar an vad medianvaljaren vill.

8. Denna typ av teoretiska modeller harstammar fran Downs (1957).
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kerna pa olika sitt kan dra nytta av offentlig produktion, till exempel
genom att anvinda offentliganstillda i politiska projekt, eller genom
att anstilla sliktingar och vinner. Modellen forutsiger att politiker
— oavsett om de star till hoger eller vinster — kommer att anstilla fler
minniskor inom den offentliga sektorn in vad medborgarna énskar.
Det som mojliggér 6veranstillningarna &r att medborgarna inte har
tillgang till nagot vassare kontrollinstrument 4n att vart fjirde ar résta
bort de politiker som inte skéter sig.

Data om kommunernas kop av tjanster

Vi har samlat in data fran Statistiska centralbyran éver kommuner-
nas kop av flera olika tjinster fran externa aktorer i var och en av 287
svenska kommuner under perioden 1998-2006.2 Vira data skiljer
mellan tjinstekop av privata vinstsyftande, av privata icke-vinstsyftan-
de utférare och av andra enheter inom den offentliga sektorn. Kop av
andra enheter inom den offentliga sektorn kan till exempel vara att
ett barn gir i en kommunal skola i en annan kommun &n sin hem-
kommun. Hemkommunen betalar d skolpeng till skolan i den andra
kommunen. Under vir studerade tidsperiod utgjorde kostnaderna for
tjanstekdp 13 procent av de totala kostnaderna f6r offentliga tjinster i
en genomsnittlig svensk kommun. Av de totala képen utgjorde kop av
andra offentliga organ 45 procent, kop av vinstsyftande och icke-vinst-
syftande privata utférare 35 respektive 10 procent, och kop av kom-
munala bolag och enskilda personer resterande 10 procent. Kop frin
offentliga organ ir vanligt bland annat i gymnasieskolan dir manga
elever viljer en skola i en annan kommun. Vi kommer att undersska
och presentera separata resultat for kop fran vinstsyftande och icke-
vinstsyftande privata utférare samt fran offentlig sektor.

Vi relaterar vara olika matt pa kép av tjanster till tva politiska vari-
abler, Hogermajoritet och Hogerroster (se faktaruta).

9. Vi utesluter tvd kommuner som grundades under perioden (Nykvarn och Kniv-
sta) och en kommun (Upplands Vasby) for vilken uppgifterna om kommunernas kép
ar ofullstdndiga. Sammantaget har vi alltsd data dver 287 kommuner under en pe-
riod av nio ar.
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POLITISKA VARIABLER: HOGERMAJORITET OCH HOGERROSTER

Vart majoritetsmatt &r indikatorvariabeln Hégermajoritet som
antar vardet ett (1) om de fyra hogerpartierna (M, C, FP, KD)
tillsammans uppnar en majoritet i kommunfullmaktige och
vardet noll (0) om de inte gor det. Vi studerar med andra ord
mandatmajoriteter och inte styrande partier. Mandatmajori-
teter 6verensstammer vanligen med styrande majoriteter och
ar dessutom enklare att studera. Men det arvart att notera att
det finns undantag. Att undersoka styrande partier ar dock inte
heller problemfritt, partier kan exempelvis styra utan att ha en
egen majoritet.

For att fanga valjarnas preferenser for privatisering inkluderar
vivariabeln Hogerrdster som mater de fyra hogerpartiernas
sammanlagda rostandelien kommun i landstingsvalet. Argu-
mentet for att mata politiska preferenser med hjalp av rostande-
lar i landstingsval baseras framst pa att frdgan om privatisering
av sjukvard sedan ldnge &r en avde dominerande fragorna i
landstingsvalen. Sjukvard star for omkring 90 procent av lands-
tingens totala utgifter och valjarnas preferenser for privatise-
ring av sjukvard ar starkt korrelerade med deras preferenser
for privatisering avkommunala tjanster som utbildning och
aldreomsorg, enligt de arligt aterkommande SOM-undersok-
ningarna. De som rostade pa nagot av de fyra hogerpartierna i
landstingsvalen &r ocksd nagot mer benagna att stédja privati-
sering av sjukvard och skola &n personer som réstade pa dessa
partier i kommunalvalen. Forekomsten av taktisk kommunal-
politik i syfte att vinna val utgor ett ytterligare argument for att
anvanda landstingsvalen for att mata privatiseringspreferenser
pa kommunniva, se vidare Elinder och Jordahl (2013).

Ekonomiska och demografiska variabler

| den statistiska analysen inkluderar vi dven ett antal variabler
pa kommunniva fran Statistiska centralbyran med syftet att
fdnga kommunernas olika ekonomiska och demografiska for-
utsattningar. En ndrmare beskrivning av statistiken aterfinnsi
Elinder och Jordahl (2013).
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Inkop av tjanster, procent
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Figur 5.3. Tjanstekop fran externa utférare och politiska majoriteter.

Not: Kostnader for kdpta tjanster som andel av den totala kostnaden fér kom-
munala tjdnster pa den vertikala axeln till vdnster. Andel kommuner med

en hégermajoritet i fullmaktige pa den vertikala axeln till héger. Majoritets-
férandring redovisas aret efter ett val.

Monster i data - politiken slarigenom

I detta avsnitt presenterar vi férst ndgra enkla samband mellan politisk
majoritet och kommunernas inkép av tjanster fran externa aktorer.
Enligt den bild som framtrider forlitar sig kommuner med hégerma-
joritet mer pa externa utforare én vad kommuner med vinstermajori-
tet gor. Det giller i sirskilt hog grad for kop fran privata vinstsyftande
utférare. Men kommuner med hégermajoritet 4r dven mer benigna att
kopa fran icke-vinstsyftande utforare.

Inkop av tjanster som andel av kostnaderna f6r kommunala tjins-
ter har okat med 30 procent frin 1998 till 2006. Det 4r pafallande
att denna trend mot att géra mindre i egen regi sammanfaller med
en kraftig 6kning av antalet kommuner med en hégermajoritet. Efter
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valet 1994 hade de fyra borgerliga partierna stod av en majoritet av
viljarnai65kommuner. Efter valet 2002 hade denna siffra skat till 9 8.
Figur 5.3 visar hur 6kningen av privatisering och andelen kommuner
med hogermajoritet har ckat 6ver tiden.

Det bor poingteras att denna utveckling mot 6kad privatisering
i den offentliga sektorn inte nédvindigtvis behéver bero pa politiska
faktorer. Det skulle kunna vara si att transaktionskostnaderna for att
kopa tjidnster (se kapitel 3) har fallit 6ver tid, dven om det for flera tjins-
ter, till exempel forskola och grundskola, dr svart att forestilla sig att
transaktionskostnaderna skulle ha sjunkit sd pass mycket under en
attadrsperiod.

VARIATIONER MELLAN OLIKA TJANSTER

I stillet for att bara folja utvecklingen 6ver tid kan vi ocksa se hur an-
delen tjinster som ir utlagda pa externa aktérer varierar, mellan tjins-
ter och mellan kommuner med olika politiska majoriteter, under ett
visst dr. Figur 5.4 visar detta.

Vivill framhalla fsljande monster som framtrider i figur 5.4:

* Anvindningen av externa utférare 4r mer omfattande i kommu-
ner med hogermajoritet in i kommuner med vinstermajoritet.
Detta monster 4r svart att forklara med skillnader i transaktions-
kostnader, men stimmer vil 6verens med skillnader hos de sty-
rande politikernas preferenser.

* Det ir stora skillnader i andelen externa utférare mellan olika
kommuner med hégermajoritet. A ena sidan har kommuner med
stor andel externa utforare oftast en hogermajoritet. A andra sidan
producerar flera kommuner med hégermajoritet dessa tjinster
helt och hallet i egen regi.

* Kommunerna skiljer sig at mer nir det giller externa utférare
inom forskolan dn inom grundskolan, med flera mycket hoga
virden inom f6rskolan i kommuner med hogermajoritet. Inom
forskolan ir medelvirdet for externa utférare 10,3 procent for
kommuner med hégermajoritet och 4,3 procent f6r kommuner
med vinstermajoritet. Inom grundskolan dr motsvarande siffror
7,8 respektive 6,4 procent.
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Figur 5.4. Andel externa privata och offentliga aktorer i kommuner med olika
politiska majoriteter, 2006.

Not: Figuren visar box-whisker-diagram med medianen (linjen inne i boxen),
forsta och tredje kvartilen (boxens golv och tak) samt extremvirden (punkter)
for kommuner med vanstermajoritet (S+V), med hégermajoritet (M+C+FP+KD)
och med oklar majoritet (varken vanster- eller hégermajoritet).

* Monstret for dldreomsorg liknar det for férskolan med tydligt mer
kop av tjanster i kommuner med hégermajoritet. Nir det giller
ildreomsorg hade kommunerna i det nirmaste full kontroll éver
hur dldreomsorgen skulle organiseras under den studerade tids-
perioden.!

MER PRIVATISERINGAR | KOMMUNER MED HOGERMAJORITET

I figur 5.5 visar vi aterigen att kommuner med hégermajoritet priva-
tiserar mer dn andra kommuner. Figuren visar skillnaden i tjinste-

10. | april 2013 hade 144 kommuner infért ett valfrihetssystem (enligt LOV), framfor
allt inom hemtjansten, men denna utveckling ligger huvudsakligen efter den tids-
period vi studerat; ar 2006 hade endast 19 kommuner infért ndgon slags valfrihets-
modell inom hemtjansten.
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Figur 5.5. Hégermajoritet och andel externa (privata och offentliga) utforare.
Not: Staplarna visar skillnader i tjanstekdp mellan kommuner med hégermajo-
ritet och andra kommuner i form av skattade regressionskoefficienter fran en
enkel modell med kop av tjanster som utfallsvariabel och en dummyvariabel
fér hogermajoritet [samt en konstant). Samtliga koefficienter, utom de med
avseende pa forskola, grundskola och &ldreomsorg till andra offentliga utférare
och aldreomsorg till privata icke-vinstsyftande utforare, ar statistiskt signifikanta
pé femprocentsnivan (baserat pa standardfel som ar klustrade for att ta hansyn
till att feltermen kan vara korrelerad inom en kommun éver en mandatperiod).

kop mellan kommuner med hégermajoritet och andra kommuner for
olika tjinster under perioden 19938 till 2006. Tre monster framtrider
tydligt. For det forsta ar den privata vilfirdsproduktionen mer omfat-
tande i kommuner med hégermajoritet. Fér det andra ir kommuner
med hogermajoritet framfor allt mer benégna att lata privata vinstsyf-
tande utférare producera vilfirdstjinster, medan skillnaderna fér de
offentliga aktdrernas produktion dr mindre speciellt inom f6rskolan
och ildreomsorgen. For de privata icke-vinstsyftande utférarnas pro-
duktion finns en viss skillnad mellan kommuner med olika majori-
teter, speciellt inom férskolan. For det tredje framgar det aterigen att
skillnaden mellan kommuner med hégermajoritet och 6vriga kom-
muner ir mindre f6r grundskola dn fér de andra tjinsterna.
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Det ménster vi urskiljer 4r att privatiseringsandelen nir det giller
forskolor (och dven idldreomsorg) varierar betydligt mer med politisk
majoritet 4n privatiseringsandelen f6r grundskolor. Det verkar dirfor
troligt att majoriteten utovar ett patagligt inflytande pd kommunens
privatiseringar nir lagstiftningen ger moijlighet till detta.

Sammantaget ligger monstren i linje med de modeller som utgar
fran att politiker motiveras av méjligheten att fa genomfora den politik
som de tycker ir allra bist, och att denna politik skiljer sig it mel-
lan hoger- och vinsterpolitiker. Men vi vet ocksa att kommuner med
vinstermajoritet skiljer sig frin kommuner med hégermajoritet i
andra avseenden som kan vara betydelsefulla for hur attraktivt det
ir for politiker att lata privata utférare producera vilfirdstjinster. Vi
gar dirfor vidare med en mer detaljerad analys dir vi forsoker ta hin-
syn till att andra skillnader mellan kommuner kan paverka i vilken
utstrickning de anvinder sig av privata utforare.

Spelar verkligen politisk farg roll?

Om den ekonomiska och demografiska strukturen i kommuner med
hogermajoritet 4r mer gynnsam f6r privat produktion s finns det
en risk att de monster vi har sett inte beror pa ideologiska skillnader
mellan héger- och vinsterpolitiker. Exempelvis kan privat produktion
vara mer attraktiv i kommuner med manga egenféretagare och en
stor privat sektor. Eftersom egenféretagare och privatanstillda dr mer
benigna att rosta pa hogerpartier riskerar vi att felaktigt dra slutsatsen
att privatiseringar beror pd politiska preferenser. Den bist limpade
kombinationen av offentlig och privat produktion kan ocksa skilja sig
mellan kommuner beroende pi deras storlek, befolkningssamman-
sattning och andra faktorer som kan samvariera med politiska prefe-
renser. Om vi inte tar hinsyn till dessa skillnader riskerar vara slutsat-
ser att bli missvisande.

JAMFORELSE MELLAN PRIVATISERING
AV FORSKOLA OCH GRUNDSKOLA

For att nirmare undersoka sambandet mellan politisk majoritet och
privatisering av vilfirdstjinster gor vi en jimférande analys mellan
forskola och grundskola. Som tjinster betraktade uppvisar forskolan
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och grundskolan stora likheter. Dessa likheter gor att féretagsklimat,
befolkningssammansittning och andra faktorer som kan péverka pri-
vatiseringar rimligen utovar en snarlik paverkan pa privatiseringar
inom férskola och grundskola.

Under den tidsperiod som vi studerar kunde kommunpolitikerna
dock bestimma om privata utfoérare skulle tillatas inom férskolan,
medan de hade ett visentligt mindre inflytande 6ver grundskolan.
Skillnader i andelen privat produktion mellan dessa tjinster tolkar
vi dirfor som att de beror pa den politiska majoriteten snarare 4n pa
andra faktorer.

Vi forsoker dven skilja betydelsen av viljarnas preferenser fran be-
tydelsen av politisk majoritet. I den statistiska modellen skattar vi dirfor
dven sambandet mellan variabeln Hégerrdster och privatiseringsgrad. I
faktarutan pa nista sida beskrivs den statistiska modellen, vanligen be-
nimnd difference-in-differences, mer utforligt.

HOGERMAJORITETER PRIVATISERAR VERKLIGEN MER

Vira statistiska analyser, baserade pa jimforelser mellan férskola och
grundskola, bekriftar den bild som redan har framtritt.!' Om de fyra
hogerpartierna samlar en majoritet i kommunfullmiktige okar den
totala andelen externa utférare (summan av vinstsyftande, ideella och
offentliga utforare) med 1,6 procentenheter. Detta jimfort med om
det hade blivit en vinstermajoritet eller en oklar majoritet.'> Det mot-
svarar drygt 20 procents 6kning av privatiseringsandelen, eftersom
medelvirdet f6r perioden ligger runt 7 procent fér bade férskolan och
grundskolan. Om vi delar upp pd typ av utférare far vi foljande resultat
av en hogermajoritet:

* De vinstsyftande utférarnas produktion tkar med 0,6 procent-
enheter mer inom férskolan 4n inom grundskolan.

11. Att vi bérjar vara analyser 1998 beror pa att vi inte har tillgéng till statistik dver
privat produktion langre tillbaka &n s&.

12. P& motsvarande satt finner vi att véanstermajoriteter anvénder sig av externa ut-
férare i mindre utstrackning &n andra majoriteter (det vill siga hogermajoriteter och
oklara majoriteter).

159



MODELL SOM JAMFOR FORSKOLAN OCH GRUNDSKOLAN

Den traditionella metoden for att underséka samband mellan po-
litisk majoritet och privatisering av valfardstjanster ar att anvanda
enregressionsmodell dar graden av privatisering forklaras av
variabler som mater politikernas och valjarnas preferenser. For att
resultaten ska bli trovardiga kravs att man kan mata och kontrol-
lera for alla faktorer som samvarierar med politiska preferenser
och privatisering. | praktiken ar detta mycket svart. Vianvander
darfor en sa kallad difference-in-differences-modell d&r vi later
skillnaden i privatisering av forskola och grundskola forklaras av
politiska preferenser samt av en rad andra variabler som vi kan
mata. Vianvander med andra ord privatisering inom grundskolan
som kontrafaktisk jamforelse till privatisering inom forskolan.

For att denna ansats ska ge tillforlitliga resultat ska de faktorer
som vi inte kan mé&ta paverka privatisering av forskola och grund-
skola p& samma satt. Var modell ar immun mot problem av typen
att forutsattningarna for privatisering ar battre i kommuner med
hégermajoritet, &tminstone sé ldnge sddana forutsattningar - till
exempel personalens erfarenhet - pdverkar privatisering av for-
skola och grundskola pd samma satt. For att anda gardera oss mot
problemet kontrollerar vi for faktorer som vi kan mata och som kan
tankas paverka privatisering av forskola och grundskola pa olika
satt. Vi skattar aven betydelsen av valjarnas preferenser med hjalp
avvariabeln Hogerroster. For aldreomsorgen har viinte samma
méjlighet till jamforelser med ndgon liknande tjanst utan vi far ngja
oss med den enklare analys som vi presenterade i figur 5.5.

Likheterna mellan forskola och grundskola kan sammanfattas
enligt féljande: Bada faller under kommunens ansvar och kan
antas ha transaktionskostnader pa liknande nivéer (se kapitel 3).
Sedan 1998 ar forskolan en del av utbildningsvasendet och sorterar
liksom grundskolan under Utbildningsdepartementet. Forskolans
och grundskolans personal har genomgatt liknande utbildningar
och bada har en nationell laroplan att félja. Gemensamt for de
b&da tjansterna ar dven att kvaliteten ar forhallandevis svar att
observera eftersom vissa av tjansternas effekter visar sig langt
senare i livet. Att flera foretag, bland annat Pysslingen, driver bade
forskolor och grundskolor ar ytterligare en indikation pa att dessa
tjanster liknar varandra.
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* Sambandet dr ungefir lika starkt for privata icke-vinstsyftande
utférare, 0,5 procentenheter.’®

* For externa offentliga utforare har vi diremot ett nollsamband.™*

Skillnaden for vinstsyftande utférare ir inte si férvinande, medan
skillnaden for icke-vinstsyftande utférare mojligen 6verraskar mer,
iven om den Gverensstimmer med en viss socialdemokratisk idé-
tradition som betonar att ansvaret f6r vilfirdstjinster ska ligga i den
offentliga sektorn (se vidare kapitel 7). Vidare ir sambanden mellan
privatisering och majoritetsblock starkare in sambanden mellan pri-
vatisering och viljarnas politiska preferenser. Var variabel f6r andelen
som rostar fér nagot av hogerblockets partier visar att nir denna andel
okar med 5 procentenheter s dkar andelen verksamhet som liggs ut
pa nagon extern utférare med 0,3 procentenheter mer inom férskolan
in inom grundskolan. Motsvarande 6kning f6r vinstsyftande utférare
ir o,2 procentenheter.

TEORIN OM IDEOLOGISKT MOTIVERADE POLITIKER TYCKS STAMMA

Resultaten ligger i linje med teorin om att politiker motiveras av att
fa mojlighet att genomfora den politik som de tycker bist om. Teorin
att politiker 4r maktsokande 6verensstimmer inte med vara resultat.
Grundproblemet med att anvinda teorier med maktsékande politiker i
detta sammanhang ir att hoger- och vinsterblockens politik skiljer sig
betydligt 4t nir det giller privatiseringar.

Vara resultat motsiger dven den mer specifika privatiseringsteori
som betonar att politiker férsoker utnyttja offentlig tjinsteproduk-
tion i taktiskt syfte eller for att uppna egna fordelar av olika slag. Till
att borja med betonar denna teori om politiskt patronage konflikten
mellan viljare och politiker som drivande f6r beslutet att privatisera.
Men som vi har visat har viljarna i genomsnitt starkare preferen-
ser for produktion i offentlig sektor. Detta gar helt pa tvirs med vad

13. Detta samband &r varken statistiskt signifikant skilt fran noll eller fran motsva-
rande samband for vinsyftande utforare.

14. Vi har lagt den exakta specificeringen av modellen och dess numeriska resultat
i Appendix B.
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patronagemodellen forutsiger (se figur 5.1 och figur 5.2). Dessutom
ir privatiseringen ungefir lika omfattande inom férskolan som inom
grundskolan, trots att politiker som vill utnyttja offentligt anstillda
for egen vinning borde halla nere privatiseringen dir det ir mojligt,
detvill siga inom forskolan. Inte heller detta faktum stimmer 6verens
med teorin om politiskt patronage.

Slutsatser och reflektioner

Vi har visat att firgen pa den politiska majoriteten i kommunerna spe-
lar roll f6r anvindningen av privata vilfirdsproducenter. Kommuner
med hoégermajoritet privatiserar en stoérre andel av tjinsteproduk-
tionen 4n vad kommuner med vinstermajoritet gér, bade till vinst-
syftande och till ideella utférare. Diremot skiljer sig andelen externa
offentliga utforare inte at mellan kommuner med héger- och vinster-
majoritet. Genom att jimfora privatiseringen av férskola och grund-
skola och kontrollera f6r en mingd faktorer har vi fitt en indikation
pa att skillnaden mellan hoger- och vinstermajoriteter aterspeglar
en politisk effekt snarare in att den drivs av andra skillnader mellan
kommunerna. Nir det giller privatiseringen av vilfirdstjinster tycks
politikerna vara ideologiska snarare 4n taktiska. Vara resultat ligger i
linje med de teoretiska modeller som bygger pa att politiker drivs av
utsikterna att fi genomféra det egna partiets politik.

Eftersom viavmetodologiska skil har fokuserat pd jimforelser mel-
lan férskola och grundskola infinner sig frigan hur generella resulta-
ten ar. Frdgan ir inte enkel att besvara. Men vi kan i vart fall notera att
privatiseringen av dldreomsorgen nistan helt 1dg under kommuner-
nas kontroll under den tidsperiod som vi studerat, ungefir som den
gjorde for forskolan. Skillnaderna i privatisering av dldreomsorgen
mellan héger- och vinsterkommuner verkar ocksd Gverensstimma
med vad vi observerade for férskolan (se figur 5.4 och 5.5).

Betraktade ur ett annat perspektiv visar vira resultat att ideologis-
ka motiv far ett stérre genomslag pa valet mellan offentliga och privata
utférare nir detta val gors av politiker, genom att de har kontroll 6ver
privatiseringsbesluten, 4n nir det gors av brukarna inom en valfri-
hetsmodell. Jimfort med hur brukarna viljer mellan offentligt och
privat innebir beslut tagna av den politiska ledningen att en hoger-

162



5 * KOMMUNPOLITIKERS BESLUT OCH BRUKARNAS VAL

majoritet ligger mer och en vinstermajoritet mindre produktion hos
privata utférare (bade vinstsyftande och ideella). I rollen som brukare
gor minniskor med andra ord inte lika ideologiskt firgade val som
politiker gor — de tycks bry sig mindre om utf6érarna ir offentliga eller
privata. I stillet kan uppfattningar om utférarnas kvalitetsniva och hur
vil de passar ihop med den enskilde brukaren tinkas vara avgérande.
Detta 6verensstimmer med var observation att viljarnas attityder till
privatiseringar dr mindre polariserade in politikernas attityder.

En intressant fraga ir dirmed om medborgarna ir mer ndjda med
vilfirdstjinster nir de har valfrihet mellan olika utférare och nir utfo-
rarnas etableringsritt 4r relativt fri. Det vore ocksd intressant att stude-
ras om eventuella skillnader i n6jdhet eller missngje ir koncentrerade
till kommuner med starka hoger- eller vinstermajoriteter dir valfri-
heten ir begrinsad for en viss tjinst. Svaren finns férhoppningsvis i
framtida forskning.
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