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Forord

HUR HAR DAGENs svenska vilfirdsmodell med en blandning av offentlig
och privat tjinsteproduktion uppkommit? Varfér skiljer sig utveck-
lingen &t i olika delar av landet och for olika tjinster? Svaren pa dessa
fragor behovs i den intensiva samhillsdebatten om vilfirdstjinster-
nas organisering. Avvigningar mellan olika modeller f6ér privat pro-
duktion bor analyseras och virderas pa ett si sakligt och nyanserat sitt
som mojligt. Med detta i atanke har SNS engagerat atta forskare for att
studera hur och med vilka drivkrafter den privata produktionen av vil-
firdstjinster har vixt fram. Resultaten presenteras i denna antologi.

Antologin innehéller bade en historisk redogérelse for privatise-
ringen av vilfirdstjinsternas produktion sedan 198o-talet och ett antal
forklaringar till denna privatisering som provas genom statistiska jam-
forelser. Forklaringarna ir ekonomiska, geografiska och — i de flesta
fall - politiska.

Forfattare ir Matz Dahlberg, Mikael Elinder, David Isaksson, Henrik
Jordahl, Anders Lindbom, Heléne Lundquist, Ulrika Winblad och Richard
Ohrvall. De star gemensamt foér antologins inlednings- och slutsats-
kapitel, 6vriga sex kapitel star respektive forfattare for. Henrik Jordahl
har varit redaktor.

Antologin ingdr i forskningsprogrammet Fran vilfiirdsstat till vil-
firdssamhdlle som SNS startade 2010. Antologin Konkurrensens kon-
sekvenser, som utgjorde det forsta steget i programmet och publicerades
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2011, innehdll en inventering av tillginglig forskning om effekterna
av konkurrens i produktionen av vilfirdstjinster. Den viktigaste slut-
satsen var att det rdder en anmirkningsvird brist pd kunskap om
effekterna av konkurrens inom manga omraden av den svenska
vilfirdssektorn. Forskningsrogrammet bedrivs sedan 2012 i sam-
arbete med Institutet for Niringslivsforskning (IFN) under ledning
av undertecknade. Syftet med fortsittningen av programmet ir att ta
fram forskningsbaserade underlag som kan bidra till férslag pa for-
bittringar av det svenska systemet for produktion av vilfirdstjinster.
Programmet beriknas paga till 2015 och kommer att belysa ersitt-
ningsmodeller, marknadsdynamik, kvalitetskontroll samt styrning
och ledning vid produktion av vilfirdstjinster.

Arbetet med denna antologi har kunnat genomftras tack vare
ekonomiska bidrag fran ett antal féretag, myndigheter och organisa-
tioner: AFA Forsikring, Aleris, Attendo, Axcel, Bricke Diakoni, Capio,
Diaverum, EQT, IK Investment Partners, Investor, Katrineholms kom-
mun, Magnora, Nordic Capital, Nordic Healthcare Group, Praktiker-
tjanst, Procuritas, Stockholmslinslandsting, Sven och Dagmar Saléns
stiftelse, Sveriges Kommuner och Landsting, Svensk Forsikring,
Team Olivia, Tillvixtverket, Triton, Tiby kommun, Valedo Partners
och Vinnova.

Skrivandet har f6ljts av en referensgrupp under ledning av Catha-
rina Barkman, innovationsdirektor vid Stockholms lins landsting. En
forteckning over referensgruppens medlemmar finns i slutet av anto-
login. A vara egna och SNS vignar vill vi tacka for det stora engage-
mang som referensgruppens medlemmar har visat och fér de initiera-
de synpunkter som de har limnat pa olika versioner av manuskriptet.

Ett sirskilt tack till Eva Mork som deltagit i referensgruppen som
representant for SNS vetenskapliga rdd och som dessutom har gett
kommentarer pd hela manuskriptet. Vi vill ocksa tacka Olle Folke,
Erik Lindqvist, Matilde Millares, Johanna Rickne, Ebba Sjégren och
Daniel Tarschys for virdefulla kommentarer till olika kapitel i anto-
login. Tack #ven till Cecilia Bruzelius, Rickard Hammarberg, Louise
Johannesson, Mink Karlsson, Jacob Martinsson och Gabriel Sahlgren
for faktaunderlag.

Som brukligt r svarar forfattarna sjilva for de analyser och slut-
satser som presenteras. Varken finansiirerna, referensgruppen eller
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ovan tackade personer ska hillas ansvariga f6r dessa. SNS som orga-
nisation tar heller inte stillning till antologins analyser och slutsatser.
SNS uppdrag ir att initiera och presentera forskningsbaserade och
policyrelevanta analyser av viktiga samhillsfragor. Var forhoppning ar
att vi lyckats gora det med denna antologi.

Stockholm i oktober 2013
Ilinca Benson och Henrik Jordahl






Sammanfattning

DEN HAR RAPPORTEN som ingdr i SNS och IFN:s forskningsprogram Frin
vilfirdsstat till vilfirdssamhille handlar om de faktorer som péaverkar
privatiseringen av skattefinansierade vilfirdstjinster. I analysen fram-
trader en mangfacetterad bild av privatiseringarnas framvixt och driv-
krafter. Syftet med rapporten ir att bidra till insikter om effekter av
forandrade spelregler pa vilfirdsomradet, till exempel hur nationella
reformer péaverkar politik och marknadsutfall i kommunerna.

Hur produktion av skola, vird och omsorg bér organiseras har
hamnat i fokus fér den politiska debatten bade i Sverige och internatio-
nellt. Den svenska vilfirdsmodellen, som kinnetecknas av offentlig
finansiering, kande grad av konkurrens mellan olika utférare samt
storre valfrihet for brukarna, ir foremal for ett betydande intresse i
omvirlden och framhalls inte sillan som en foérebild.

I dag produceras en sjundedel av de skattefinansierade vilfirds-
tjansterna av privata utforare. Men variationen mellan enskilda kom-
muner och landsting ir stor. I Stockholms lin finns fler platser pa pri-
vata dn pd kommunala ildreboenden, samtidigt som mer 4n hilften
av landets kommuner helt saknar privata dldreboenden. Dessa skill-
nader aterspeglar att en stor del av de beslut som paverkar graden av
privatisering fattas pa lokal niva. Dels av lokalpolitiker, dels av brukare
som viljer mellan olika utférare. Aven de privata utforarna utdvar ett
viktigt inflytande genom sina beslut att etablera sig och expandera
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verksamheten pé olika orter. I rapporten har vi valt att genomgaende
anvinda termen privatisering for att beskriva okad privat produktion
av offentligt finansierade och reglerade tjinster.

Rapporten innehaller sex sjilvstindiga kapitel som sammanfattas
nedan.

Nationella reformer och lokala initiativ

STADIG OKNING AV PRIVAT PRODUKTION

Sedan 1980-talet har den privata produktionen av skattefinansierade
valfirdstjanster 6kat sakta men sikert. Av kommunernas och lands-
tingens totala kostnader for vilfirdstjinster gir i dag ungefir 15 pro-
cent till privata utforare.

STORA SKILLNADER MELLAN KOMMUNER

Skillnaderna mellan olika kommuner och olika landsting dr ocksa
stora. I minga sma kommuner ligger nistan all tjansteproduktion i
kommunens egen regi. Stockholm och flera av stadens grannkommu-
ner har diremot privata produktionsandelar pd omkring 50 procent
och dirutover for ett flertal tjainster. Ett fital kommuner har privati-
serat nagra tjanster helt och héllet, till exempel har Nacka privatiserat
hela hemtjinsten och Staffanstorp alla dldreboenden.

STORSTADERNA FRISKOLETATA

Friskolornas andel aveleverna dr hogstistorstiderna Stockholm, Géte-
borg och Malmo. I storre stider, fororts- och pendlingskommuner ar
andelarna ndgot mindre, men dnda hogre 4n i 6vriga kommuner. I alla
kommungrupper ir andelen friskoleelever storre for gymnasiet dn for
grundskolan.

SOCIALDEMOKRATERNA BROMSAR, MEN BACKAR INTE BANDET

Ett genomgiende politiskt ménster ir att borgerliga regeringar har
drivit pa privatiseringar genom nationella reformer, medan Social-
demokraterna i regeringsstillning har bromsat utvecklingen, dock
utan att riva upp redan genomférda privatiseringar. Inte heller pa den
kommunala nivan finns det ndgon socialdemokratiskt styrd kommun
som varaktigt och p& bred front har minskat den privata produktionen
av vilfirdstjinster.

12
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VALFRIHETSSYSTEM DRIVER PA PRIVATISERINGAR

Det finns tecken pa att valfrihetsmodellen har lett till snabbare privati-
seringar dn entreprenadmodellen. I forskolan har de privata utférarna
expanderat sedan etableringsritt liknande friskolesystemet infordes.
Inom primirvarden har den privata produktionen 6kat i de flesta
landsting sedan de inférde vardval. Aven inom hemtjinsten har de pri-
vata utférarna vuxit snabbt sedan LOV inférdes.

LOKALA INITIATIV VIKTIG DRIVKRAFT

I flera fall har de nationella reformerna foregatts av lokala initiativ.
Nacka inforde kundval f6r fotvard redan 1982 och kundval inom hem-
tjanst och barnomsorg 1992 respektive 1994. Danderyd bérjade priva-
tisera hemtjinsten 1989. Nir LOV inférdes hade flera kommuner och
landsting redan skapat egna system for kundval i dldreomsorgen och
primirvarden.

Kontrakt, kostnader och kvalitet

KONTRAKTSKOSTNADER FORKLARAR INTE PRIVATISERINGSANDEL

Enligt tidigare studier fran USA paverkas andelen privata utférare av
kostnaderna fér upphandling, kontrakt och uppféljning av en viss
verksambhet (s kallade transaktionskostnader). Exempel pa tjinster
med laga transaktionskostnader idr parkskétsel, avfallshantering och
kollektivtrafik. Transaktionskostnaderna ir hogre inom bland annat
specialistvard, missbrukarvird och psykiatrisk vard. Ett ovintat
resultat dr att vilfirdstjinsternas transaktionskostnader inte siger sa
mycket om den betydande variation som finns i privatisering mellan
olika tjanster i Sverige. Det dr férvinande att parkskotsel i svenska
kommuner nistan uteslutande drivs i offentlig regi, medan den kom-
plexa tjinsten missbrukarvard ir en av de tjinster som har hogst
andel privat regi.

SANKTA KOSTNADER VIKTIG DRIVKRAFT

Utifran vad politiker sjilva uppger i enkéter och vad som framkommer
av upphandlingar av dldreboenden framstar sinkta kostnader som ett
viktigt motiv till att privatisera vilfirdstjanster. Att privatisera for att
sinka kostnaderna verkar diremot inte ha varit en starkare drivkraft i
kommuner med finansiella problem.

13
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ANDRA FORUTSATTNINGAR | SMA KOMMUNER

Privata utférare ir ovanliga i smd kommuner och detta har sannolikt
ekonomiska forklaringar. Féretagens etableringsvilja ir ligre i kom-
muner med ett litet befolkningsunderlag, speciellt om kunderna &r
geografiskt utspridda. Dessutom medfér introduktionen av privata
utforare fasta organisationskostnader, till exempel f6r att renodla kom-
munens roller som bestillare och utférare, som sma kommuner kan
ha svart att bara.

Geografisk ndarhet som en forklaring till privatisering

GEOGRAFISK NARHET HAR BETYDELSE

Kommunerna péaverkas av sina grannar nir de genomfor privatise-
ringar. Detta kan till viss del bero pa ideologiska faktorer. Exempelvis
ir kommuner i Stockholmsregionen i hégre grad borgerligt styrda och
darmed mer positivt instillda till privata utférare. Men vi ser ocksa en
tendens att grannkommuner, oberoende av politisk firg, inspireras av
varandra attinfora en viss politik. Resultaten giller dldreomsorgen men
kan pa det stora hela forvintas gilla ocksa for andra vilfirdstjinster.

SPRIDNING FRAN PIONJARER TILL EFTERFOLJARE

I studier av geografisk spridning av idéer skiljer man pd pionjirer
och efterfoljare. Kommuner som tidigt introducerade privata utférare
benimns pionjirkommuner. Kommuner som ligger nira pionjir-
kommunerna men som har privatiserat i ett senare skede benimns
efterfoljarkommuner. Pionjirkommuner med vinstermajoritet har
i hogre utstrickning haft en simre finansiell situation, vilket tyder
pa att det var ekonomiska motiv som lag bakom deras privatiseringar.
Ekonomiska faktorer har diremot inte varit avgsérande nir efterfsljar-
kommuner med vinstermajoritet har genomfért privatiseringar. I
stillet tycks idéspridning fran nirliggande kommuner ha spelat en
viktig roll. Privatiseringar i hdgerkommuner verkar diremot vara mer
ideologiska, bade bland pionjirer och bland efterfcljare.

EKONOMISKA FAKTORER STYR FORETAGENS ETABLERING

Geografisk nirhet ir en faktor som péverkar foretags etableringsbeslut
i allminhet. Eftersom privata utforares etableringsbeslut dr en vik-
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tig drivkraft for privatiseringar skulle privatiseringens framvixt dven
kunna forklaras av geografisk nirhet bland utférarna. I Sverige kan vi
emellertid inte se nagot sidant monster. Inget av de fyra storsta privata
ildreomsorgsforetagens geografiska utbredning uppvisar nagot tydligt
geografiskt spridningsmonster. I stillet tycks ekonomiska faktorer,
framfor allt ersittningsniverna, vara viktiga nir féretagen viljer kom-
muner att etablera sig i.

Kommunpolitikers beslut och brukarnas val

STORRE ASIKTSSKILLNADER BLAND POLITIKER AN BLAND VALJARE

Synen pa privat produktion av vilfirdstjinster dr en tydlig hoger—
vinster-fraga i svensk politik. Kommunpolitiker fran partierna i den
nuvarande Alliansen dr mer positiva till privata entreprensrer och
friskolor &n kommunpolitiker som representerar Socialdemokraterna
och Vinsterpartiet. Aven inom viljarkiren finns tydliga skiljelinjer i
synen pa privatisering, men skillnaderna mellan héger- och vinster-
viljare dr mindre 4n skillnaderna mellan héger- och vinsterpolitiker.
Viljarna idr ocksd mer negativa till 6kad privat vilfirdsproduktion in
vad politikerna ir.

MER PRIVATISERING | HOGERSTYRDA KOMMUNER

Kommuner med héogermajoritet har hogre andel privat produktion av
vilfirdstjinster dn vad kommuner med vinstermajoritet har. Denna
skillnad &r tydligast for privatiseringar med vinstsyftande féretag
som motpart men gir dven att se for privatiseringar som involverar
ideella utforare. Skillnaderna i privatiseringsandel mellan kommuner
med hoger- och vinstermajoritet 4r stora inom férskolan och ildre-
omsorgen. Inom grundskolan ir skillnaderna relativt sma. Nir det
giller privatiseringar verkar kommunpolitiker drivas av viljan att
genomfora sitt partis politik snarare 4n av att till varje pris erévra och
behalla makten.

MEDBORGARNAS VAL AV UTFORARE MINDRE
IDEOLOGISKA AN POLITIKERNAS PRIVATISERINGSBESLUT

Skillnaden i privatiseringsgrad mellan kommuner med hoger- och
vinstermajoritet dr storre for tjinster dir kommunens politiker har
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ett stort inflytande 6ver privatiseringsbesluten. Detta resultat byg-
ger frimst pa en jimforelse mellan privatiseringen av férskolan och
grundskolan. Under perioden 1998—2006 gillde olika regler for pri-
vat produktion av férskola och grundskola. Kommunpolitikerna hade
stort inflytande 6ver privatiseringar inom férskolan medan friskole-
systemet begrinsade deras inflytande o6ver privatiseringar inom
grundskolan. Jimforelsen visar att medborgarnas val av utforare inte
verkar styras lika mycket avideologi som kommunpolitikernas privati-
seringsbeslut.

Politikers egenskaper och
privatisering av valfardstjanster

POLITIKERNAS EGENSKAPER PAVERKAR KOMMUNERNAS BESLUT

Graden av privatisering i en kommun tycks ocksd paverkas av kom-
munpolitikernas egenskaper, till exempel alder, kon, utbildningsniva
och om de ir anstillda i privat eller offentlig sektor. Detta giller bade
hoger- och vinsterkommuner.

En analys av individuella egenskaper hos upp till 35 coo svenska
kommunpolitiker som ingatt i den styrande majoriteten i kommun-
fullmiktige under perioden 1991-2010 visar bland annat f6ljande
samband mellan kommunpolitikernas egenskaper och kommunens
privatiseringsgrad:

* KON. Vinsterpolitiker privatiserar mer om en hog andel av dem ir
kvinnor. Fér hogerpolitiker ser vi inte detta samband.

* UTBILDNINGSNIVA. Hogerpolitiker privatiserar mer om en hig
andel av dem ir hogskoleutbildade. For vinsterpolitiker giller
detta endast for privatiseringar inom skolan.

* ANSTALLNING | OFFENTLIG ELLER PRIVAT SEKTOR. Vinsterpolitiker pri-
vatiserar mindre om en hog andel av dem &r anstillda i den offent-
liga sektorn. For hogerpolitiker verkar det i grova drag inte spela
nagon roll fér privatiseringsbesluten om de ir anstillda i offentlig
eller privat sektor.

* STORT FORKLARINGSVARDE. Vilka typer av personer som sitter pa
mandaten i fullmiktige har nistan lika stort forklaringsvirde for
privatiseringsgraden som mandatférdelningen mellan partierna.

16
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SAMBAND MELLAN POLITIKERNAS OCH VALJARNAS EGENSKAPER

Politiker dr utsedda att foretrida sina viljares intressen. P4 en ort med
manga hogutbildade ir det darfor rimligt att tinka sig att dven poli-
tikerna dr hogutbildade. Om man kontrollerar for egenskaper hos
kommunens befolkning blir det firre egenskaper hos politikerna som
har ett statistiskt sikerstillt samband med graden av privatisering.
Detinnebir att politikernas privatiseringsbeslut troligen ligger relativt
nira vad viljarna onskar.

VANSTERPOLITIKERS EGENSKAPER HAR BETYDELSE

AVEN OM MAN JUSTERAR FOR VALJARNAS EGENSKAPER

Vissa samband mellan vinsterpolitikers egenskaper och privatise-
ringar kvarstdr nir man kontrollerar for viljarnas egenskaper. Detta
giller inte for hogerpolitiker. Ju storre andel vilutbildade vinster-
politiker i den styrande majoriteten, desto mer privatiseringar inom
skolan; ju storre andel offentligt anstillda vinsterpolitiker i den sty-
rande majoriteteten, desto mindre privatiseringar inom grundskolan
och dldreomsorgen.

Socialdemokraterna och privat
drift i vilfirden: tva idétraditioner

SPLITTRAD SOCIALDEMOKRATI

Synen pa privata alternativ i vilfirden ir en av de tydligaste konflikt-
linjerna mellan héger och vinster i svensk politik. Men dven inom
socialdemokratin finns en betydande splittring i fragan. Asiktsskill-
naderna inom partiet kan hinforas till tvd idétraditioner: »statssocia-
lism« och »folkrérelsedemokrati«. Statssocialismen ser produktion
inom den offentliga sektorn som ett sitt att begrinsa kapitaligarnas
makt 6ver produktionsmedlen och att utska de omraden som bygger
pa demokratiskt beslutsfattande. Folkrorelsedemokratin ir ett mer
frihetsorienterat synsitt som lyfter fram vikten av lokalt engagemang
och medinflytande. Denna idétradition ir férknippad med organisa-
tioner som ABF och kooperationen och har en mer positiv syn p4 val-
frihet och mangfald i produktionen av vilfirdstjinster.

17
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REGIONALA IDEOLOGISKA SKILLNADER INOM SOCIALDEMOKRATERNA

Det finns en betydande geografisk variation i de socialdemokratiska
partiféretridarnas syn pa privatisering. Mest negativ syn pa privata
utférare finns i partidistrikten Blekinge och Jénkoping. Den mest
positiva synen pa privata utforare har partiféretridarna i Ostergot-
lands och Stockholms lin. En analys av argumenten i motioner till
den socialdemokratiska partikongressen 2001 visar att dessa regio-
nala asiktsskillnader har sin grund i Socialdemokraternas tva idé-
traditioner.

BETYDANDE PRIVATISERING | VISSA KOMMUNER MED VANSTERSTYRE

Aven om Socialdemokraterna pa riksplanet alltid varit mer negativa
till privata alternativ dn de borgerliga partierna finns exempel pa
socialdemokratiskt styrda regioner och kommuner dir privatiserings-
andelen, justerat for befolkningsstorlek, ir relativt hog. Det finns vissa
beligg for att den lokala socialdemokratins anknytning till den stats-
socialistiska eller folkrérelsedemokratiska idétraditionen har betydel-
se for privatiseringens omfattning i enskilda kommuner. Det giller till
exempel Sundbyberg, Sédertilje, Linképing och Norrképing som trots
vinsterstyre har privatiserat mer in andra orter med liknande geogra-
fiska och befolkningsmissiga férhallanden. I Jimtland — med en stark
folkrorelsedemokratisk tradition — r privatiseringsandelen hogre 4n i
nagot annat lin i Norrland.

DE TVA IDETRADITIONERNA PRAGLAR ALLTJAMT PARTIET

Debatten pa Socialdemokraternas partikongress 2013 tyder pa att den
ideologiska skiljelinjen mellan statssocialister och folkrérelsedemo-
krater alltjimt har betydelse for de olika partidistriktens argumenta-
tion och agerande i frigan om vinster i vilfirden.

Overgripande slutsatser

UTVECKLINGEN HAR FLERA SAMVERKANDE FORKLARINGAR

Sammantaget visar rapportens kapitel att privatiseringen av vilfirds-
tjinster bestims biade av nationella reformer och lokala initiativ i
enskilda kommuner. Politiska, ekonomiska och geografiska drivkraf-
ter har samspelat nir den privata produktionen har vuxit fram. Att
utvecklingen inte har nigon enskild ekonomisk eller politisk forkla-
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ring ir virt att betona. Till exempel b6r den som tycker att privati-
seringsfragan ar viktig vid valet av parti dven beakta de individuella
kandidaternas stindpunkter och egenskaper. Speciellt uppmirksam-
ma bor potentiella socialdemokratiska viljare vara eftersom det finns
stora dsiktsskillnader mellan socialdemokratiska politiker i olika delar
avlandet.

OBLIGATORISK LOV KAN FORVANTAS OKA ANDELEN PRIVATA UTFORARE
Valfrihetsmodellen verkar driva pa privatiseringar. Vinsterpolitiker
kan dirfor forvintas féredra entreprenadmodellen i hogre utstrack-
ning 4n hogerpolitiker. Att vinsterpolitiker inte betonar valfrihet som
sddan lika starkt som hogerpolitiker forstirker denna skillnad. Nir
det ar upp till kommunen att inféra valfrihetssystem ir det framfor
allt hogerstyrda kommuner som ir benégna att gora det. Att géra LOV
obligatorisk kan dirfor forvintas leda till 6kade privatiseringar, fram-
for allt i vinsterstyrda kommuner. Detta kan i sin tur férklara var-
for allianspartierna pa nationell niva har varit betydligt mer positivt
instillda till att géra LOV obligatorisk pa fler omraden in vad Social-
demokraterna och Vinsterpartiet har varit. En annan aspekt pa obli-
gatorisk LOV &r att manga kommuner ir sd sma att det varken finns
forutsittningar for nigra storre foretagsetableringar eller for att ren-
odla kommunens roller som bestillare och utférare. Den liga graden
av privatisering i manga sma kommuner ska dirfor inte tolkas som en
outnyttjad potential.

OSAKER FRAMTID - MEN FLER FAKTORER TALAR

FOR FORTSATTA PRIVATISERINGAR

Sett over vilfirdssektorn som helhet stir den offentliga sektorn i dag
fér ungefir 85 procent av produktionen. Att férutsiga den framtida
utvecklingen ir vanskligt, men over lag forefaller fortsatta privatise-
ringar vara den mest sannolika utvecklingen. Fér detta talar bland
annat att valfrihetsmodeller blir allt vanligare och i de flesta fall har
foljts av okade privatiseringar. Aven det faktum att privatiseringar
sprider sig mellan grannkommuner talar f6r fortsatta privatiseringar,
atminstone pa kort sikt.
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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-

22



1 * INLEDNING

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

30



1 * INLEDNING

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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Nationella reformer
och lokala initiativ

MANGA SVENSKA VALFARDSTJANSTER borjade privatiseras under sent 198o-
talochtidigt 199o-talikélvattnetav en global privatiseringsvag. Denna
vag inleddes nir Margaret Thatcher tilltridde som Storbritanniens
premiirminister den 4 maj 1979. D4 producerades ungefir 10 procent
av Orikets BNP i de statligt dgda foretagen. Det privatiseringsprogram
som Thatcher genomférde reducerade den andelen till 3 procent vid
hennes avgang elva ar senare. Madnga andra OECD-linder, bland annat
Frankrike, Japan och Spanien, f6ljde Storbritanniens exempel under
1980-talet. Nir kommunismen sedan f6ll vid 198o-talets slut inled-
des omfattande privatiseringar i Osteuropa. Detta hindelsefoérlopp gav
politiskt brinsle till fortsatta privatiseringar i Visteuropa och andra
delar av virlden. I Sverige bérsnoterades och privatiserades flera stat-
liga foretag, exempelvis SSAB och Procordia. De statliga monopolfore-
tagen inom tv och telefoni utmanades framgangsrikt av Kinnevik med
Jan Stenbeck vid rodret. Aven pa andra omraden skedde fordndringar
imarknadsliberal riktning, bland annat avreglerades inrikesflyget och
taxiniringen och ansvaret for jirnvigsnitet flyttades fran Sj till det
nyinrittade Banverket for att skapa forutsittningar fér konkurrens
(Bergh 2009). Samtidigt infordes styrningsmodeller inom den offent-
liga sektorn som var starkt influerade av niringslivet. Att den offent-
ligt finansierade varden, skolan och omsorgen skulle 6ppnas upp for
privata utforare bor alltsa ses som en del i en stérre utveckling.
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I det hir kapitlet beskriver vi hur produktionen av vilfirdstjinster
har privatiserats i Sverige sedan 1980-talet. Med detta tidsperspektiv
fangar vi en hindelserik period under vilken privata utférare har blivit
allt vanligare.!

Kapitlet inleds med nagra forklaringar till att den offentliga sek-
torn kom att utsittas for konkurrens fran privata utforare. Direfter {5l-
jer en ligesbeskrivning med tjinste6vergripande statistik f6ljt av redo-
gorelser for den privata produktionens utveckling inom fem viktiga
vilfirdsomraden: forskola, skola, dldreomsorg, insatser till personer
med funktionsnedsittning och sjukvérd.? For varje omrade beskriver
vi ocksa vilka aktorer som har drivit pa eller bromsat utvecklingen,
vilka politiska argument som har anvints (frimst i propositioner och
fsljdmotioner), hur marknaden har organiserats och hur de regionala
skillnaderna ser ut.

Historisk bakgrund

Samtidigt som Sverige f6ljde en internationell marknadsliberal trend
utmirkte sig den svenska offentliga vilfirdssektorn genom att den var
ovanligt stor. Under 1980o-talet var nistan hela sjukvirden och sko-
lan bade offentligt finansierad och producerad. Inom barn- och ildre-
omsorgen var de privata inslagen storre, men den offentliga utbygg-
naden gick snabbt framat. Vid mitten av 1980o-talet hade den svenska
offentliga sektorn under en lingre tid vixt snabbare in i nigot annat
industriland. Siktet var instillt pa en h6g och jamlikt férdelad vilfird
i kontrast till det »Fattigsverige« som dnnu fanns i starkt minne hos
de dldre. Genom framvixten av den svenska vilfirdsstaten — bade de
offentliga tjinsterna och socialférsikringssystemet — forbittrades det
sociala skyddsnitet kraftigt, om 4n till priset av att den ideella sektorn
tringdes undan.

1. For en langre historisk tillbakablick hanvisar vi till Tarschys (1978), som beskriver
den offentliga sektorns expansion dver tid, bland annat i termer av intakter, utgifter
och sysselsattning.

2. Viinkluderar inte tandvarden som, nar det galler vuxna patienter, sedan lang tid
tillbaka till stor del produceras av privata tandlékare och finansieras av kunderna. Vi
inkluderar inte heller arbetsmarknadspolitiken som till sin absoluta huvuddel be-
drivs av den statliga myndigheten Arbetsformedlingen.
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Vid den hir tiden sidgs Sverige av manga som ett féregingsland
dir expansionen av de offentligt tillhandahallna tjinsterna utgjorde
en viktig del av ett nationellt moderniseringsprojekt. Under 198o-
talet bérjade dock fler och fler att ifragasitta den offentliga sektorns
dominans pa vissa omraden. Den offentliga produktionen framstod
som allt mindre effektiv och de offentliga tjinsternas konsumenter
saknade den valfrihet och det kundinflytande som de tog for givna
pé helt privata marknader for varor och tjinster. Exempelvis blev de
vixande virdkoerna en viktig del av den svenska sjukvardsdebatten pa
1980-talet (Blomqvist och Rothstein 2008). Kritik kom fran borger-
ligt hall, bland annat genom bocker som Den hjdrtlosa vilfirdsstaten
av Staffan Burenstam Linder (1983) och Vinter i vilfirdslandet av Elisa-
beth Langby (1984), men iven frin delar av vinstern. Till den senare
kritiken hor de tankar som vicktes inom SSU om att féra tillbaka upp-
gifter fran staten till folkrérelserna (Berggren och Trigirdh 2000).
Liknande tankegangar framfordes dven inom Socialdemokraternas
toppskikt. P4 forslag av davarande vice statsminister Ingvar Carlsson
tillsatte partiets styrelse 1983 en arbetsgrupp med syfte att underscka
mojligheterna att ge medborgarna storre valfrihet och inflytande vid
kontakter med den offentliga sektorn (Carlsson 2003).

Redan med den inbromsande ekonomiska tillvixten under 1970-
talet hade det borjat bli svart att leva upp till de ambiticsa politiska
malsittningarna pa vilfirdsomradet. I en uppmirksammad rapport,
framtagen av Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, ESO,
framgick att produktiviteten inom den offentliga sektorn hade minskat
med 1,5 procent per ir under 1970-talet (Ohlsson m.fl. 1986). Aven
om den offentliga sektorn hade fungerat relativt vil si linge den vixte
fran laga nivier hordes nu kritiska roster som menade att dess expan-
sion hade kommit till en punkt dir stordriftsnackdelar bérjade géra
sig paminda (Christoffersson 1987). Fér politikerna hade det varit Litt-
are att borja bygga nya sjukhus, forskolor och idldreboenden 4n att ga
vidare och paverka vardens och omsorgens innehall.

Dessa problem lag i tiden. Industrisamhillet nddde sin kulmen
pa 1960-talet di 44 procent av den svenska arbetskraften sysselsat-
tes inom industri och hantverk. Sedan dess har andelen obonhérligt
minskat (Lagerqvist 2012). I och med 6évergidngen fran industri- till
tjanstesamhille fick Taylorismens produktionsorientering limna
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plats at tjinstelogikens kundorientering. Men i den snabba utbyggna-
den av den offentliga sektorn lyste denna omorientering linge med sin
franvaro. Lingtgiende arbetsférdelning, standardisering och stordrift
kinnetecknade bland annat de nybyggda offentliga sjukhusen. Den
offentliga sektorn »byrékratiserades« genom att den i och for sig vil-
utbildade och kunniga personalen ofta saknade information och befo-
genheter for att hjilpa brukarna med sidant som gick utanfor stan-
dardférfarandet.’ Den digra Maktutredningen som tillsattes av Ingvar
Carlsson 1985 och som kom med sin slutrapport 1990 (SOU 1990:44,
S. 404) beskrev situationen sa hir:

Den offentliga sektorn ir till stora delar uppbyggd enligt de standardi-
serade enhetslosningarnas princip. Medborgarundersékningen visar
att manga som kommer i kontakt med den offentliga sektorn kinner
tyst vanmakt. Omraden som skola och sjukvard kinnetecknas av brist
pé valalternativ.

Om vi flyttar oss lite lingre fram i tiden kan vi notera att den ekono-
miska kris med skenande budgetunderskott som Sverige genomled i
bérjan av 199o-talet sammanfoll med att flera offentliga verksamheter
utsattes f6r konkurrens. Att entreprenader gav utsikter om kostnads-
sinkningar sags férmodligen som lockande i en sidan finansiell situa-
tion.

Inférandet av privat produktion av vilfirdstjinster foljde alltsd en
internationell privatiseringstrend och svarade pa det nationella planet
bade mot ekonomiska behov och upplevda tillkortakommanden. Den
nya kommunallag (1991:900) som riksdagen klubbade igenom strax
fore maktskiftet 1991 (prop. 1990/91:117 om en ny kommunallag) pre-
ciserade och tydliggjorde kommunernas mgjlighet att anlita privata
foretag och andra organisationer for att utfora tjinster. Den gav dven
kommunerna storre organisatorisk frihet, vilket i sin tur moéjliggjorde
att olika varianter av den si kallade bestillar—utférarmodellen kunde
etableras och dirmed underlitta kép av tjinster (Blomqvist och Roth-
stein 2008; Bergh 2009). Lagen ska dock varken ses som den under-
liggande forklaringen eller den juridiska grunden till att kommunala

3. For en utférligare beskrivning av den offentliga sektorns svarigheter vid 6ver-
gangen fran industri- till tjanstesamhalle se Johnson (1986).
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vilfirdstjinster borjade privatiseras. Som vi kommer att beskriva hade
flera foretag redan lyckats etablera sig pa de skattefinansierade vil-
fairdsmarknaderna och deras ritt att géra detta hade provats juridiskt
nir det gillde dldreomsorgen. Diremot stimulerade den nya kommu-
nallagen sikert en del privatiseringar genom att tydliggora att de var
tillditna och genom att ge storre organisatorisk frihet.

Aven det sa kallade frikommunforsoket vid mitten av 198o-talet
visar attkommunerna féregick nationella reformer i stillet for att vinta
pa statliga instruktioner. Frikommunforsoket ingick i en vag av refor-
mer som syftade till att decentralisera den offentliga sektorn genom
att ge kommunerna 6kad beslutanderitt och finansieringsansvar éver
bland annat vilfirdstjansterna. I férséket, som kom att uppmirksam-
mas iven utanfér Sverige, kombinerades decentralisering och avreg-
lering genom att kommunerna fick féresla statliga regler som skulle
upphivas f6r de deltagande kommunerna. Intressant nog framkom
det att minga kommuner redan arbetade mer eller mindre oberoende
av det statliga regelverket nir de tillhandaholl vilfirdstjinster. Avreg-
leringen inom frikommunférssket innebar alltsa i flera fall mest en
legitimering av befintliga arbetssitt i kommunerna (Pierre 1993).

Férutom en ekonomisk och juridisk grogrund for privatiseringar
krivs det i praktiken individuella initiativ, bide frin entreprenérer
och fran politiker, for att forindringar ska komma till stind. Vi har i
var beskrivning av de privata utférarnas intride och expansion pa vil-
firdsomradet férsokt finga bade nationella politiska reformer och de
enskilda kommuner och féretag som i flera fall pa egna initiativ satte
bollen i rullning. Vi bérjar dock med att ge en 6versiktsbild av dagens
omfattning av privat vilfirdsproduktion.

Tjansteovergripande statistik

Innan vi gar in djupare pa enskilda vilfirdsomraden vill vi beskriva
hur stor den svenska vilfirdssektorn dr och hur vanligt det dr med
privata utforare pa dess olika omraden. Ett sitt att gora det ir att utgd
ifran SCB:s rikenskapssammandrag fér kommuner och landsting,
vilka baseras pa bokslutsuppgifter. Av dem framgir att kommuner-
nas kostnader for vilfirdstjanster ar 2012 uppgick till 405 miljarder
kronor, vilket dr 77 procent av kommunernas totala kostnader eller 11
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KOMMUNER
Totalkostnad: 529 miljarder kronor

Vard och omsorg

Ovrigt ————
om aldre

22%

Individ- och familjeomsorg — 7%

Grundskola
. 9%
Gymnasieskola ——

Forskoleverksamhet

Insatser till funktonsnedsatta och skolbarnomsorg

LANDSTING
Totalkostnad: 235 miljarder kronor

Ovrigt j

21%

Ovrig halso- och sjukvard — 7% Specialiserad somatisk vard

Specialiserad psykiatrisk vard
Primé&rvard

Figur 2.1. Olika verksamheters andel av kostnader inom kommuner (ovan)
och landsting (nedan), 2012.

Not: Figuren visar fordelningen av verksamhetskostnader som andelar av tota-
la kostnader fér kommuner respektive nettokostnader for landsting (exklusive
Gotland). F6r kommunerna inkluderar kategorin Grundskola frskoleklass och
sarskola, Gymnasieskola inkluderar komvux och gymnasiesarskola, och Ovrigt
innefattar bland annat infrastruktur, kultur- och fritidsverksamhet, vatten och
avlopp. For landsting inkluderar kategorin Ovrigt hélso- och sjukvérd bland
annat ambulans- och sjuktransporter, handikapp- och hjalpmedelsverksamhet
och folkhalsofrdgor, medan kategorin Ovrigt innefattar l4kemedel inom like-
medelsférmanen, tandvard och regional utveckling.

Kallor: SCB:s Rakenskapssammandrag for kommuner och landsting och SKL.
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procent av Sveriges BNP.* Som figur 2.1 visar utgér skolan totalt sett
storst del av kommunernas kostnader, dven om dldreomsorgen kostar
mer 4n grundskolan, som i sin tur kostar mer 4n savil forskolan som
gymnasiet. Landstingens kostnader for sjukvird uppgick samma ar
till 187 miljarder kronor, vilket dr 79 procent av deras totala kostna-
der eller 5 procent av Sveriges BNP.5 Fér landstingen star specialiserad
somatisk vard fér nistan hilften (48 procent) av de totala kostnaderna,
foljt av primérvard med 16 procent.

Utifrdn kommunernas och landstingens rikenskaper har vi be-
riknat hur mycket verksamhet som kops in fran privata aktérer i
forhallande till de totala kostnaderna. Med privata aktorer avser vi fo6-
reningar, stiftelser, foretag eller hushall och individer. For att fa fram
privatiseringsandelar har den del av en viss verksamhet som képs fran
dessa aktérer stillts i relation till den verksamhetens totala kostnader
(driftskostnader f6r kommunerna och nettokostnader f6r landsting-
en). I figur 2.2 redovisar vi de privata aktdrernas kostnadsandelar for
nagra grundliggande vilfirdsomriden.¢ Kategorin Hilso- och sjuk-
vard (exklusive tandvard) avser verksamhet inom landsting och 4r den
kategori dir kop fran privata aktorer utgér minst andel av verksambhets-
kostnaderna, 12 procent. Om man bryter ned den kategorin ytterligare
finner man att primirvarden skiljer ut sig markant. I primérvirden
utgor kop fran privata aktorer 33 procent av verksamhetskostnaderna.
For andra vardformer, som specialiserad somatisk och psykiatrisk
vard, ligger kop fran privata aktérer pa andelar omkring 7—9 procent.

De 6vriga kategorierna i figur 2.2 avser kommunernas verksam-

4. Med kommunala »valfardstjanster« avses har: forskoleverksamhet, skolbarn-
omsorg; grundskola, forskoleklass, sarskola, gymnasieskola, komvux, gymnasie-
sdrskola och annan utbildning; vard och omsorg om &ldre, insatser till personer
med funktionsnedsattning samt individ- och familjeomsorg (exklusive ekonomiskt
bistand).

5. Sjukvard &r har definierat som exklusive tandvard och lakemedel inom l&keme-
delsférmanen (Gotland ar ocksa exkluderat). | jamférelser av sjukvardskostnader i
olika lander brukar betydligt mer raknas in, som exempelvis tandvérd, lakemedel
och férsakringskostnader. Vid en sddan jamforelse uppgick Sveriges kostnader fér
sjukvard 2011 till 9,5 procent av BNP, vilket var strax éver OECD:s genomsnitt pa 9,3
procent (OECD 2013).

6. | figuren har vi inte tagit med individ- och familjeomsorg da det vélfardsomradet
inte behandlas i det har kapitlet.
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Forskoleverksamhet och skolbarnomsorg |
Insatser till funktionsnedsatta I

Vard och omsorg till dldre
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Hilso- och sjukvard exkl. tandvard

Totalt angivna omraden |

0 5 10 15 20
Procent
Foretag Foreningar och stiftelser . Hushall och individer

Figur 2.2. Kép av verksambhet fran privata aktdrer inom olika verksamhetsom-
raden, som andel av kostnader, 2012.
Kallor: SCB:s Rakenskapssammandrag for kommuner och landsting och SKL.

het. Andelen kép av huvudverksamhet dir privata aktorer 4r motpart
utgdr 15 procent for utbildning, 15 procent f6r dldreomsorg, 16 procent
for insatser riktade till funktionsnedsatta och 17 procent fér férskola
och skolbarnomsorg. Aven hir finns nyanser inom de angivna verk-
samheterna. Inom utbildningsverksamheten ir de privata inslagen
storst for gymnasieskolan. Andelen uppgar dir till 22 procent, vilket
kan jamforas med 12 och 11 procent for grundskola respektive forskole-
klasser.

Som framgar av figur 2.2 kan privata aktorer vara av olika slag.
Nir det giller landstingens verksamhet innebir privata aktorer i
huvudsak privata féretag. Stiftelser och foreningar utgér bara nagra
fa procent av de sammanlagda képen fran privata aktérer (nagot mer
for specialistvarden) och kép med individer och hushall som motpart
ir forsumbara. Siljarens organisationsform varierar mer inom kom-
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munernas verksambheter. I likhet med landstingen dominerar priva-
ta foretag, speciellt giller detta fér gymnasieskola, dldreomsorg och
insatser riktade till funktionsnedsatta. Diremot utgor féreningar och
stiftelser betydande inslag, speciellt nir det giller férskola och grund-
skola (inklusive férskoleklasser) dir dessa organisationsformer star for
mellan 38 och 44 procent av kommunernas kop fran privata aktorer.
Individer och hushall utgér en ytterst begrinsad del av de privata akts-
rerna.

Kommuner och landsting képer inte bara in verksamhet fran pri-
vata aktorer, utan det ir inom vissa omraden dven vanligt att képa in
fran andra kommuner och landsting eller kommunala bolag. Det gil-
ler framfor allt gymnasieskolan, dir manga elever viljer en skola i en
annan kommun. Det ir dven vanligt att landsting koper in specialise-
rad somatisk vard fran andra landsting.

Jamfort med andra OECD-linder har Sverige laga privata produk-
tionsandelar inom dldreomsorgen och sjukvarden. Inom skolan ligger
Sveriges privata andel nirmare genomsnittet i OECD. Jimftrelserna
forsvaras dock av att finansieringen av vilfirdstjinster skiljer sig at
mellan olika linder. Men 4ven om vi ser till den huvudsakligen skatte-
finansierade skolan finns flera linder med betydligt hogre privata
andelar idn Sverige, bland annat Belgien, Chile, Danmark, Frankrike,
Nederlinderna och Spanien (OECD 2010).

OLIKA PRIVATISERINGSMATT

Ett sitt att mita privatisering av vilfirdstjinster dr att, som vi har
gjort hittills i det hir kapitlet, utgd frin verksamhetskostnader inom
kommuner och landsting. Att anvinda kostnader ir niraliggande sa
till vida att andelarna har en tydlig ekonomisk tolkning och relevans.
Kostnadsstatistiken ger dock inte niagot perfekt underlag for att stu-
dera privatiseringar mer ingdende. Visserligen ir kostnaderna inde-
lade efter olika verksamhetsomraden, men indelningen ir i minga
avseenden ganska grov. Annu en komplikation ligger i att det krivs
uppgifter fran bade driftsredovisning och motpartsredovisning for
att kunna faststilla hur mycket av verksamhetskép som har en privat
motpart, och dessa tvd redovisningar har till viss del olika indelningar.
Dessutom har statistiken forindrats over tid, vilket ytterligare forsva-
rar jaimforelser. Exempelvis kan kop av verksamhet delas in i kép av
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huvud- och stédverksamhet. P4 ett sjukhus ir virden huvudverksam-
het medan stidning och transporter ir exempel pa stodverksambheter.
Fram till 2002 fanns ingen siddan uppdelning nir det giller kop av
verksamhet efter motpart och fran och med 2011 finns endast statistik
for kop av huvudverksamhet. Beroende pa tidsperiod kan det vara svart
att anvinda kostnader for att studera privatiseringen av en viss tjinst.

Ett annat sitt att mita privatiseringar ir att utgd fran anstillda
inom vilfirdsomriden. Fran SCB:s foretagsdatabas kan man himta
uppgifter om anstillda inom olika organisationsformer och nirings-
grenar. Med hjilp av dessa uppgifter gar det att ta fram statistik over
andel anstillda vid ideella organisationer eller privata foretag for ett
visst vilfirdsomréde, till exempel grundskolan. Det finns dock risk
for att det blir ett ganska trubbigt matt pa privatiseringar, vilket bland
annat beror pd att det inte alltid gar att avgéra om de anstillda arbetar
inom en verksamhet som ir offentligt finansierad eller inte. Vissa fore-
tag eller arbetsstillen kan dessutom ha verksamhet inom flera olika
niringsgrenar.

Ett tredje sitt att mita 4r att utgd fran vilfirdstjinsternas brukare,
exempelvis genom att studera andelen skolelever som gér i en friskola
eller virdtagare som far vard i privat regi. Det blir di mycket tydligt vad
som mits. Samtidigt finns inom en del omriden bara statistik f6r vissa
brukare och inte fér andra, och dessutom kan statistiken forindras si
att vissa tjinster inkluderar olika saker vid olika tidpunkter. Ett exem-
pel pa det senare ir statistik 6ver hemtjinsttimmar inom &ldreom-
sorgen, dir innehallet i hemtjinsten har forindrats over tid.

Sammanfattningsvis finns alltsa tre olika matt for privatisering:

* kostnader for kop fran priva ta aktorer som andel av verksam-
hetens totala kostnader
* andel anstillda med privata arbetsgivare

* andel brukare hos privata utférare.

Det dr inte sjilvklart vilket av dessa tre privatiseringsmatt som ir att fore-
dra. Matten belyser olika aspekter och kan dirfor vara bittre eller simre
limpade beroende pa sammanhang. Om man pa ett mer évergripande
plan vill studera utvecklingen 6ver tid ger de tre matten emellertid ofta en
likartad bild. Ett exempel pa det ges i figur 2.3. Dir illustreras privatise-
ring inom grundskolan mellan 1992 och 2010 enligt de tre métten: ande-
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Figur 2.3. Tre privatiseringsmatt avseende grundskolan, 1992-2010.

Not: Med kostnader avses har kommuners kép av verksamhet inom omrédet
grundskola dar motparten ar en forening, en stiftelse, ett privat foretag, ett
hushall eller en individ i férhallande till driftskostnaderna fér samma omrade.
Uppgifterna om kostnader kommer fran Rakenskapssammandrag for kom-
muner och landsting, som publiceras av SCB. Data f6r 2007 ingar inte d3 SCB:s
uppgifter fér det aret innehaller betydande felaktigheter; vardet fér 2007 ar
interpolerat i form av ett genomsnitt mellan 2006 och 2008. Elever avser andel
elever inom grundskolan (&rskurs 1-9) som gar i en fristdende skola enligt
uppgifter fran Skolverket. Med anstallda avses anstallda vid ideella organisa-
tioner eller privata foretag i férhallande till samtliga anstéllda som klassifice-
rats tillhorande naringsgren som motsvarar grundskola eller forskoleklass.
Uppgifterna kommer fran SCB:s féretagsdatabas.

len verksamhetskop inom grundskola dar motparten 4r privat, andelen av
de anstillda inom niringsgrenen grundskola som ir anstillda vid ideell
organisation eller privat foretag, samt andelen elever i fristiende grund-
skola.” Som framgar av figuren ger alla tre matten en bild av en stadig
okning av privata inslag inom grundskolan frin en initialt lag nivd. De

7. N&r det galler anstéllda inkluderas &ven forskoleklass i samma kategori da dessa
inte kan sarskiljas i datamaterialet. Forskoleklasser &r dock en liten del i férhallande
till grundskolan.
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tre matten har en mycket stark samvariation.® Men det framgér ocksa av
figuren att skningstakten och framfér allt nivderna skiljer sig mellan de
tre mitten, i synnerhet framstar privatiseringen som mindre omfattande
om vi utgdr fran anstillda. I viss man ir det inte konstigt att andelarna ir
olika stora eftersom matten miiter olika saker. Nir det giller mattet som
baseras pé anstillda 4r det iven mojligt att en del av skillnaden beror pa de
problem som nimndes tidigare.

Andra omriden in skolan kan vara svirare att avgrinsa med
samma precision for alla tre métten och da uppstar f6ljaktligen storre
skillnader. Om man vill studera geografisk variation snarare 4n varia-
tion over tid ar ocksa skillnaderna négot storre. Om vi anviander de tre
matten for grundskolan, for att i stillet jimfora privatiseringsande-
lar i olika kommuner 2010 finner vi att samvariationen fortfarande ar
stark, men inte lika stark.” Sammantaget ger de olika privatiserings-
matten lite olika nivier men en likartad bild, och matten hinger intimt
samman. For analyser av samband ir det dirfor troligt att deti manga
fall 4r av underordnad betydelse vilket matt som anvinds, vilket kan
vara en trost da det inte alltid finns flera matt f6r det omrade och den
tidsperiod man vill studera. I den hir boken anvinds alla tre matten.
Vilket matt som anvinds pi ett visst stille beror badde pa vad mattet
fangar och pa datatillgdngen.

Marknadsmodeller

Bokens inledningskapitel tog upp de tvd huvudsakliga marknadsmodel-
lerna for vilfirdstjinster: entreprenad- och valfrihetsmodellen. Skillna-
derna mellan dessa tva modeller ir viktiga att beakta nir privatiseringen
av de svenska vilfirdstjinsterna ska beskrivas och férklaras. Entrepre-
nadmodellen ger de lokala politikerna ett direkt inflytande éver valet
mellan offentlig och privat tjinsteproduktion. Politikerna viljer ut de
verksamheter som ska kontrakteras ut till privata utférare. Utférarna
vinner kontrakt genom att uppfylla férutbestimda krav och formule-
ra anbud som framstir som mer attraktiva dn konkurrenternas. Med

8. De parvisa korrelationerna ligger mellan 0,973 och 0,996.

9. De parvisa korrelationerna ligger mellan 0,72 och 0,89.
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undantag f6r si kallade kvalitetsupphandlingar sitter utférarna sina
priser sjilva.’® Brukarna ir relativt passiva, da de i typfallet inte kan vilja
mellan olika utférare. Inom entreprenadmodellen kan privatiseringen
darfor beskrivas som en top down-process dir enhet f6r enhet overgar
fran offentlig till privat drift. Entreprenadmodellen tillimpas framfor
allt inom omsorgen om ildre och funktionshindrade, inom specialist-
sjukvarden samt inom ungdoms- och missbrukarvarden.

Inom valfrihetsmodellen franhinder sig politikerna det direkta
inflytandet 6ver privatiseringsprocessen. Politikerna styr i stillet indi-
rekt pa system- eller marknadsnivi genom att bestimma villkoren for
etablering och leverans. Alla utférare som uppfyller grundvillkoren
far etablera sig och alla utforare far i typfallet lika mycket betalt per
brukare. Priset bestims antingen av bestillaren eller av nationellt fast-
stillda regler. Brukarnas valfrihet mellan de olika utférarna innebir
att privatiseringen sker gradvis, »brukare f6r brukare«. Inom valfri-
hetsmodellen kan vilfirdens privatisering dirmed ses som en bottom
up-process dir nya utforare etablerar sig och vinner 6ver brukare fran
de verksamheter som drivs avkommuner och landsting.

All privat vilfirdsproduktion kan dock inte hinféras till entrepre-
nad- eller valfrihetsmodellen, som de beskrivs ovan. Vid sidan av de
tvd huvudmodellerna finns, som nimndes i kapitel 1, en tredje modell:
enskild verksamhet. Enskild verksamhet kinnetecknas av att en ut-
forare startar en verksamhet som huvudman och sjilv bestimmer pris
och villkor f6r de tjinster som siljs till kommuner, landsting och andra
kunder. Verksamheten startas med andra ord inte pa nagot direkt upp-
drag frin kommun eller landsting. Enskild verksamhet enligt denna
modell finns bland annat inom specialistsjukvirden, omsorgen om
funktionshindrade, samt ungdoms- och missbrukarvarden. Sophia-
hemmet, Ersta sjukhus och Roda Korsets sjukhus kan nimnas som
exempel pa enskild verksamhet med en ling historia.

De olika modellerna gar iven att kombinera. Exempelvis kan en
kommun ligga ut nigra dldreboenden pa entreprenad for att sedan

10. Kvalitetsupphandlingar innebar att bestallaren satter ett pris och att anbuds-
givarna konkurrerar genom att erbjuda sa hog kvalitetsniva som méjligt. Kvalitets-
upphandlingar kan darfor ocksd bendmnas fastprisupphandlingar.
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erbjuda brukarna att vilja mellan de utférare som vunnit kontrakten.
Dessutom varierar utformningen av valfrihetsmodeller betydligt mel-
lan olika tjinster. Lag (2008:962) om valfrihetssystem (LOV) omfattar
bland annat dldreomsorg, sjukvard och jobbcoacher. Friskolesystemet
och valfriheten inom barnomsorgen regleras i skollagen (2010:800).
Anlitande av personlig assistent regleras i lag (1993:387) om stod
och service till vissa funktionshindrade samt i socialvirdsbalken
(2010:110). Tandvarden regleras av tandvirdslagen (1985:125). Mot bak-
grund av denna variation kan det finnas anledning att anvinda en mer
detaljerad typologi 6ver marknadsmodeller f6r att finga de egenskaper
som kan ligga till grund for en ekonomisk analys. Ett forslag pa en
sddan typologi i sju dimensioner presenteras i tabell 2.1.

Tabell 2.1. Typologi 6ver marknadsmodeller for skattefinansierade tjanster.

1.

Hur matchas brukare och utférare? Valfrihet eller anvisning

Starta egen eller ta over befintlig utforarenhet

2.| Hurtrader utforare in pa marknaden? alternativt vinna tidsbegransat kontrakt
3. | Vemar huvudman? Kommun/landsting eller utférare

4. | Arverksamheten tillstandspliktig? Jaeller nej

5. | Vem satter priset? Bestallare eller utforare

6. | Hur sétts priset? Fritt eller reglerat

7. | Vem bar risken for volymforandringar? | Bestallare eller utférare

Entreprenadmodellen kan enligt denna typologi beskrivas som att
brukarna anvisas till en utférare (det vill siga inte far vilja utforare
sjilva), utforaren vinner ett tidsbegransat kontrakt, kommunen ir
huvudman, utféraren sitter (oftast) priset fritt utan regleringar, samt
att bestillaren bir risken f6r volymférindringar. Valfrihetssystem
enligt LOV kan beskrivas som att brukarna viljer utférare, utférarna
startar nya (eller koper befintliga) verksamheter, reglerade priser sitts
pa bestillarsidan, samt att utférarna bar risken f6r volymférandringar
(det vill sdga far betalt per plats). Ingen av de tvd modellerna kinne-
tecknas av huruvida verksamheten ir tillstindspliktig eller inte.
Dessa beskrivningar visar att entreprenadmodellen ligger nirmare
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en »fri marknad« i de tva prisdimensionerna (5 och 6) medan val-
frihetsmodellen gor det i tvd andra dimensioner (1 och 7; samt i viss
mening dven 2). Diremot ligger regelverken f6r personlig assistans
och speciellt tandvird nira en »fri marknad« i fem av de sju dimen-
sionerna (undantagen har att géra med tillstandsplikt och huvud-
mannaskap). Den hir typologin visar att marknadsmodeller kan anta
en rad olika former som inte alltid gir att finga i termer av en viss
huvudmodell. Typologin kan vara nyttig att ha i dtanke vid lisningen
av bokens 6vriga kapitel.

Efter denna 6versiktsbild gar vi vidare med att beskriva utveckling-
en 6ver tid inom de olika vilfirdstjinsterna forskola, skola, dldreom-
sorg, insatser till personer med funktionsnedsittning, och sjukvard.

Forskola

Forskolan, eller barnomsorgen som den linge kallades, dr det vilfirds-
omrade som kanske allra tydligast férknippas med inférandet av privat
drift. Foretaget Pysslingen, som i dag driver bade forskolor och grund-
skolor, lyckades tidigt féra upp fradgan om privat barnomsorg pa den
politiska dagordningen.

Jaimfort med andra linder har Sverige sedan linge en omfattande
och starkt subventionerad barnomsorg. Den offentliga barnomsorgen
borjade byggas ut nir forskolelagen (prop. 1975/76:92) tridde i kraft
1975. Kommunerna ansvarade till en bérjan for att verksamheten
byggdes ut enligt femarsplaner. Kommunernas ansvar fér barnom-
sorgens utbyggnad évergick 1995 till en skyldighet att tillhandahalla
tjansten utan oskiligt dr6jsmal (Martin Korpi 20006). I Familjestods-
utredningen (SOU 1981:25) lyftes forildrakooperativ fram som en
alternativ verksamhetsform. Férildrakooperativ var berittigade till
statsbidrag som foérst understeg och sedan sattes lika med kostnaderna
i kommunens verksambhet.

STRIDEN OM PYSSLINGEN

Utbyggnaden av barnomsorgen visade sig bli en omfattande och dyr
historia. Efterfrigan 6versteg hela tiden utbudet samtidigt som natio-
nella regler f6r lokalernas yta och barngruppernas storlek begrinsade
mojligheterna till effektiviseringar. Aven om dessa regler senare luck-
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rades upp (med prop. 1983/84:9 Om statsbidrag till barnomsorg och
social hembhjilp) borjade privata alternativ ocksa diskuteras som ett
sitt att fi ner barnomsorgens kostnader. Det var i detta lige som Pyss-
lingen Forskolor AB dok upp. Pysslingen tog form pa Svenska Mana-
gementgruppen inom SAF (Svenska Arbetsgivareféreningen, numera
Svenskt Niringsliv) och var redan fran bérjan tinkt som en murbricka
mot de offentliga monopolen. Folkpartisterna Thomas Berglund (i dag
vd for virdkoncernen Capio) och Bert Levin foreslog att man skulle
skapa kontrovers genom att trycka pa en riktigt ém punkt: barnomsor-
gen. Pysslingen startade med Electrolux som go-procentig dgare och
forsokte som forsta vinstsyftande foretag ge sig in pa barnomsorgsom-
radet (Svanborg-Sjovall 2011).

Den socialdemokratiska regeringen svarade snabbt med enlag som
forbjod statsbidrag »till daghem och fritidshem som drivs i uppen-
bart vinstsyfte«, den si kallade Lex Pysslingen. Lagen, som tridde i
kraft den 1 juli 1984, inskrinkte diremot inte méjligheten att limna
statsbidrag till foridldrakooperativ och daghem eller fritidshem med
specialpedagogik eller sidana som drevs pa ideella grunder. I sin pro-
position anférde den socialdemokratiska regeringen flera argument
mot vinstsyftande barnomsorg (prop. 1983/84:177 Om statsbidrag
till alternativa barnomsorgsformer). I inledningen av propositionen
hivdar regeringen att férslagen om vinstsyftande barnomsorg »inte
tillfort verksamheten nagot nytt av positivt virde.« Eftersom det, enligt
propositionen, gar lika bra att minska kostnaderna i kommunala som
i privata verksamheter maste vinst tas ut genom sinkt kvalitet eller pa
intiktssidan genom hojda bidrag och avgifter. Vidare argumenterade
regeringen for att vinstsyftande foretag skulle riskera barnomsorgens
kontinuitet och leda till segregering. Argumentationen avslutades
med att hoja ett varningens finger for oseridsa foretag.

Lex Pysslingen blev inte ndgon populir lag utan angreps hartiriks-
dagen och dven inifran Finansdepartementet. Enligten SCB-mitningi
september 1984 stodde 85 procent av viljarna privat barnomsorg. Som
ett svar pa kritiken ut6kade den socialdemokratiska regeringen 1990
i en proposition mdjligheterna att ge statsbidrag till personaldrivna
daghem och fritidshem och reglerna foér dessa blev samma som for
annan icke-kommunal verksamhet (prop. 1990/91:38 Om statsbidrag
till personalkooperativ barnomsorg).
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Eftersom privata féretag inte hade fésrekommit inom barnomsor-
gen fanns det inte nigra regler for hur dessa skulle behandlas. Pyss-
lingens utmaning satte fingret pa detta. Den tidigare lagstiftningen
syftade till att reglera den befintliga barnomsorgen — som var kom-
munal. Det var dirfor lagstiftningen blev reaktiv nir den nya situatio-
nen skulle hanteras. Att barnomsorgen var en kommunal angeligen-
het foérsvarade forstds den socialdemokratiska regeringens mojlig-
heter att hantera situationen. Det visade sig att Nacka kommun kunde
kringgd férbudet genom att ligga ut arbetsledningen for en forskola
pé entreprenad till Pysslingen. Pa sé sitt kunde Pysslingens koncept
realiseras dven om hela personalen forutom chefen anstilldes av
kommunen.

Efter regeringsskiftet 1991 vintade den borgerliga regeringen
inte linge med att riva upp Lex Pysslingen. Frin och med januari
1992 blev det tillatet att driva skattefinansierad férskole- och fritids-
verksamhet med vinstsyfte. I samband med lagindringen skickade
Socialdepartementet ut broschyrer till landets alla forskolor med
fragan »Vill du starta eget?« och med rad och information om hur
detta skulle ga till. Den borgerliga regeringens argument for att ge
statsbidrag dven till vinstsyftande barnomsorg var att tidigare regler
byggt pa en orealistisk syn pa vinst. Enligt regeringens proposition
ska vinst ses som ett uttryck fér kostnadseffektivitet, speciellt nir
intikterna ir mer eller mindre givna (prop. 1991/92:65 Om valfrihet
i barnomsorgen)."

ETABLERINGSRATT OCH MAXTAXA

Nir Socialdemokraterna atertog makten 1994 aterinforde de inte Lex
Pysslingen. Diremot stoppade de den etableringsritt f6r forskolor som
den borgerliga regeringen hade beslutat om, men som inte hade hun-

11. 1 f6ljdmotion 1991/92:So7, vilken undertecknades av bland andra Ingvar Carls-
son, Géran Persson och Mona Sahlin, yrkade Socialdemokraterna avslag pa proposi-
tionen. Den hdr gdngen var argumenten mot vinstsyftande barnomsorg farre och inte
lika tydliga som nar Lex Pysslingen rostades igenom. Socialdemokraterna skriver i
motionen att de ar positiva till utokad valfrihet genom nya driftsformer, men att det
ar mer angeldget att lagga fast kvalitetskrav for verksamheten och att utreda hur
rattsakerheten for barnen kan garanteras.
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nit trida i kraft.'? Dirmed kunde kommunerna 4ven fortsittningsvis
sjilva avgéra om en fristiende forskola skulle fa bidrag for sin verk-
sambhet eller inte. Bidragsnivan reglerades sa att de kommuner som
valde att limna bidrag till fristdende f6rskolor inte fick limna bidrag
pé en niva som oskiligt avvek fran kommunens kostnader per barn i
motsvarande verksamhet. Etableringsritt inom férskolan inférdes till
slut varen 2006 da de fyra borgerliga partierna med st6d av Miljépar-
tietrostade igenom en sddan lag. Lagen tridde i kraft den 1 juli samma
ar.® Med denna reform fick férskolan en nationell reglering som inne-
bar att en forskola har ritt att etablera sig i en kommun om skollagens
krav pa verksamheten uppfylls.

Nagra ar tidigare hade maxtaxa inforts i barnomsorgen. Det var ett
vallofte fran Socialdemokraterna i valet 1998, som tridde i kraft den 1
januari 2002. Maxtaxan var frivillig fér kommunerna men var inférd
ihela landet inom ett ar, sannolikt pad grund av att kommunerna gavs
starka ekonomiska incitament att gora detta. Tidigare hade avgifterna
skiljt sig at mellan kommunerna, men eftersom maxtaxan sattes sd
pass lagt betalade de flesta familjer samma avgift per barn efter refor-
men. En typfamilj med tva barn i férskola sparade ungefir en tusen-
lapp per ménad efter skatt pa reformen, men i vissa kommuner, bland
annat Sodertilje, Vixjo och Ystad, kunde familjer spara flera tusenlap-
par. Pa senare ar har inga dramatiska reformer genomforts i forskolan.
Ar 2009 breddades etableringsritten till att dven gilla familjedaghem
och annan pedagogisk omsorg. Ar 2011 kom en ny skollag som lik-
stillde de fristdende forskolorna med de kommunala. Den medférde
bland annat att fristiende forskolor som har fler sokande in platser

12. Med etableringsratt avses hér att tillstdndsgivande endast fick baseras pd hu-
vudmannens lamplighet och lokalernas duglighet (prop. 1993/94:11 Utvidgad lag-
reglering pa barnomsorgsomradet m.m.). Vinstsyftande utforare tillits med andra
ord om de sdgs som lampliga och deras lokaler som dugliga.

13. Motion 2005/06:Ub233 Forskolan.

14. De krav som 3syftas fanns i den davarande lagstiftningen (2 kap. 3 § skollagen
1985:1100) och innebar i korthet att det ska finnas personal med ratt utbildning, att
barngrupperna ska ha en »lamplig« sammansattning och storlek, att lokalerna ska
vara andamalsenliga samt att barn med speciella behov ska fa den hjalp de behéver.
| dag géller att forskolor ska godkannas om verksamheten erbjuder plats at alla och
beddms kunna félja gallande foreskrifter.
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ska fordela platserna pa det sitt som kommunen bestimt for forsko-
lan generellt, och att kommunens bidrag till fristdende forskolor ska
motsvara de kommunala férskolornas kostnader. Dirmed far de fri-
staende forskolorna mer betalti form av ett tilliggsbelopp f6r barn som
behover extra resurser (Hanspers och Mork 2.011).

OKANDE PRIVATA INSLAG

I dag dr 6ver 482 ooo barn inskrivna i férskolor, vilket motsvarar 83
procent av alla barn i dldrarna 1—5 ar (Skolverket 2013). Bland barn i
aldrarna 3-5 ar ir andelen 95 procent. Sett 6ver tid har férskolan blivit
allt mer populir, f6r tio ar sedan var 772 procent av barnen inskrivna.
Begreppet forskola introducerades nir skollagen forindrades 1998
och ersatte den tidigare benimningen daghemsverksamhet. Sam-
tidigt infordes férskoleklass som en frivillig skolform for sexiringar.
D4 forskoleklasser i liroplaner och dven i kommunernas rikenskaper
hinger ssmman med grundskolan aterkommer vi till dem senare i det
avsnitt som behandlar skolan.

En allt stérre andel barn gar i en fristiende f6rskola. I figur 2.4
illustreras hur andelen elever som gir i fristiende forskolor har
utvecklats under perioden 1997—2012. Ar 1997 var den andelen 13
procent. Som framgér av diagrammet okade det fristiende inslaget
i forskola till och med 2001. Direfter ldg andelen konstant under
ett antal ar innan den ater borjade 6ka nagot frin och med 2008.
Utplaningen sammanfaller med inférandet av maxtaxa i forskolan
(ar 2002). En tinkbar forklaring 4r att det inte blev lika attraktivt
for privata foretag att etablera sig nir maxtaxan (som gillde bade i
kommunala och i privata férskolor) begrinsade deras intikter fran
foraldraavgifter och gjorde dem mer beroende av kommunala bidrag
(Skolverket 2003). Nagon siker slutsats om detta ir dock inte moj-
lig att dra eftersom reformen ocksa ledde till att fler barn skrevs
in i forskolan. Att andelen barn i fristiende forskola sedan borjar
oka igen fran och med 2008 kan hinga samman med att nationellt
reglerad etableringsritt bérjade gilla den 1 juli 2006. Ar 2012 upp-
gick andelen barn i fristidende férskolor till 20 procent.

Tyvirr finns inte statistiken 6ver inskrivna barn uppdelade efter
de fristdende forskolornas organisationsform tillginglig, men om vi
ser till kommunernas verksamhetskostnader kan vi inda fi en viss
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Figur 2.4. Andel barn i fristdende forskolor, 1997-2012.
Kalla: Skolverket.

uppfattning. Av kommunernas kop av verksamhet inom férskola och
skolbarnomsorg med privat motpart ar 2012 var 55 procent kép med
privata féretag som motpart, 44 procent avsag féreningar och stiftelser
och endast 1 procent var kop med hushall och individer som motpart.

Det finns en betydande variation mellan kommuner nir det giller
andelen barn i forskolan som gar i fristiende alternativ. A ena sidan
finns 47 kommuner som inte har nagon fristdende forskola alls. Det 4r
framfor allt smd kommuner: 42 av dem med firre in 15 000 invinare,
den storsta ir Ludvika med nagot fler 4n 25 coo invanare. A andra
sidan finns Tiby kommun dir 98 procent gar i fristidende forskola.
Taby dr dock ett extremfall. Endast i fem andra kommuner 6verstiger
andelen 50 procent: Danderyd, Sollentuna, Upplands Visby, Vallen-
tuna och Vellinge.

SAMMANFATTNING FORSKOLA

Sammanfattningsvis kan vi siga att privata férskolor vixte fram som
svar pa en efterfrigan pd alternativ till den kommunala férskolan.
Nacka kommun och Pysslingen spelade viktiga roller som kopare och
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siljare nir vinstsyftande utfoérare introducerades pd marknaden. Den
socialdemokratiska regeringen anvinde lagstiftning for att stoppa
kommunerna frin att anlita vinstsyftande utférare. Lagen i friga,
Lex Pysslingen, upphivdes sedan av den nytilltridda borgerliga rege-
ringen 1991. Nir socialdemokraterna atertog regeringsmakten 1994
valde de att acceptera vinstsyftande utforare, men de upphivde dir-
emot det beslut om etableringsritt som dnnu inte hade hunnit trida
i kraft. Socialdemokraternas tidiga argument mot vinstsyftande for-
skolor var inte helt olika de som ibland idterkommer i dagens vilfirds-
debatt: vinst tas ut pa bekostnad av verksamhetens kvalitet och vinst-
motivet kan dessutom dventyra verksamhetens kontinuitet och leda
till segregation. Den borgerliga regeringen argumenterade i stillet for
att vinst 4r ett tecken pa kostnadseffektivitet. Sedan 2006 giller en
nationell modell med etableringsritt for utférare. I dag gar vart femte
forskolebarn i en fristiende forskola (ungefir hilften hos ett foretag
och hilften hos en ideell organisation). Den regionala spridningen ir
stor och de stérsta privata andelarna finns i ndgra kommuner i Stock-
holmsomradet.

Skola

Privatiseringen av skolan ir jimférelsevis enkel att beskriva sa till vida
som den tydligtinitierades med en politisk reform, den sa kallade frisko-
lereformen. Den borgerliga regering som tilltridde 1991 sag genast till
att reformera den nyligen kommunaliserade skolan genom att inftra ett
slags valfrihetsmodell. Den nya modellen innebar att etableringskraven
for skolor sinktes, att mojligheten att vilja mellan olika skolor kade och
att fristdende skolor gavs ritt till kommunala bidrag i form av en skol-
peng som foljer eleven. Skolpengen skulle motsvara minst 85 procent av
de genomsnittliga kostnaderna i den kommunala skolan dir den aktu-
ella friskolan var beligen.!s Elevavgifter tillits si linge de var skiliga
och inte utestingde ndgon. Reformens férsta steg togs for grundskolan
dir de nya reglerna bérjade gilla 1992 (prop. 1991/92:95 Om valfrihet
och fristaende skolor). Aret darpa stirktes reformen och utvidgades till
gymnasieskolan (prop. 1992/93:230 Valfriheti skolan). Lindbom (2007)

15. Vi anvander fristdende skola och friskola som synonyma begrepp.
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beskriver friskolereformen som ett brott med den konsensusartade syn
pa skolvisendet som under lang tid hade ratti Sverige.

I den forsta propositionen angavs »ritten och mojligheten att vilja
skola och att vilja sina barns utbildning« som det avgérande argumen-
tet. Ett annat argument var att fristdende skolor kunde bidra med fler
utbildningsvigar och pedagogiska metoder. Regeringen hoppades
dven att konkurrensutsittningen av den kommunala skolan skulle ge
okad kvalitet och effektivare resursanvindning i hela skolvisendet.
I en foljdmotion kritiserade Socialdemokraterna regeringen for att
reformens konsekvenser inte hade analyserats tillrickligt (friskole-
reformen féregicks inte av nagon offentlig utredning). Socialdemo-
kraterna vinde sig frimst emot konstruktionen med en skolpeng och
argumenterade i stillet for att kommunerna utan restriktioner skulle
fa bestimma storleken pa bidragen till friskolorna si att resursfoérdel-
ning kunde anpassas efter varje skolas behov. Socialdemokraterna
motsatte sig ocksa elevavgifter eftersom en behovsstyrd tilldelning av
bidrag skulle gora avgifterna overflodiga och dven eftersom sma avgif-
ter skulle verka mycket segregerande (motion 1991/92:Ub62).

Nir Socialdemokraterna atertog makten 1994 valde de att behalla
de centrala delarna av friskolereformen, men de gjorde nigra viktiga
forandringar i regelverket (prop. 1995/96:200 om friskolor m.m.).
Skolpengen dndrades si att fristiende skolor fick bidrag av elevens
hemkommun pa samma grund som kommunens egna skolor, vilket
innebar att ersittningen héjdes till 100 procent, efter att dret innan ha
sinkts fran &5 till 75 procent. Samtidigt inférdes ett krav pa avgiftsfri-
het for att en fristdende skola skulle ha ritt till kommunala bidrag.
Argumenten for full skattefinansiering utan avgifter var dels att mot-
verka segregation, dels att frimja konkurrens pa lika villkor.¢

Fran och med 1991 krivdes ett godkinnande av Skolverket for att

16. Dérefter har bidragsreglerna genomgatt ndgra mindre férindringar. Sedan ar
2010 galler att bidraget till fristdende skolor ska bestimmas efter samma grunder
som kommunen tillampar vid fordelning av resurser till den egna grundskolan el-
ler det egna gymnasieprogrammet, vilket konkretiseras i form av ett grundbelopp
och ett eventuellt tillaggsbelopp. Grundbeloppet ska avse undervisning, larverktyg,
elevhilsa, maltider, administration, mervardesskatt och lokalkostnader. Tillaggs-
beloppet ar avsett for »elever som har ett omfattande behov av sarskilt stod eller ska
erbjudas modersmalsundervisning« (prop. 2008/09:171; SFS 2011:185).
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fa driva en fristdende grundskola. 1997 inférdes villkoret att en etable-
ring av en fristdende grundskola inte fir medfora »patagliga negativa
foljder for skolvisendet i den kommun dir skolan ir beligen« (prop.
1995/96:200). Detta dndrades 2010 till att gilla »patagliga negativa
foljder pa lang sikt for eleverna eller skolvisendet i den kommun dir
skolan &r beligen« och prévas sedan dess av Skolinspektionen (prop.
2009/10:157), som startade sin verksamhet 2008. For fristiende gym-
nasieskolor krivdes fran borjan inget motsvarande tillstind f6r etable-
ring, med argumentet att gymnasiet ir en frivillig skolform. Sedan
2011 krivs dock tillstind fran Skolinspektionen ocksa for att etablera
fristdende gymnasieskolor."”

FRISKOLORNAS ANDEL AV ELEVERNA

Det fanns fristidende skolor fore friskolereformen men de var mycket
ovanliga. Inom grundskolan handlade det om 61 fristdende skolor som
efter regeringsbeslut var berittigade till statsbidrag (prop. 1991/92:95
om valfrihet och fristiende skolor). Dessa skolor hade en speciell peda-
gogisk, etnisk eller religigs inriktning och var koncentrerade till Stock-
holm och Géteborg. Det handlade fraimst om Waldorfskolor, konfes-
sionella skolor, internationella skolor och Montessoriskolor.'

Drevdagens skola i Alvdalen kom att spela en speciell roll. Infor
skolstarten 1983 beslutade kommunen att ligga ned skolan och hin-
visade eleverna till Idre, 2,5 mil bort. Men byborna trotsade beslutet
och drev skolan vidare med hjilp av stéd och donationer. Drevdagen
fick nationell uppmirksamhet och togs upp i riksdagsdebatter och
motioner. Efter en ling kamp kunde skolan ombildas till friskola
1989, trots att den inte hade nagon speciell inriktning. Skolan lades
ned 2007 pa grund av begrinsat elevunderlag.

Ar 1992 var andelen friskoleelever 1,0 procent i grundskolan och
1,7 procent i gymnasieskolan. Det fanns dock en inte obetydlig varia-
tion mellan olika kommuner. I 6ver hilften av landets kommuner

17. Utéver villkoren for att fa driva en grund- eller gymnasieskola tillkommer villkor
for att verksamheten ska vara bidragsberattigad.

18. Socialdemokraterna hade strax fore regeringsskiftet 1991 infort ndgot mer ge-
nerdsa bidragsregler for friskolor (prop. 1990/91:18), men endast fér friskolor som
kompletterade de kommunala och utan att ge eleverna ndgon réttighet att vélja skola.
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gick inga grundskoleelever i nigon fristdende skola och i 87 procent
av kommunerna var andelen 1 procent eller mindre.’® Andelen for
hela riket drogs upp av de hogre andelarna i Stockholm (4,8 procent)
och Goteborg (3,6 procent).?

Om vi ser till gymnasieskolan var motsvarande andelar nagot stor-
re. Samtidigt fanns det 225 kommuner dir andelen gymnasieelever
som gick i en fristdende skola var 1 procent eller mindre. Aven hir
drogs andelen for hela landet upp av att det var ndgot vanligare att gi
i en fristdende skola bland elever som bodde i Stockholm och i Géte-
borg. Med undantag for Sigtuna fanns ingen kommun dir andelen
elever i fristdende gymnasieskolor 6versteg 9 procent, och Sigtuna ir
naturligtvis ett sirskilt fall med sin riksinternatskola.

Under 1990-talet 6kade de fristidende skolornas elevandel, fram-
for allt inom gymnasieskolan mot slutet av artiondet (se figur 2.5).
Okningstakten for gymnasieskolan tog ytterligare fart fran 2001 och
framat. Det dr forst de senaste dren som takten verkar ha mattats av
nagot, dven om sjilva okningen fortsitter. Ar 2012 gick 26 procent
av gymnasieeleverna i en friskola. Inom grundskolan har friskolor-
na expanderat langsammare, men iven dir okar elevandelen snab-
bare fran omkring 2000 och uppgick 2012 till 13 procent. Ser vi till
forskoleklasser sa foljde utvecklingen inledningsvis utvecklingen i
grundskolan, vilket inte dr s mirkligt da forskoleklasser 4r kopplade
till grundskolan. Fran och med 2005 har dock 6kningen av fristiende
verksambhet varit lite svagare nir det giller férskoleklasser.

Det 4r med andra ord pa gymnasieniva som friskolorna har vuxit
snabbast, men dven i grundskolan har andelen elever i fristiende sko-
lor 6kat utan avbrott under hela perioden. Att friskolornas andel, spe-
ciellt pa gymnasiet, bérjar oka kraftigare omkring eller strax efter ar
2000 har rimligen att géra med att flera skolféretag som senare vixte
sig stora etablerades da. Kunskapsskolan och (numera nedlagda) John
Bauer-gymnasiet startade sina forsta skolor 2000, Jensen startade sin

19. Avser den kommun dar eleverna &r folkbokférda. De kan dock ga i skolor som
ligger i ndgon annan kommun.

20. Endast en kommun, Orkelljunga, hade en elevandel i fristdende grundskola som
dversteg 5 procent. | Orkelljunga finns den kristna fristdende grundskolan Soléng-
skolan som startade redan 1971.
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Figur 2.5. Andel elever i fristdende forskoleklass, grundskola och gymnasium,
1992-2012.

Kalla: Skolverket.

forsta skola 2003. Man kan spekulera i att det da bérjade st klart att
Socialdemokraterna inte skulle riva upp friskolereformen, vilket bor
ha okat intresset for skolmarknaden hos potentiella huvudmin.

Om man bryter ned statistiken ytterligare framtrider fler skillna-
der. Det dr framfor allt inom den senare delen av grundskolan som
de fristidende skolorna har blivit ett stérre inslag. Med senare delen
menar vi drskurs 7-9 (det som tidigare benimndes hogstadiet).
Vid mitten av 199o-talet fanns endast marginella skillnader mellan
grund- och gymnasieskolan. Sedan har, som nimndes ovan, andelen
elever i fristdende skolor tkatikraftigare takt bland gymnasieelever in
bland grundskoleelever. Detta gor att de sma skillnaderna som fanns
i mitten av 1990-talet har blivit forhallandevis stora i dag. Ar 2012 var
andelen gymnasieelever som gick i fristdende skolor 26 procent och
motsvarande andelar f6r drskurs 7—9 och arskurs 1-6 var 17 och 12
procent. Sett till de senaste 10 dren innebir det kningar med 218 pro-
cent for gymnasiet, 183 procent for grundskolans arskurs 7—9 och 110
procent for arskurs 1-6.

Bland de elever som gick i en friskola lisdret 2011/12 gick 74 pro-
cent av grundskoleeleverna och 9o procent av gymnasieeleverna pa
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Figur 2.6. Andel elever i fristdende grundskola och gymnasium i procent,
2012.

Kalla: Skolverket.

en vinstsyftande friskola (aktiebolag eller enskild firma), enligt en
sammanstillning av statistik fran Skolverket och Friskolornas riks-
forbund som Maria Eriksson har gjort pd uppdrag av Timbro. Okning-
en har varit tydlig: ar 2001 gick 28 procent och ir 2009 66 procent
av de niondeklassare som gick i en friskola i en vinstsyftande skola
(Bohlmark och Lindahl 2012).
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Figur 2.7. Andel elever i fristdende grundskola och gymnasium, efter kom-
mungrupp, 2012.

Kalla: Skolverket.

REGIONALA SKILLNADER

Friskolornas popularitet varierar stort mellan olika kommuner. I Taby
gar 44 procent av grundskoleeleverna i fristdende skolor. Samtidigt
finns 1o1 kommuner som inte har nigra elever i fristiende skolor.
Dessa skillnader illustreras i figur 2.6.

Ett sitt att studera variationen mellan olika kommuner ir att utga
fran den kommungruppsindelning som Sveriges Kommuner och
Landsting, SKL, har tagit fram. Det dr en indelning i 10 grupper efter
kommunernas befolknings- och niringsstruktur. I figur 2.7 illustre-
ras andelen elever i fristdende skolor i grundskolan och gymnasie-
skolan efter kommungrupp. Som framgdr av figuren finns en bety-
dande variation mellan de olika kommungrupperna. I storstiderna
(Stockholm, Géteborg och Malmo) dr andelarna som gar i fristdende
skolor betydligt storre dn i évriga kommungrupper. I storre stider,
férorts- och pendlingskommuner dr andelarna nagot mindre, men
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ind4 storre 4n i 6vriga kommuner. I férortskommuner till storstider
och i pendlingskommuner ir andelarna i fristiende gymnasieskolor
betydligt storre in motsvarande andelar f6r grundskolan, vilket torde
bero pa att gymnasieelever i dessa kommuner littare kan ta del av det
skolutbud som finns i nirliggande, stérre kommuner dn vad som ir
fallet for grundskoleelever. I alla kommungrupper ir andelen friskole-
elever storre for gymnasiet dn for grundskolan.

Den betydande variationen mellan kommuner aterspeglar i hog
grad befolkningsskillnader. Det finns ett tydligt samband mellan &
ena sidan befolkningsstorlek och & andra sidan utbud av skolor och
andel elever som gar i fristdende skolor. Det dr virt att understryka de
stora skillnader som finns mellan landets kommuner i det avseendet.
I Stockholms stad finns nirmare 75 ooo grundskoleelever. I hela Sve-
rige finns endast 26 kommuner med fler invanare 4n si. Stockholm
med sina 75 ooo elever kan dven jimféras med Bjurholm, Dorotea,
Arjeplog och Sorsele som alla har under 250 elever i grundskolan.?!
Ingen av dessa sistnimnda kommuner har heller nagon fristidende
grundskola.

Friskolor kan naturligtvis etableras av olika skil. Det finns exem-
pel pa friskolor i mindre byar som startar nir den kommunala skolan
laggs ned for att pd s vis sikra ett utbildningsalternativ i hembygden.
Samtidigt dr det rimligt att anta att det 4r mer attraktivt for en privat
aktor att etablera sig i en kommun dir det finns ett storre elevunder-
lag att konkurrera om. Och om elevunderlaget ir tillrickligt begrin-
sat kommer en friskola sannolikt inte heller att fa Skolinspektionens
etableringstillstind, eftersom en sddan etablering typiskt anses fa
»patagliga negativa foljder«.??

21. Elevantalen avser &r 2012.

22. Vad Skolinspektionen anser vara »patagligt negativa foljder« baseras i valdigt
stor utstrickning pd antalet elever som skulle bli kvar i den kommunala skolan efter
det att en friskola startat och fatt s& ménga elever som den angivit i sin ansokan.
Chansen att Skolinspektionen ska bevilja en gymnasiefriskola tillstand att 6ppna lig-
ger mellan 10 och 20 procent om antalet kvarvarande elever i den kommunala sko-
lan understiger 40. For antal 6ver 40 ligger sannolikheten att f& 6ppna en ny skola
mellan 60 och 100 procent. Som jdmférelse kan ocksd ndmnas att sannolikheten att
Skolverket ska bevilja en ansdkan ar ungefar 50 procent om kommunen rekommen-
derar avslag (Pistol 2013).
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I de flesta kommuner (175 stycken) finns inte nigon fristiende
gymnasieskola. Av de 50 kommuner som hade minst befolkning ar
2012 var det endast 4 som hade en fristiende gymnasieskola. Sam-
tidigt ska det nimnas att det inte finns ndgon gymnasieskola over
huvud taget i 23 av landets kommuner. Oavsett det s finns det i de
flesta kommuner inte nagot fristiende gymnasium som konkurrerar
om eleverna, och det ir bara 56 kommuner som har tva eller fler fri-
stdende gymnasieskolor. Inom grundskolan finns det fler kommuner
med minst en friskola, men 101 kommuner saknar helt friskola. Av de
kommuner som har fristiende grundskolor 4r det 115 stycken som har
tva eller fler. Att det ir en storre andel gymnasieelever som liser vid fri-
stdende skolor samtidigt som det ir betydligt firre kommuner som har
fristiende gymnasieskolor beror bland annat pa att gymnasieelever ir
mer benigna att studera i andra kommuner och dirmed fa tillgang till
ett storre utbud av skolor, inklusive de fristdende.

SAMMANFATTNING SKOLA

Sedan friskolereformen vid 199o-talets bérjan har andelen barn som
gar i en friskola 6kat utan avbrott bide pa gymnasiet och i grundsko-
lan. Okningen har dock varit snabbare inom gymnasieskolan. I dag
gar 26 procent av gymnasieeleverna och 13 procent av grundskole-
eleverna i en friskola. Omkring tvi tredjedelar av friskolorna drivs i
aktiebolagsform. Bade pa gymnasiet och i grundskolan gar en stérre
andel av eleverna i stérre stider och deras férortskommuner i friskolor
in i glesbygden.

Den borgerliga regeringens motiv for att infora friskolesystemet i
bérjan av 1990-talet var forst och frimst att garantera ritten och moj-
ligheten att vilja sina barns utbildning. Man hoppades dven att kon-
kurrensutsittningen av den kommunala skolan skulle ge 6kad kvalitet
och effektivare resursanvindning i hela skolvisendet. Socialdemokra-
terna motsatte sig till en borjan systemet med en fast skolpeng som
foljde eleven. I regeringsstillning valde de sedan att modifiera i stillet
for att riva upp friskolesystemet. Ersittningen hojdes till 100 procent
av den kommunala skolans kostnader och avgiftsfrihet inférdes som
ett krav f6r kommunala bidrag. Med full skattefinansiering utan avgif-
ter ville Socialdemokraterna motverka ekonomisk segregation och
framja konkurrens pa lika villkor.
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Aldreomsorg

Aldreomsorgens privatisering tog sin bérjan 1989 nir Danderyds
kommun slét ett tredrigt avtal med Svensk Hemservice, i dag Attendo,
om att utféra hemtjinst i kommundelen Stocksund. Bakgrunden var
att Danderyds kommun redan hade lagt ut snér6jning at pensionirer
och sjuka samt utryckning vid trygghetslarm pa entreprenad. Efter-
som dessa tjinster anknyter till hemtjinsten 1ag det nira till hands
att g4 vidare och priva entreprenad dven dir.2? Arendet blev kontrover-
siellt och uppmirksammades i massmedierna. Svenska kommunal-
arbetareforbundet demonstrerade och éverlimnade protestskrivelser
vid det méte dir socialndmnden fattade beslut om att ligga ut 300
hemtjinsttimmar i veckan pa entreprenad i ett tredrigt pilotprojekt.
En representant fér Kommunal agerade ocksd ombud nir en kvinna
fran Danderyd begirde laglighetsprévning av beslutet baserat pa att
socialnimnden skulle ha 6verskridit sina befogenheter. Kammar-
ritten démde till kommunens fordel: eftersom kommunen fortfaran-
de hade ansvar f6r hemtjinsten innebar entreprenaden enligt ritten
inte nagon otillaten delegering av socialnimndens uppgifter dven om
inte kommunens anstillda utférde arbetet.?* Domen 6verklagades
till Regeringsritten som dock inte beviljade prévningstillstind, och
iett rittsutredande pm konstaterade att »ndgra sirskilda bestimmel-
ser om hur hemtjinst ska skétas finns inte.«? Danderyds kommun
hade ddrmed fatt ritt att ligga ut hemtjinst pa en privat utférare. Det
beskrivna rittsfallet kan sigas utgora grunden foér dagens privata
ildreomsorgsbransch.

POLITISKA REFORMER OCH ARGUMENT

Inom ildreomsorgen finns det ingen avgérande politisk reform som,
likt friskolereformen, kan sigas ha initierat privatiseringarna. Som vi

23. Aldreomsorgen kan i huvudsak delas upp i sarskilda boenden och hemtjanst.
Sarskilda boenden finns for personer som inte langre klarar av att bo pa egen hand
och hemtjénst finns fér dem som kan bo pa egen hand men behdver olika former av
stod for att klara det.

24. Kammarratten i Stockholm, dom 3140-1988, 1988-06-09.
25. Regeringsrattens beslut 3213-1988, 1988-09-23.
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har sett var det i stillet en pionjirkommun som beredde vigen f6r den
fortsatta utvecklingen. Den nya kommunallagen 1991 tydliggjorde
lagstiftningen om entreprenader. Genom Adelreformen &r 1992 fick
kommunerna totalansvar for dldreomsorgen genom att ta 6ver ansva-
ret for varden av ildre sjuka pa dldreboenden fran landstingen.

Privatiseringen av dldreomsorgen har foretridesvis skett enligt
entreprenadmodellen. Den stora reformen av betydelse for ildre-
omsorgen ir den redan beskrivna lagen om valfrihetssystem (LOV)
som tridde i kraft 2009. Det fanns dock, enligt en sammanstillning
vi latit géra, 29 kommuner som hade infort valfrihet redan innan de
implementerade LOV. Inom hemtjinsten gick Danderyd redan 1993
over till en valfrihetsmodell, da kallad kundval. Aven T4by, Vaxholm
och Nacka inférde kundvalsmodeller i bérjan av 199o-talet. Fastin
det har ifrdgasatts om dessa kommuner f6ljde upphandlingsreglerna
1LOU, sd dr var tolkning att LOV tydliggjorde lagstiftningen snarare 4n
inférde nya mojligheter till kundval och privat produktion.

Bortsett frin LOV har ildreomsorgen behandlats vildigt sparsamt
iregeringsfoérklaringar, valmanifest, partiprogram, propositioner och
motioner. Till exempel anvinds omsorg oftast som en generisk term
utan vidare precisering i riksdagspartiernas partiprogram, oftast som
en del av uttrycket »vard och omsorg« (Bruzelius 2013). Alliansrege-
ringen motiverade inférandet av LOV frimst med ekonomiska argu-
ment om Okad effektivitet och kvalitet, men dven med andra argu-
ment, sdsom okat sjilvbestimmande f6r individen och forbittrade
moijligheter f6r kvinnor att starta och driva féretag (prop 2008/09:29
Lag om valfrihetssystem). [ en gemensam féljdmotion yrkade Social-
demokraternas och Miljopartiets ledaméter i Socialutskottet avslag pa
LOV-propositionen (motion 2008/09:So5). De elva undertecknarna
sdg positivt pa valfrihetssystem inom sjukvard och dldreomsorg (till
skillnad fran upphandlingar som de ansig vara olimpliga pa dessa
omraden). Diremot vinde de sig mot regeringens utformning av
valfrihetssystem. Kritik riktades mot foretagens etableringsritt och
mojlighet att silja tilliggstjinster. Motionirerna féreslog ocksa att
lokala kvalitetskontor skulle inrittas for att stodja brukarna. I den
andra f6ljdmotionen (motion 2008/09:S06) anférde Vinsterpartiets
ledamoter i Socialutskottet nistan exakt samma kritik, men inledde
med en hirdare ton mot privata utférare: »Vinsterpartiet anser att

63



VALFARDSTJANSTER | PRIVAT REGI

offentligt finansierade vilfirdsverksamheter som ildreomsorg, han-
dikappomsorg och hilso- och sjukvard i huvudsak ska drivas av offent-
liga utforare. Vi motsitter oss konkurrensutsittning och privata vinst-
intressen inom dessa omraden och ir djupt oroliga 6ver den utveck-
ling som sker.«

VILKA KOMMUNER INFOR LOV?

I syfte att 6ka tillimpningen av LOV har regeringen gett Socialstyrelsen
i uppdrag att besluta om och fordela stimulansbidrag till de kommu-
ner som vill férbereda och utveckla valfrihetssystem inom omsorgen
om ildre och personer med funktionsnedsittning. Det ir enligt se-
nast tillgingliga uppgifter fran SKL 257 kommuner som har s6kt och
beviljats sddana bidrag.?6 Av dessa kommuner har 144 bérjat tillimpa
LOV (de flesta inom hemtjinsten) och 35 har beslutat att géra det, men
innu inte implementerat beslutet.?”” 41 kommuner har beslutat att inte
tillimpa LOV. De resterande 37 kommuner som har beviljats stimu-
lansbidrag har dnnu inte fattat beslut om de ska tillimpa LOV eller
inte. De flesta kommuner som har infort valfrihetssystem inom hem-
tjansten gjorde det i samband med att de borjade tillimpa LOV.

Figur 2.8 illustrerar vilka kommuner som har beslutat att tillimpa
LOV och vilka som dessutom har bérijat tillimpa LOV. Det framkom-
mer av Socialstyrelsens (2013a) rapportering att ett skal till att en del
kommuner inte har bérjat tillimpa LOV trots beslut att gora det ir att
de inte har lyckats fd nagon privat aktor att etablera sig i kommunen.
Detta antyder att det rader skilda forhallanden for landets olika kom-
muner.

Det finns ett tydligt samband mellan kommunernas invinaran-
tal och deras val att borja tillimpa LOV. I de 77 kommuner som har
firre in 10 ooo invanare har 40 procent antingen borjat tillimpa eller
beslutat att bérja tillimpa LOV. Motsvarande andel i de kommuner
som har éver 50 ooo invanare ir 83 procent. Essunga och Vindeln,

26. Enligt uppgifter hamtade 27 juni 2013 fran SKL:s webbsida med statistik dver
LOV: »Beslutslage om inforande av LOV, april 2013«.

27. Siffrorna som presenteras har awviker nagot fran SKL:s eftersom Klippans kom-
mun har LOV i drift nu, medan kommunen enligt SKL:s material endast fattat beslut
om att infora det.
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Figur 2.8. Kommuner som tillampar eller har beslutat att tillampa LOV, 2013.
Kalla: Socialstyrelsen.

bada med under 6 ooo invanare, ir de tvd minsta kommunerna som
tillimpar LOV. Omvint sd har landets nist stérsta kommun, Géteborg,
fattat beslut om att inte tillimpa LOV.

I minga kommuner finns en politisk skiljelinje mellan de partier
som vill infora valfrihetssystem och de som inte vill det. Av de kom-
muner dir de fyra allianspartierna tillsammans fick en majoritet av
mandaten i 2010 ars val har 86 procent antingen infort eller beslutat
om att inféra LOV. Motsvarande andel i 6vriga kommuner uppgar till
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50 procent. Samtidigt vixlar de politiska majoriteterna i kommunerna
och det kan ta tid och dven vara svart att dndra fattade beslut, i syn-
nerhet om brukarna har vant sig vid en ny modell. I Boden bérjade
man tillimpa LOV under mandatperioden 2006—2010 under ett kom-
munalt styre lett av Moderaterna. Nir Socialdemokraterna sedan med
stod av Vinsterpartiet tog makten efter 2010 ars val foreslog de att
valfrihetssystemet skulle avskaffas, men efter protester valde de att
lata det finnas kvar.28 Virt att ligga mirke till 4r att dven Fagersta, dir
Vinsterpartiet har egen majoritet, tillimpar LOV. Den nationella parti-
linjen far inte alltid genomslag pa den kommunala nivin.

Undantagen till trots ger kommunernas storlek och politiska firg
tillsammans en god bild av vilka kommuner som tillimpar LOV. Bland
de kommuner som har 50 ooo invanare eller fler och dir allianspar-
tierna har en majoritet av mandaten efter 2010 ars val har alla borjat
tillimpa eller beslutat att tillimpa LOV. Bland de 34 kommuner som
har firre in 10 ooo invinare och dir Socialdemokraterna och Vinster-
partiet har en majoritet av mandaten efter 2010 ars val har endast 6
bérjat tillimpa eller beslutat att bérja tillimpa LOV (Grums, Hapa-
randa, Lessebo, Nordmaling, Robertsfors och Alvkarleby).

ANDEL ALDREOMSORG | PRIVAT REGI

Det drojde nagra ar innan Danderyd bérjade fa efterfoljare med pri-
vat dldreomsorg. Hosten 1991 uppger Kommunférbundet och Social-
departementet att en handfull kommuner har lagt ut hemtjinst pa
entreprenad, bland dem Danderyd, Solna, Stockholm och Vistervik.?
Med tiden har de privata utférarna blivit allt fler. Inom sirskilda boen-
den har den andel av verksamheten som utférs i privat regi 6kat betyd-
ligt 6ver tid (se figur 2.9). Ar 1999 befann sig knappt 10 procent av bru-
karna i ett boende i privat regi. Den andelen tkade under de f6ljande
aren for att sedan ligga pa ungefir ssmma niva mellan 2003 och 2007,
och sedan ater ska under de senaste aren. Ar 2012 fir nirmare 21 pro-
cent av personerna i sirskilt boende omsorg i privat regi.

28. Tidningen Vision, 2012-11-08, »Bodens kommun fortsatter med valfrihet« (ham-
tad 2013-08-28).

29. TT Nyhetsbanken, 1991-09-23, »Fa& kommuner har privatiserat hemtjansten fér
de gamla« (hamtad 2013-08-24).
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Figur 2.9. Andel av hemtjansttimmar och personer i sarskilt boende i privat
regi, bland aldre 1999-2012.

Kalla: Socialstyrelsen.

Nir det giller hemtjinsten sa varierar insatsernas storlek betyd-
ligt mellan olika personer. Detta gor att det 4r mer relevant att se till
insatta timmar in till personer som far hjilp. Om vi gor det kan vi
konstatera att andelen insatta timmar som utfors av aktérer i privat
regi har okat stadigt frin 1999 och fram till i dag, frdn 6 till 23 procent.
Som framgér av figur 2.9 sker ett kraftigt hopp i statistiken mellan
2007 0ch 2008, d4 andelen 6kade med drygt 4 procentenheter. Denna
kraftiga okning 4r dock svartolkad. Ar 2007 skedde en forindring av
statistiken som innebar att gruppen personer med hemtjinst utvidga-
des till att omfatta personer som tidigare inte riknades med i den kate-
gorin (det ror sig om personer som hade matdistribution, trygghets-
larm eller snéréjning, men ingen omsorg). Hur denna omliggning
paverkade de observerade utfallen gir inte att siga utan att granska
statistiken i detalj. Samtidigt forefaller det oavsett den férindringen
som om okningstakten av andelen hemtjinst i privat regi tilltog vid
ungefir samma tidpunkt for att sedan ligga pa en hogre niva fram till i
dag. Ar 2012 utfordes 23 procent av insatta timmar inom hemtjinsten
av aktorer i privat regi.
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Figur 2.10. Andel i enskild regi av hemtjansttimmar och personer i sarskilt
boende, bland aldre, efter kommungrupp, 2012.

Kalla: Socialstyrelsen.

REGIONALA SKILLNADER

Ilikhet med vad vi har kunnat konstatera inom andra vilfirdsomraden
sd varierar 4ven de privata inslagen inom ildreomsorgen mellan olika
kommuner. Ar 2012 utfordes all hemtjanst till dldre i kommunal regi
i 150 kommuner. I tre kommuner (Nacka, Staffanstorp och Vellinge)
utférdes all hemtjinsti privat regi och i ytterligare tva (T4by och Upp-
lands Visby) uppgick andelen hemtjinsttimmar utférda i privat regi
till 95 procent eller mer.*® Inom sirskilt boende fanns det 179 kommu-
ner dir all verksamhet utférdes i kommunal regi och fem kommuner
dir privata aktérer stod for allt. Detta understryks av att Staffanstorp
och Vellinge har all hemtjinst och sirskilt boende i privat regi. Vax-

30. Sma kommunala inslag av speciellt slag kan forekomma i dessa kommuner. Till
exempel har Staffanstorp en kommunal korttidsenhet som ger omsorg i hemmet
upp till 3 veckor.
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holm har lagt alla sirskilda boenden hos privata aktérer och har dven
en stor andel privata inslag inom hemtjinsten. Samtidigt finns undan-
tag: Arjing har alla sirskilda boenden i privat regi samtidigt som all
hemtjinst utfors av kommunen.

Om vi studerar motsvarande skillnader efter kommungrupper
framtrider tydliga skillnader. Som framgér av figur 2.10 ligger stora
delar av dldreomsorgen hos privata aktérer i framfér allt storstider
och férortskommuner till storstider, samt i viss mén i andra stérre
stider. Nir det giller storstider (Stockholm, Goteborg och Malme) dr
det Stockholm som drar upp andelarna. Det giller i synnerhet hem-
tjinsten dir i stort sett all verksamhet i Goteborg och Malmé utfors i
kommunal regi. I 6vriga kommungrupper ir de privata inslagen mer
begrinsade. Figuren illustrerar ocksa att graden av privatisering inom
hemtjinst och sirskilt boende hinger samman.?!

SAMMANFATTNING ALDREOMSORG

Privat utférd dldreomsorg etablerades i Danderyd och har sedan spri-
dits 6ver landet. Till att bérja med dominerade entreprenadmodel-
len, men inom hemtjinsten har valfrihetsmodellen successivt vunnit
mark. Bide kommunallagen 1991 och LOV 2009 tydliggjorde lag-
stiftningen snarare 4n inférde nya mojligheter till valfrihet och privat
produktion. Nir alliansregeringen inforde LOV blev de partipolitiska
skiljelinjerna tydliga, men i 6vrigt har privatproducerad idldreomsorg
behandlats férvinansvirt sparsamt i regeringsforklaringar, valmani-
fest, partiprogram, propositioner och motioner. Ar 2012 gav privata
utférare omsorg motsvarande 23 procent av timmarna i hemtjinsten
och 21 procent av personerna i sirskilt boende. Aven for dldreomsor-
gen ir de regionala skillnaderna stora. Storstiderna och deras fororts-
kommuner avviker med privata andelar omkring 40—50 procent.

Insatser till personer med funktionsnedsattning

Hilso- och sjukvirdslagen (HSL) och socialtjinstlagen (SoL) reglerar
landstingens och kommunernas ansvar for att tillgodose medborgar-

31. P& kommunniva uppgar korrelationskoefficienten for privatisering av hemtjénst
och av sarskilt boende till 0,76.
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nas behov av hilso- och sjukvard och sociala insatser. Personer med
stora och varaktiga funktionsnedsittningar kan dessutom ha ritt till
sirskilda insatser enligt lagen om stod och service till vissa funktions-
hindrade (LSS). LSS tridde i kraft den 1 januari 1994 och gor det mojligt
for personer med omfattande funktionsnedsittning att i stérre infly-
tande 6ver hur insatser ska ges. Fér att kunna bli beviljad stéd enligt LSS
krivs att man dr under 65 ar, annars hinvisas man till dldreomsorgen.
I LSS finns tio insatser angivna, men personer som erhéller stod enligt
LSS kan dven f3 insatser enligt SoL. Drygt 64 ooo personer fick hjilp
genom en eller flera insatser enligt LSS fran kommuner den 1 oktober
2012 (Socialstyrelsen 2013b). Exempel pa insatser kan vara radgivning
och personligt stod, ledsagarservice och personlig assistans. Det ir
kommunerna som har ansvar for stéd enligt LSS med undantag for
mer omfattande insatser i form av personlig assistans, da staten gar
in och ticker en del av kostnaderna. Anlitande av personlig assistent
regleras i LSS samt i socialférsikringsbalken (2010:110). Férsikrings-
kassan ansvarar for bistind till dem vars behov av personlig assistans
overstiger 20 timmar per vecka. Kommunerna finansierar dock iven i
dessa fall de forsta 20 timmarna per vecka.

Savitt vi kinner till finns ingen heltickande statistik som preci-
serar om insatser enligt LSS utfors i privat eller offentlig regi. Det ir
anmirkningsvirt med tanke pa att kommunernas kostnader f6r sada-
na insatser ar 2011 uppgick till nirmare 48 miljarder kronor,* vilket
kan jimféras med de totala kostnader for insatser till personer med
funktionsnedsittning, vilka uppgick till 58 miljarder kronor. Jamfort
med idldreomsorgen ir det ocksd tydligt att de resurser som gar till
personer med funktionsnedsittning har ckat kraftigt med tiden (Sze-
behely 2011). Som vi gar in pa nedan har sirskilt kostnadsckningen for
personlig assistans varit markant.

De beskrivna reformerna utgor de viktigaste politiska atgirderna
pa omréadet. De nya lagar som 1994 stirkte de funktionsnedsattas
stillning, LSS och lagen om assistansersittning (LASS, som sedan
2011 inforlivats i socialférsikringsbalken), féreslogs av den borgerliga
regeringen men hade ett brett politiskt stéd 6ver blockgrinsen (prop.
1992/93:159 Om stdd och service till vissa funktionshindrade). For

32. Inklusive insatser enligt socialférsakringsbalken (SFB).
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Figur 2.11. Andel som fatt personlig assistans av privat utférare, 1999-2010.
Kalla: Forsakringskassan.

ovanlighetens skull hade Vinsterpartiet inget att invinda mot de f6r-
slag som handlade om de privata utférarnas etablering och ersittning.

PERSONLIG ASSISTANS

Nir det giller personlig assistans ir den tillgingliga statistiken mer
utforlig. Totalt sett har kostnaderna for personlig assistans dkat mar-
kant sedan reformen genomférdes, fran knappt 1,8 miljarder kronor
1994 till omkring 23 miljarder kronor 2010 (Férsikringskassan 2011).
Av dessa 23 miljarder utgjorde kommunernas andel 4,3 miljarder kro-
nor for finansiering av de 20 forsta assistanstimmarna per vecka, res-
ten finansieras av staten. Den branta kostnadsokningen bestar bade
i en okning av antalet personer som fir assistansersittning och en
okning av antalet insatta timmar per person. Antalet personer som
hade assistansersittning uppgick 2010 till nirmare 16 ooo, vilket
ir 2,5 ganger fler in 1994. Under samma period har dessutom det
genomsnittliga antalet insatta timmar ckat med 73 procent. En ytter-
ligare forklaring till kostnadsékningen ligger i den lagindring som
gjordes 2001, di personer fick ritt att behalla personlig assistans efter
sin Gs5-drsdag (Forsikringskassan 2or11). Assistansersittning utgar
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Figur 2.12. Andel i enskild regi av hemtjansttimmar och personer i sarskilt
boende, bland personer med funktionsnedsattning 2007-2012.

Kalla: Socialstyrelsen.

med ett nationellt schablonbelopp som bestims av regeringen och ar
2013 uppgir till 275 kronor per timme.

Nir det giller personlig assistans finns uppgifter éver hur insat-
serna foérdelas efter olika utforare. I figur 2.11 illustreras andelen per-
soner med personlig assistans som valt att fa hjilp av privata utforare
for perioden 1999—2010. Som framgér av figuren sa har andelen ¢kat
betydligt under den studerade perioden, fran 34 till 55 procent. Bland
de privata utforarna ir det framfor allt fsretagen som har okat: antalet
personer som har fitt personlig assistans genom privata foretag har
mer in fyrdubblats under perioden, medan 6kningen har varit blyg-
sammare for kommunal verksamhet, brukarkooperativ och insatser i
egen regi. For alla kategorier har dock en skning skett.

HEMTJANST OCH SARSKILT BOENDE

FOR PERSONER MED FUNKTIONSNEDSATTNING

En uppdelning efter enskild och offentlig regi finns dven nir det giller
insatser i form av hemtjinst och sirskilt boende riktade enligt SoL till
personer med funktionsnedsittning. Ar 2012 var drygt 21 0oo perso-
ner under 65 ar med fysisk eller psykisk funktionsnedsittning bevilja-
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de sddan hemtjinst. I genomsnitt erholl de 23,5 timmar hemtjinst per
manad. Som framgar av figur 2.12 har andelen av dessa timmar som
utforts i privat regi mer dn fordubblats sedan 2007 och uppgir i dag
till 29 procent. Utover dessa personer var det nirmare 4 200 personer
med fysisk eller psykisk funktionsnedsittning som bodde permanent
iett sirskilt boende. Omkring 28 procent av dessa boenden drevs i pri-
vatregi 2012, en andel som varit relativt oférindrad de senaste sex aren.

Det finns 175 kommuner som har all hemtjinst enligt SoL riktad
till personer med funktionsnedsittning i kommunal regi. I en del
andra kommuner utférs en stor del av sddana insatser av privata akts-
rer. I 31 kommuner utfors 6ver hilften av de insatta hemtjansttimmar-
na i privat regi, och som vi tidigare noterade f6r dldreomsorgen finns
dettre kommuner (Nacka, Staffanstorp och Vellinge) dir all hemtjinst
utférdes i privat regi och ytterligare tvd (Tiby och Upplands Visby) dir
den privata andelen uppgick till 95 procent eller mer.

SAMMANFATTNING INSATSER TILL
PERSONER MED FUNKTIONSNEDSATTNING

Jaimfort med andra vilfirdsomraden ir privat drift vanligt férekom-
mande for de tjinster som riktas till personer med funktionsnedsitt-
ning. De privata utférarnas andel uppgir till 55 procent inom person-
lig assistans och till knappt 30 procent inom hemtjinst och sirskilt
boende. Statistiken for privata utforare dr dock langt ifran heltickande
pa omradet, vilket 4r anmirkningsvirt bide med tanke pa de hoga
privata andelarna i den statistik som finns och med tanke p3 att kost-
naderna f6r insatser till personer med funktionsnedsittning har ¢kat
kraftigt med tiden. Bade brukarna och utférarna har stor valfrihet
enligt det nationella regelverket pid omradet. De stora reformerna har
genomforts i total politisk enighet. Nar det giller hemtjinst och sir-
skilt boende finns det stora skillnader mellan olika kommuner, precis
som inom ildreomsorgen.

Sjukvard

Vi limnar nu de vilfirdstjinster som ligger inom kommunernas
dominer och flyttar blicken mot landstingen och deras ansvar for
hilso- och sjukvarden. Det dr svért att beskriva sjukvard som en tjinst;
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primarvard skiljer sig fran specialistvird som i sin tur innehéller en
rad olika omriden. Privatiseringen av sjukvirden innehaller ocksa
manga komponenter: lokala initiativ som férekommer nationella
reformer, lagar med syftet att stimulera eller halla tillbaka privatpro-
ducerad sjukvard och tydliga politiska konflikter, framfér allt kring de
vinstsyftande utforarna.”

ETABLERINGSRATT OCH ERSATTNING

Under 1960- och 1970-talet expanderade den landstingsdrivna sjuk-
husvarden snabbt. Expansionen var okontroversiell och skedde obero-
ende av landstingens politiska majoriteter (Rehnberg och Garpenby
1995). Privatpraktiserande likare spelade linge en viktig roll. Likar-
nas anstillningsférhallanden var av tradition mycket fria och manga
drev egen praktik pa det sjukhus dir de var anstillda. Dessa prakti-
ker var ofta vildigt lsnsamma 4ven om likarnas arbetsdagar kunde
bli langa. P4 19770-talet minskades likarnas frihet dramatiskt. Med
den sa kallade sjukronorsreformen 1970 — som Socialdemokraterna
kunde besluta om med egen majoritet i riksdagen — gjordes likarna
till offentliga tjinstemin med reglerad arbetstid och fastlon. Férutom
en mindre patientavgift pd sju kronor behtvde patienten inte lingre
lagga ut pengar for likarbesok (for att sedan begira ersittning av For-
sikringskassan). Nir likarna frantogs ritten till privatpraktik pa den
egna arbetsplatsen minskade den privat utforda virden, som hade
uppgatt till en fjirdedel av alla 6ppenvardsbesok, snabbt till en mycket
lagre niva, dven om det fortfarande var moijligt att driva likarpraktik
pa heltid eller pa fritiden och fa ersittning av Forsiakringskassan.> Vid
ungefir samma tid pdbérjades, pd initiativ frin Socialstyrelsen, en stor
satsning pa oppenvird utanfor sjukhusen. Landets forsta vardcentral
oppnades 1968 i skanska Dalby. Eftersom invinarna hinvisades till en
viss virdcentral i deras upptagningsomride, minskade deras valfrihet
i takt med vardcentralernas utbyggnad.

33. Foretagshalsovarden utgor en relativt stor privatfinansierad delsektor inom
sjukvarden, som vi inte uppméarksammar i det har kapitlet.

34. Sjukronorsreformen och utvecklingen av ppenvarden och beskrivs av Hjern
(1999) och Swartling (2006).
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Mot denna bakgrund var det nagot nytt nir Cityakuten 6ppnade i
Stockholm 1983. Affirsidén var att erbjuda specialistvird utan tidsbe-
stillning och langa vintetider. Patienterna kunde sjilva soka sig till
Cityakuten som sedan fick ersittning av Forsikringskassan. Bakom
foretaget stod likaren och entreprensren Joakim Santesson tillsam-
mans med foretaget Praktikertjinst.’> Mottagningen mitt i Stockholm
blev snabbt populir och aret dirpa kunde Cityakuten 6ppna motsva-
rande verksamhet i Goteborg. I dag finns Cityakuten (fortfarande med
Praktikertjinst som dgare) ocksd i Linkdping och foretaget driver dven
nirakuter i Solna, Upplands Visby och Uppsala. Cityakutens tidiga
och framgangsrika etablering har ofta anvints som exempel av dem
som har foresprikat okad privat produktion inom sjukvirden. Manga
landstingspolitiker uppfattade dock foretagets etablering som en
utmaning mot den landstingsdrivna varden (Rehnberg och Garpenby
1995). Redan aret efter Cityakutens etablering avskaffades den etable-
ringsritt som gjort det mojligt for likare att 6ppna praktik med st6d av
statliga medel. Genom den sa kallade Dagmarreformen blev det istal-
let upp till landstingen att sluta avtal med privata likarmottagningar.

DEN KORTVARIGA HUSLAKARREFORMEN

Redan 1979 hade den folkpartistiska minoritetsregeringen forsokt
— men misslyckats — att fa riksdagen att inféra ett huslakarsystem i
primirvarden. Huslikarsystemet var inspirerat av Storbritannien
och byggde pa fasta likarkontakter fér medborgarna och individ-
baserat ansvar for vardgivarna. Folkpartiets landstingsrad Bo Kénberg
kunde dock ta frigan vidare genom att i en allt mer omfattande for-
soksverksambhet infora liknande system i Stockholms lins landsting.
Forsoken uppfattades som framgéangsrika och fick efterfoljare i flera
andra landsting (Johnson 2003). Efter den borgerliga valsegern 1991
utsigs Konberg till sjukvards- och socialférsikringsminister och lyfte
pé nytt huslikarfrigan pa nationell nivd. Som minister férslog Kon-
berg en reform dir alla invdnare skulle vilja en huslikare (en specia-

35. Praktikertjanst bildades 1977 vid en sammanslagning av féretagen Lakartjanst
och Tandlakartjanst. Med sina 8 800 anstallda ar Praktikertjanst i dag landets storsta
aktdr bade inom privat tandvard och privat sjukvard. Praktikertjanst har 2 100 aktie-
dgare som alla arbetar som verksamhetsansvariga vardutévare i bolaget.
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list i allminmedicin) att lista sig hos, och tanken var att man alltid
skulle kunna vinda sig till denne. De som inte valde huslikare aktivt
skulle listas hos ndgon passivt. En annan viktig del i reformen var att
inféra etableringsritt for huslikare. Ersittning utgick med ett fast
belopp for varje person pa listan, si kallad kapitering, med vissa till-
ligg for bland annat vaccinationer (Karlberg 2011). Enligt den borger-
liga regeringens proposition var huvudargumentet fér reformen att
sikerstilla en mer personlig, fortroendefull och kontinuerlig relation
mellan patient och likare i syfte att underlitta diagnos och behand-
ling. En sddan relation sades ocksa leda till effektivare vard till ligre
kostnad (prop. 1992/93:160 Huslikare m.m.). Socialdemokraterna
motsatte sig bade den obligatoriska listningen och huslikarnas etable-
ringsritt. De menade att konsekvenserna av att gd frin omradesansvar
till listning var daligt utredda och framfér allt att etableringsritten
inte skulle garantera rittvist férdelad vard 6ver hela landet (motion
1992/93:5034). Reformen rostades igenom i riksdagen i maj 1993,
men sedan vigmistarpartiet Ny Demokrati svingt i fragan beslutade
riksdagen redan i april 1994 att upphiva lagen, den hir gingen med
en rosts overvikt. Huslikarlagen hann dock trida i kraft och kunde
gilla itva ars tid (Johnson 2003). Under denna korta tid var reformen
dtminstone till en borjan populir, men eftersom det inte blev enklare
att snabbt fa triffa sin huslikare uppfyllde reformen inte sitt syfte och
patienternas entusiasm dimpades ganska snart (Swartling 2000).
Efter det att etableringsritten avskaffats krivdes samverkansavtal med
landstinget for att fa starta en privat praktik. Fa sidana avtal har slu-
tits, men manga av de praktiker som hann etableras har fatt fortleva.
Eftersom de gamla praktikerna, med ritt till ersittning enligt natio-
nell taxa, under vissa villkor far 6verldtas ser det ut som att de kommer
att finnas kvar som komplement under relativt ling tid framéver trots
att nagra nya etableringar alltsd inte tillkommer.

STOPPLAGARNA

Stockholms lins landsting har linge kopt relativt mycket sjukvard
av privata producenter. Nir landstinget mellan 1991 och 1994 hade
borgerlig majoritet 6kade andelen privatproducerad vird fran 7 till
12 procent. Sedan lag den privata vardproduktionen i stort sett stilla
under den f6ljande rodgrona koalitionen 1994-1998. Med borgerlig
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majoritet 1998—-2002 tog landstingets privatiseringar ater fart med
finanslandstingsradet Ralph Lédel som padrivare (Hjertqvist 2000).
Ar 2000 6vergick verksamheten pa S:t Gérans sjukhus i Stockholm i
privat regi. Detsamma hinde med Simrishamns sjukhus i Skiane och
flera andra av landstingens sjukhus bolagiserades, bland annat i Dan-
deryd, Huddinge och Helsingborg (Anell 2011).36

Med utvecklingen i Stockholm f6r 6gonen inférde den socialdemo-
kratiska regeringen tva si kallade stopplagar f6r att hindra vidare
privatiseringar. Stopplagarna foérhindrade nya privatiseringar inom
sjukhusvirden utan att dventyra de privatiseringar som redan hade
kommit till stind. Lagarna ir sirskilt intressanta eftersom den social-
demokratiska regeringens argumentation sa tydligt skiljde sig fran de
borgerliga oppositionspartiernas.

Den forsta stopplagen innebar att driften av ett akutsjukhus inte
fick 6verldmnas till »den som avser att driva verksamheten med syfte
att skapa vinst at dgare«. Lagens uttalade syfte var att garantera att
akutsjukhusen skulle drivas utan vinstintressen. Den socialdemokra-
tiska regeringen argumenterade fér att vinstintresset skulle kunna
utgora ett hot mot demokratiskt beslutad, solidariskt finansierad och
behovsstyrd vird. Risken for att ett landsting skulle komma att sta
utan ett akutsjukhus lyftes ocksd fram (prop. 2000/01:36 Sjukhus
med vinstsyfte). Lagen var tidsbegrinsad till tvi ar — en eftergift till
Lagradets kritik mot att den stod i konflikt med niringsfriheten och
det kommunala sjilvstyret. De fyra borgerliga oppositionspartierna
betonade Lagradets kritik i sina féljdmotioner och argumenterade
dven for att vinstsyftande vard ir effektiv och gar bra att kombinera
med solidarisk finansiering och behovsstyrning. Tonliget i dessa
partimotioner ir ganska hogt, speciellt nir regeringen anklagas for

36. S:t Gorans sjukhus ar an i dag det enda privata akutsjukhuset i Sverige. Bade
S:t Gérans sjukhus och Simrishamns nérsjukhus drivs av vardféretaget Capio. Det
som i dag &r Capio har sitt ursprung 1994 da investmentbolaget Bure (bildat med
pengar fran de avvecklade l6ntagarfonderna) fick éverta den laboratoriemedicinska
verksamheten fran davarande landstinget i Skaraborgs lan. Samma &r forvarvades
Lundby sjukhus pa Hisingen. Capio borsnoterades &r 2000 och avnoterades sex ar
senare nar bolaget forvarvades av riskkapitalbolagen Apax och Nordic Capital. Ca-
piokoncernen bedriver i dag sjukvard aven i Norge, Frankrike, Tyskland och Storbri-
tannien och har éver 11 000 anstallda.
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att med lagstiftning férsoka stoppa borgerliga majoriteter i landsting-
en fran att genomfora sin politik.’”

Samtidigt som beslutet togs om den forsta stopplagen tillsattes en
utredning for att behandla fragor om privatisering och privata vinst-
intressens roll inom akutsjukvarden (SOU 2002:31; SOU 2003:23). |
vintan pa utredningens slutbetinkande foreslog den socialdemokra-
tiska regeringen att stopplagen skulle forlingas i ett och ett halvt ar till
2004.3 Nu hade dock Miljopartiet svingt i frigan och kritiserade den
langa beredningstiden, vilket medforde att nigon férlingning av den
forsta stopplagen inte kom till stind (motion 2002/03:500).

Nir utredningen om vardens dgarformer kommit med sitt slutbe-
tinkande dterkom den socialdemokratiska regeringen ar 2005 med
utforligare forslag till reglering av sjukhusens driftsformer. Férutom
forslaget att varje landsting maste driva minst ett sjukhus i egen regi
inneholl propositionen tre ytterligare forslag av sirskilt intresse. Det
forsta gillde att ett landsting inte far 6verlimna uppgiften att bedriva
hilso- och sjukvard som ges vid ett regionsjukhus eller en regionklinik
till ndgon annan. Argumenten bakom det férslaget byggde pa region-
sjukhusens speciella karaktir med stor paverkan pa andra landsting,
foranderlig verksamhet som gor det svart att definiera uppdrag och
utforma ersittningsmodeller, samt betydelse for forskning och utbild-
ning av likare. Det andra forslaget innebar att om ett landsting i avtal
overlimnar drift av hilso- och sjukvérd vid ett sjukhus till en privat
aktor maste verksamheten drivas utan vinstsyfte. Férslaget motive-
rades med att privat vinstsyftande vard kan leda till segregation och
forsvara demokratisk styrning och insyn i verksamheten. Slutligen
foreslogs i propositionen att om ettlandsting ligger ut driften av hilso-
och sjukvard vid ett sjukhus i privat regi méste varden uteslutande
bedrivas med offentlig finansiering och vardavgifter. Detta forslag
baserades pa att regeringen sig en risk for att intressekonflikter och
orittvisor annars skulle uppsta, eftersom det vore mojligt f6r en privat
utforare att ge fortur till patienter som betalar sin vird med egna medel
eller via forsikringsbolag (prop. 2004/05:145 Driftsformer f6r offent-

37. Motionerna 2000/01:5031, 2000/01:5032, 2000/01:5033, 2000/01:S034.

38. Prop. 2002/03:9 Sjukhus med vinstsyfte; forléngd giltighet av lagen (2000:1440)
om inskrankning i landstingens ratt att overlamna driften av akutsjukhus till annan.
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ligt finansierade sjukhus). De fyra partierna i da nybildade Allians for
Sverige upprepade stora delar av sin kritik mot den férsta stopplagen
och menade att regeringens nya férslag inte skulle losa sjukvardens
problem (motion 2004/05:S03).

Riksdagen antog den andra stopplagen 2005 men efter regerings-
skiftet upphivdes den av alliansregeringen redan 2007. Alliansrege-
ringens argument kretsade i stor utstrickning kring att den privata
varden ibland kan uppvisa hogre effektivitet, produktivitet och kvali-
tet utan att i allminhet vara simre in offentlig vird. Att stopplagen
inskrinkte det kommunala sjilvstyret och niringsfriheten anfordes
ocksd pa nytt (prop. 2006/07:52 Driftsformer f6r sjukhus). Social-
demokraternas invinde i sin kommittémotion att universitetssjukhus
ir for viktiga for att privatisera, attlandstingen i praktiken inte kan siga
upp avtal om sjukhusdrift, att patienterna kan komma att delas upp »i
ett A-lag och ett B-lag«, samt att vinster fran skattefinansierad vird
ska aterinvesteras och inte delas ut till dgarna (motion 2006/07:Sor1).
Efter manga turer med de tva stopplagarna ir politiken tillbaka dir
den borjade: vinstsyftande utforare ir aterigen tillatna dven inom sjuk-
husvarden.

VARDVAL

Halland inférde 2007 som f6rsta landsting kundval inom primirvar-
den, det sd kallade Vardval Halland. Det inneholl bland annat fritt val
avvardenhet inom nirsjukvirden, ackreditering och éverenskommel-
se med landstinget som krav for etablering och enhetlig ersittning
till alla vardgivare. Ar 2008 infordes vardval i Stockholm och Vist-
manland, och sedan av Region Skane och Vistra Gotalandsregionen
under 2009. Riksdagen beslutade 2009 att samtliga landsting skulle
inféra vardvalssystem i primirvarden enligt LOV senast den 1 januari
2010, vilket sedan skedde. Men flera landsting hade alltsa infért vard-
val redan innan den nya lagstiftningen.

Grunderna i ett valfrihetssystem (enligt LOV) ir etableringsritt
for vardgivare som uppfyller landstingets krav, att ersittningen f6l-
jer patientens val av utférare och att privata och offentliga vardgivare
behandlaslika. Detdrupptill varjelandsting att besluta exakt hur ersitt-
ningen utformas. Alliansregeringen motiverade inférandet av vardval
frimst med argument om 6kad valfrihet. »Det grundliggande syftet
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med att infora ett virdvalssystem i primirvirden ir att stirka patien-
ternas valmoijligheter« (prop. 2008/09:74 Vardval i primirvirden). I
en partigemensam f6ljdmotion argumenterade nio utskottsledamaoter
fran Socialdemokraternas och Miljpartiet emot det foreslagna vard-
valet utifrdn stindpunkten att varje landsting borde fa utforma sin egen
virdmodell. Etableringsritten kritiserades ocksa for att kunna leda till
en situation dir utbudet av primirvardsenheter avgérs av omradets 16n-
samhet i stillet f6r av minniskors vardbehov (motion 2008/09:So10).

PRIVATA PRODUKTIONSANDELAR | SJUKVARDEN

Sett 6ver de senaste drtiondena har det alltsa funnits en tydlig politisk
skiljelinje nir det giller synen pé privata inslag i varden. Hur stora
ir da dessa inslag? Som niamndes tidigare i kapitlet star privata fore-
tag for i stort sett all privat vilfirdsproduktion inom sjukvirden. Vi
koncentrerar oss dirfér pa de andelar av nettokostnader inom olika
vardformer som avser kép fran privata foretag. I figur 2.13 illustreras
sddana andelar f6r perioden 2001-2012 fér omradena primirvard,
specialiserad somatisk vird, specialiserad psykiatrisk vird och 6vrig
hilso- och sjukvard. Som framgar av figuren var de privata inslagen ar
2001 framfor allt framtridande inom primérvarden. Kop fran privata
foretag utgjorde 17 procent av nettokostnaderna inom priméirvard och
mellan 4 och 77 procent for 6vriga redovisade omraden. Skillnaden har
sedan okat markant 6ver tid. Andelen f6r priméirvirden har vuxit till 32
procent ar 2012, vilket innebir en skning med 15 procentenheter. For
ovriga omraden ir forindringarna betydligt mindre: andelarna ligger
mellan 7 och 8 procent ar 2012. En nimnvird férindring har dock
skett inom specialiserad psykiatrisk vird. Dir har kop fran privata
foretag okat fran knappt 4 procent till drygt 8 procent, vilket innebar
mer in en férdubbling om 4n fran en jimforelsevis lag niva.

For primirvarden ir det framfor allt fran 2006 som andelen kop
fran privata foretag 6kar kraftigt. Detta giller dock hela landet. Sett
till enskilda landsting finns stora variationer. Ar 2001 var andelen kop
fran privata féretag nistan noll i Visternorrland, medan den var 6ver
43 procent i Vistmanland. De flesta landsting lag dock mellan 5 och
15 procent. Med undantag fér Orebros l4ns landsting s har andelarna
sedan okat i alla landsting. Ar 2012 varierar de mellan 13 procent i
Dalarna och 51 procent i Stockholm.
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Figur 2.13. Kop av verksambhet fran privata foretag som andel av netto-
kostnader, 2001-2012.

Kalla: SKL.

Nir det giller specialistvarden dr andelen kop fran privata foretag
smd inom de flesta landsting och 6ver hela perioden, undantaget ir
framfor allt Stockholm dir andelarna genomgaende ir betydligt stérre
iniandralandsting.

Man skulle kunna tinka sig att skningen av privata inslag inom
primirvarden hinger samman med inférandet av vardval. I oktober
2011 fanns det 1 213 virdcentraler i Sverige, en 6kning med 19 procent
sedan vardvalet infordes (Konkurrensverket 2012). I figur 2.14 presen-
teras samma utveckling som i féregiende figur for de tre landstingen
Halland, Stockholm och Vistra Gétaland. I figuren har tidpunkten
for inforande av vardval markerats med en gré vertikal linje for res-
pektive landsting. Av figuren att déma verkar vardvalet inom primir-
varden ha haft en positiv effekt pd andelen kép fran privata foretag i
Halland och Vistra Gotaland medan det 4r mer oklart om detsamma
giller for Stockholm. Aven i de flesta andra landstingen ser vardvalet
utatt kunna ha haften positiv privatiseringseffekt, men dven dir finns
undantag, som Orebro och Ostergstland.>

39. Figurer for samtliga landsting finns i Appendix A.
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SAMMANFATTNING SJUKVARD

Privat produktion har en lang historia inom sjukvirden. P4 senare tid
finns flera orsaker till en kad privat produktion. Tidiga féretagsetable-
ringar, lokala initiativilandstingen och nationell lagstiftning har sam-
verkat nir dagens vidrdlandskap har vuxit fram. Infoérandet av vardval i
primirvarden har inneburit att patienternas val styr balansen mellan
offentliga och privata virdgivare. Det dr ocksd primérvirden som upp-
visar de storsta privata produktionsandelarna. Privatiseringen av pri-
mirvarden paborjades lingt innan landstingen inférde virdval, men
vissa tecken tyder pa att privatiseringen har accelererat efter inforan-
det. Skillnaderna mellan landstingen ir stora: fran 13 procents privat
drift i Dalarnas primirvérd till 51 procent i Stockholm. De politiska
konflikterna har varit harda i sjukvirden — bade huslikarreformen
och stopplagarna inom sjukhusvirden blev kortlivade. Framfor allt 4r
det synen pa vinstsyftande utférare som skiljer sig mellan de politiska
blocken.

Slutsatser

Sakta men sikert har den privata produktionen av skattefinansierade
vilfirdstjinster 6kat sedan 198o-talet. Av kommunernas och lands-
tingens totala kostnader for vilfirdstjinster gar ungefir 15 procent till
privata utférare. Privatiseringen har gatt lingst inom insatser riktade
till funktionshindrade, speciellt f6r personlig assistans dir 55 procent
avbrukarna har valten privat utférare. Annars visar en jimférelse mel-
lan forskola, skola, dldreomsorg och sjukvard inte pa nigra stora skill-
nader — den privata produktionen varierar mellan 12 och 17 procent
for dessa fyra omraden. Den som undersoker forhillandena nirmare
uppticker emellertid att det ryms stor variation inom dessa omraden.
De privata utférarna star for 33 procent av verksamhetskostnaderna
inom primirvarden men bara f6r 7—9 procent inom specialistvirden.
Av gymnasieleverna gir 26 procent i friskola medan bara 13 av pro-
cent av grundskoleeleverna gor det. Variationen ir dock inte stérre dn
att alla tjinster inom dessa omraden (férutom personlig assistans) till
overvigande del produceras inom den offentliga sektorn.
Skillnaderna mellan olika kommuner och mellan olika landsting
ir ocksa stora. Sveriges kommuner varierar betydligt i befolknings-
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storlek och i minga sma kommuner ligger nistan all tjinstepro-
duktion i kommunens egen regi. Stockholm och flera av stadens
grannkommuner har diremot privata produktionsandelar omkring
50 procent och dirover for ett flertal tjinster, och detsamma giller for
Stockholms lins landsting inom primirvarden. Ett fatal kommuner
har privatiserat nagra tjinster helt och hallet, till exempel har Staffans-
torp och Vellinge privatiserat hela hemtjinsten och alla dldreboenden.

Ett genomgdende politiskt monster 4r att borgerliga regeringar har
drivit pa privatiseringar med nationella reformer medan Socialdemo-
kraterna i regeringsstillning i huvudsak har bromsat utvecklingen
utan att forhindra och riva upp beslut om redan genomférda privati-
seringar. Flera nationella reformer fick se dagens ljus under mandat-
perioden 1991-94. Med dess egna ord lade den borgerliga regeringen
da grunden for en »valfrihetsrevolution i vilfirdspolitiken«.* Friskole-
reformen, liksom de nyalagarna om insatser till stod f6r funktionshind-
rade, inledde en ihédllande privatiseringsprocess pad dessa omraden.
Upphivandet av Lex Pysslingen 6ppnade f6r vinstsyftande féretag i
torskolan.

Under Socialdemokraternas regeringsinnehav 1994-2006 togs
inga avgérande beslut som vinde utvecklingen. Lex Pysslingen aterin-
fordes inte. Friskolereformen fick vara kvar, men modifierades nagot
for att battre stimma 6verens med socialdemokratiska virderingar.
Stopplagarna f6r sjukhusvirden skapade konflikt men dventyrade inte
de privatiseringar som redan hade kommit till stdnd, som S:t Gérans
sjukhus i Stockholm.

Alla vilfirdsomraden har dock inte varit konfliktfyllda pa rikspla-
net. Reformerna till stod for personer med funktionshinder antogs i
bred politisk enighet och har direfter inte utmanats frin nigot hall.
Privatiseringen av ildreomsorgen har i stort sett pagitt utan aktiv
inblandning fran riksdag och regering. LOV inférdes visserligen mot
oppositionens vilja men i dvrigt har privatproducerad ildreomsorg
behandlats forvinansvirt sparsamt i propositioner, motioner och
andra politiska dokument.

Det finns vissa tecken pa att valfrihetsmodellen och kanske speci-

40. Citatet ar taget ur Carl Bildts regeringsforklaring den 4 oktober 1991 dar det
beskrev en av den borgerliga regeringens huvuduppgifter.
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ellt inforandet av etableringsritt har lett till ¢kad privat vilfirds-
produktion. Inom hemtjinsten har de privata utférarna vuxit snabbt
sedan LOV inférdes. Inom primirvarden ser det ut som om inférandet
avvardval har lett till 6kad privat produktion, med undantag f6r nagra
falandsting. I forskolan har de privata utfsrarna expanderat sedan val-
frihet och etableringsritt liknande friskolesystemet inférdes. Precis
som i friskolesystemet beror privatiseringen av dessa tjinster pa bru-
karnas val av utférare. Aven om det dr svart att jimfora olika tjinster
med varandra kan vi ocksd notera att personlig assistans ir den tjinst
som har storst privat produktionsandel och som ger storst valfrihet till
bade brukare och utforare.

I flera fall har de nationella reformerna féregitts av lokala initia-
tiv. Nacka inférde kundval for fotvard redan 1982 och kundval inom
hemtjinst och barnomsorg 1992 respektive 1994. Danderyds avtal
frain 1989 med Svensk Hemservice, i dag Attendo, blev startskottet for
4dldreomsorg i privat regi. Aven foretag som Capio, Praktikertjinst och
Pysslingen har varit med om att bryta ny mark f6r privat produktion av
valfirdstjanster. Nir LOV inférdes hade flera kommuner och landsting
redan infort egna system for kundval i dldreomsorgen och vardval i
primirvarden. Nationella reformer kan bade vara inspirerade av och
leda till lokala initiativ.
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Kontrakt, kostnader
och kvalitet

ATT LATA PRIVATA foretag producera vilfirdstjinster kan vara effektivt
men ir inte problemfritt. For att garantera god kvalitet krivs ofta kom-
plicerade upphandlingar, kontrakt och uppfsljningar som i sin tur ir
kostsamma. Om dessa kostnader ir tillrickligt stora 4r det ekonomiskt
effektivt att tjinsterna utfors i offentlig regi. Men om kostnaderna
totalt sett sjunker fér samma kvalitet talar den ekonomiska logiken for
att lata privata aktorer tillhandahalla tjansten. I det hir kapitlet stal-
ler vi fragan om vilfirdstjinster som har relativt sma kostnader for
upphandling, kontrakt och uppféljning oftare utférs av privata aktorer.
Vidare undersoker vi om kommuner med sirskilda behov av, eller star-
ka snskemal om, att sinka kostnaderna ir mer benigna att privatisera.
For en kommun ir det ur ett ekonomiskt perspektiv motiverat att
anvinda en utomstiende producent om denne kan erbjuda invinarna
en viss tjanst till ett ligre pris dn vad kommunen sjilv kan erbjuda.
Mojligheten till sidana besparingar kan bero pa att privata foretag
tenderar att arbeta mer kostnadseffektivt n vad kommuner gor. Men
dven om privata foretag inte skulle arbeta effektivare in kommuner i
allminhet sa finns det troligen kommuner dir dtminstone nigot fore-
tag klarar av att overtriffa kommunens egen tjinsteproduktion. Kon-
kurrens fran utomstiende producenter kan ocksd framtvinga skade
anstringningar i kommunens egen tjinsteproduktion.

Om utokad privat produktion kan leda till att kostnaderna mins-
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kar, varfor ser vi inte dnnu mer av privatiseringar? Borde svenska kom-
muner gora som Sandy Springs, den forort norr om Atlanta i USA som
har handlat upp all offentlig verksamhet som delstatens konstitution
tillater inklusive stadens domstol? Antagligen inte. Férutom atti bista
fall sinka kostnaderna medfér en upphandling en minskad kontroll av
hur tjinsten ifraga utf6rs. Dirfor méste en mojlig kostnadssinkning
vigas mot risken for att tjinstens kvalitet blir lidande.

Det finns tva grundliggande problem med att kopa tjinster. Sil-
jaren kinner inte till koparens exakta onskemal och har — jamfort
med koparen — ett mindre intresse av att jobbet blir riktigt noggrant
utfort. Diarfor maste koparen bland annat ligga tid pa att instruera
och kontrollera siljaren for att slutresultatet ska bli som det var tinkt.
Kostnader tillkommer for forhandlingar, kontraktsskrivande, évervak-
ning och kontroll. Dessa kallas med ekonomisk terminologi for trans-
aktionskostnader och kan i vissa fall vara av betydande storlek. For de
flesta varor och manga enkla tjinster ir transaktionskostnaderna inte
sirskilt stora, snabba instruktioner och rutinmaissig kontroll ricker.
Men for en del komplicerade tjinster kan transaktionskostnaderna bli
sd hoga att det 1onar sig bittre att utfora arbetsuppgiften sjilv dven om
de rena produktionskostnaderna dirigenom blir hogre. Om ett stid-
foretag erbjuder sig att stida ett IT-foretags lokaler till ett ligre pris
in IT-féretagets kostnader for stidning med egen anstilld personal
ir det fsrmodligen lonsamt att anta erbjudandet. Om ett konsultf6re-
tag erbjuder sig att ta ver IT-féretagets produktutveckling ir kalkylen
inte lika enkel eftersom transaktionskostnaderna skulle bli visentligt
hogre dn i stidfallet.

Samma logik giller f6r den offentliga sektorn. Kommunal produk-
tion i egen regi kriver ocksa instruktioner, 6vervakning och kontroll
(ibland av personal pa andra kommunala enheter), men dessa problem
antas ofta varamindre in vid en kontraktsrelation med en utomstiende
organisation. Om priset f6r att képa en tjinst inklusive transaktions-
kostnader dnda ir ligre hos en privat leverantor 4n vad kommunens
egna kostnader uppgir till, finns ett tydligt ekonomiskt argument for
att képa tjansten i stillet for att utféra den sjilv.

En viktig utgangspunkt ir alltsa att transaktionskostnaderna ir
hogre for tjanster som 4r svara att 6vervaka och kontrollera. For tjins-
ter som ir extremt svira att évervaka och kontrollera kommer trans-
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aktionskostnaderna att 6verstiga produktionskostnaderna och det blir
aldrig aktuellt att blanda in utomstiende utférare oavsett hur mycket
produktionskostnaderna skulle sjunka. Nir valet giller produktion av
varor i stillet for tjinster 4r det ofta mer sjilvklart att produktionen bor
ske i privat sektor — att till exempel lta den offentliga sektorn tillverka
sina egna datorer eller mobiltelefoner framstar som en lika dyr som
daliglosning.

Den beskrivna avvigningen ir enklare for vissa tjinster dn for
andra. Hela polisvisendet vore till exempel svart att kontraktera ut
eftersom delar av polisens arbete 4r vildigt svart att utvirdera, och om
arbetet utfors daligt kan det i méanga fall fa oacceptabla konsekven-
ser. I avsaknad av effektiva styrinstrument skulle privatanstillda poli-
ser kunna ta sig alltf6r stora friheter pa uppdragsgivarnas — det vill
siga medborgarnas — bekostnad. Den ekonomiska innebérden ir helt
enkelt den att det vore svart och kostsamt att formulera ett kontrakt
som garanterar att privat polisarbete utfors minst lika bra som offent-
ligt. Vid en jimforelse dr enklare tjinster som sophimtning bittre lam-
pade attligga ut pa privata utfrare. Kontrakten kan vara relativt enkelt
utformade och évervakningsinsatserna begrinsade. Avfallshantering
tillhor ocksa de tjanster f6r vilka kommunerna har lagt ut stérst andel
av produktionen pa andra utférare (se tabell 3.1). Att kostnaderna for
avfallshantering minskar nir tjinsten upphandlas utan att kvaliteten
blir lidande har dokumenterats i ett tjugotal internationella studier
(Andersson och Jordahl 2013).

I detta kapitel gar vi igenom ekonomiska forklararingar till out-
sourcing med fokus pi transaktionskostnader. Outsourcing, eller
utkontraktering, innebir att en aktor, till exempel en kommun eller
ett foretag, viljer att kopa in en vara eller en tjinst som tidigare pro-
ducerades inom den egna verksamheten. Vi utgar fran den si kallade
transaktionskostnadsmodellen (Williamson 1975, 1985), som kan ses
som en normativ modell, alltsd en modell f6r vad som — under vissa
férutsittningar — vore ekonomiskt rationellt att gora. Modellen &r dir-
t6r anvindbar som ramverk vid bedémningar av om produktionen av
en viss tjinst bor liggas ut pad utomstiende utforare eller ej. Modellen
ir ocksa viktig eftersom manga ekonomer menar att den kan anvin-
das till att forklara faktiskt beslutsfattande inom offentlig sektor.

Som vi kommer att visa i detta kapitel ger vilfirdstjinsternas skil-
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da transaktionskostnader inte ndgon sirskilt god forklaring till varfor
de har privatiseras i s olika utstrickning. Sett 6ver alla de tjinster som
staten, landstingen och kommunerna ansvarar fér stimmer transak-
tionskostnadsmodellen bittre, men det handlar dd om ganska grova
forklaringar till varfor vissa tjinster privatiseras i mindre och andra
i stérre utstrickning jaimfort med vilfirdstjinsterna som grupp. Ett
tydligare monster ir att privat produktion av vilfirdstjinster ir vil-
digt ovanlig i smi kommuner. En mojlig forklaring till detta ir att en
omorganisation for att skilja kommunens roll som bestillare fran dess
roll som utférare inte 4r vird att genomféra om verksamhetsvolymen
ar for liten. Daremot verkar det inte som om kommuner med svaga
finanser privatiserar for att fi ner sina kostnader. Att kostnaderna ofta
filler avgérandet i offentliga upphandlingar av dldreomsorg framkom-
mer dock vid en genomgang av kombinerade pris- och kvalitetsupp-
handlingar. For att fa med utbudssidan av privatiseringar for vi dven
en diskussion om hur féretagens etableringsbeslut paverkas av fakto-
rer som ersittningsniva och politisk osikerhet. Forst gar vi emellertid
vidare med att beskriva transaktionskostnadsmodellen nirmare och
redovisa modellens forklaringsférmaga i nagra tidigare studier.

Transaktionskostnadsmodellen

Transaktionskostnadsmodellen siger alltsd att en skattefinansierad
tjinst kommer att liggas ut pd en privat utférare om summan av
transaktionskostnader och privata produktionskostnader ir ligre dn
kostnaderna for produktion i offentlig regi. Eftersom modellen sitter
transaktionskostnaderna i fokus 4r frigan vad dessa kostnader bestar
av. Det finns tva huvudtyper av transaktionskostnader (jfr Dahlman
1979) nimligen 1) sckkostnader — for att hitta ritt leverantor, och 2)
kontraktskostnader — for att férhandla fram, skriva och uppritthélla
ett kontrakt, inklusive kostnader for évervakning och kontroll samt
eventuella juridiska processer.

Medan sokkostnaderna inte nédvindigtvis skiljer sig it mellan
olika skattefinansierade tjinster sa kan kontraktskostnaderna uppvisa
betydande skillnader. Det ir till exempel rimligt att utga fran att det ir
betydligt littare att formulera ett kontrakt f6r parkskotsel dn for psy-
kiatrisk vard. I allménhet ir det en utmaning att utforma kontrakt som

92



3 * KONTRAKT, KOSTNADER OCH KVALITET

garanterar en viss kvalitet for tjinster dir det dr svart att kontrollera
hur vil de utférs. Detta problem ir betydande inom flera av vilfirds-
tjansterna, exempelvis sjukvird (Preker m.fl. 2000), skola (Vlachos
2011) och ungdomsvard (Lindqvist 2010). Med sddana svarigheter fol-
jer hoga kontraktskostnader for att gardera sig mot att utféraren gor
avkall pa kvaliteten.

Eftersom ett skrivet kontrakt inte kan ticka in alla eventualiteter
blir kontraktskostnaderna hégre och outsourcing dirmed svarare i
osikra situationer (Williamson 1975, 1981).! Kontraktsproblemen for-
varras om verksamheten kriver relationsspecifika tillgdngar med fa
alternativa anvindningsomraden, till exempel lokaler som har anpas-
sats for ett unikt indamal (Klein m.fl. 1978). Exempelvis kan det vara
svart och dyrt att hitta en alternativ anvindning for en stor sjukhus-
byggnad utéver att silja vard till det lokala landstinget. Ett vardféretag
som idger sina egna lokaler riskerar dirfor atthamnai ett underlige vid
omférhandlingar. Om landstinget 4dger lokalen uppstar i stillet pro-
blem i form av okunskap om vilka investeringar som behover goras
och férsvagade incitament att genomfora de investeringar som behovs.
Vilken part som dger lokalen varierar pa vilfirdsmarknaderna: vardfs-
retaget Capio hyr sina lokaler pa S:t Gérans sjukhus fran Stockholms
lins landsting, medan nya fastigheter for dldreboenden allt oftare dgs
avutomstende fastighetsbolag eller av de privata utforarna sjilva —till
skillnad fran gamla fastigheter for dldreboenden som i de allra flesta
fall igs av kommunen.

Gemensamt for forhandlings- och kontraktskostnader &r att den
som utfoér en verksamhet har beslutanderitt 6ver vad som ska goras i
situationer som inte regleras i kontraktet (Grossman och Hart 1986;
Hart och Moore 1990). Dessa sa kallade residuala kontrollrittigheter
ir extra viktiga nir

* osikerheten medfér ett behov av flexibilitet
* relationsspecifika tillgdngar férsvarar omforhandlingar

* kvaliteten dr svar att mita.

1. Outsourcing kan daremot ge okad flexibilitet nar det galler volymanpassningar.
Arbetsférmedlingen (2013) har till exempel anfért att privata aktorer kan vara till
hjalp nar myndigheten saknar resurser for att sjalv hantera situationen vid snabba
konjunkturforandringar som kraftigt forandrar antalet arbetssokande.
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Nir dessa forutsittningar rader framstar produktion i offentlig regi
som mer attraktiv.

Kostnaderna antas vanligen vara ligre vid privat drift, medan kva-
liteten kan tidnkas vara hogre eller ligre beroende pa hur kinslig den
ar for kostnadsminskningar och pa om det finns méjligheter till kvali-
tetshdjande innovationer (Hart m.fl. 1997). Detta beror pi att ett fére-
tag alltid kan genomfora kostnadsbesparingar utan bestillarens till-
stdnd, medan innovationer som ger hogre kvalitet och hogre kostnader
kraver en omférhandling av kontraktet for att genomforas, eftersom
bestillaren inte behover acceptera ett hdgre pris dn det kontrakterade.

Dessutom ir privat produktion mer attraktiv om tillfilligt bristan-
de kvalitet inte fir allvarliga konsekvenser. De flesta haller f6rmodli-
gen med om att det inte 4r lika allvarligt om en park misskéts under ett
ar som om en hel drging elever fir en undermalig utbildning. Tjinster
dar kvalitet virderas relativt hogt far dirfor hogre transaktionskostna-
der eftersom ett mer omfattande arbete maste liggas ner pa att se till
att kontrakten ticker alla eventualiteter samt att kontroll och uppf6lj-
ning fungerar. Skolinspektion kan dirfor bli dyrare 4n parkinspektion.

STYRNINGSPROBLEM VID OFFENTLIG OCH PRIVAT REGI

Enligt den ovan anvinda definitionen av transaktionskostnader talar
dessa kostnader alltid emot outsourcing. Men maste detta alltid vara
fallet? Sokkostnader for att hitta ritt leverantér 4r nistan per definition
hogre vid outsourcing 4n vid egen produktion. Vad giller kontrakts-
kostnaderna sé dr det mer osikert huruvida det dr dyrare att forhandla
fram och formulera affirskontrakt jimfort med anstillningskontrakt.
Mer sannolikt 4r att kostnader for évervakning och kontroll kan vara
hogre vid egen produktion dn vid outsourcing. Den offentliga sektorn
iar inte nodvindigtvis enkel att styra. En mer utforlig modell skulle
innehalla bade externa transaktionskostnader, som uppkommer vid
outsourcing, och interna transaktionskostnader, som uppkommer
vid egen produktion.? De befintliga tillimpningarna av transaktions-
kostnadsmodellen pa outsourcing i offentlig sektor har implicit utgatt
fran att de interna transaktionskostnaderna ar mindre 4n de externa

2. Se Williamson (1997) for hur transaktionskostnadsmodellen kan tillampas pa
offentlig verksamhet.
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transaktionskostnaderna. Detta antagande ir sikert rimligt i manga
fall, men skulle fortjina en noggrannare granskning. Kvalitet maste
till exempel f6ljas upp oavsett driftsform och det kostar pengar dven i
offentlig verksamhet. En typisk skillnad mellan offentliga och privata
utforare ligger i intresset att géra av med pengar i verksamheten. Lite
tillspetsat kan man siga att man maste kontrollera att en offentlig utfs-
rare inte gor av med f6r mycket pengar medan man maste kontrollera
att en privat utforare inte gor av med for lite pengar. Det verkar rimligt
att sddana skillnader i kontrollbehov kommer att paverka skillnaden
mellan externa och interna transaktionskostnader.

Foretagsekonomen Leif Anjou (2008, 2010) har undersékt den
politiska styrningen av de svenska kommunernas tjinsteproduktion.
P4 basis av ett antal intervjuer med politiker och tjinstemén drar han
slutsatsen att politikerna i vildigt liten utstrickning paverkar tjinste-
produktionen i kommunens egen regi. Den politiska styrningen &r
partiell och pd minga omraden av svag intensitet. Vidare tycks styr-
ningen av privata entreprendrer vara starkare 4n styrningen av kom-
munens egen tjinsteproduktion. I kommuner med hoga andelar pri-
vat produktion ir styrningen starkare dven av den kommunala egen-
regin. I takt med att den offentliga sektorn har vuxit kan den ha blivit
allt svarare att styra och introduktionen av privata utférare kan vara
ett sitt att angripa detta problem. Det dr mycket mojligt att styrning
och uppfoljning av kommunens egen verksamhet underlittas av att
det finns jimforelseobjekt i form av privata utférare.

Ovanstiende innebir inte med nédvindighet att de interna trans-
aktionskostnaderna ir hoga inom offentlig sektor, och att styrningen
darfor blir svag. En annan tolkning ir att offentlig verksamhet i egen
regi inte behover styras lika hart som privat verksamhet pa kontrakt.
Det senare skulle kunna bero pi att intressekonflikten mellan politi-
ker och offentligt anstillda inte 4r lika stark som intressekonflikten
mellan politiker och privata féretag.

TRANSAKTIONSKOSTNADER OCH PRODUKTIONSKOSTNADER

Vi kommer - i linje med befintliga empiriska studier — att anta att de
externa transaktionskostnaderna ir mer betydande dn de interna och
dirmed talar emot outsourcing. Outsourcing blir da ekonomiskt ratio-
nellt férst om transaktionskostnaderna uppvigs av sinkta produk-
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tionskostnader (eller av hogre kvalitet). Det finns flera skil till att pro-
duktionskostnaderna kan vara ligre hos en privat leverantor 4n i den
offentliga sektorn. Huvudskilet ir att dgarna av ett foretag har starka
incitament att styra och leda verksamheten si effektivt som moijligt
eftersom deras vinst dirmed blir hégre. Dessa incitament verkar ocksa
sippra ner till féretagsledningen som i allminhet har starkare ekono-
miska incitament att jobba hart och effektivt in vad chefer inom offent-
lig sektor har.? Effektiv styrning och ledning handlar forstis om mer
in personalens ekonomiska incitament, som ett flexibelt anvindande
avolika slags arbetskraft, en tydlig ansvarsfordelning, och ett fokus pa
resultat i stillet for pa produktionsprocessen (Donahue 1992, s. 134).
Betydelsen av goda styrnings- och ledningsmetoder har pa senare ar
framhallits som en viktig faktor bakom produktivitetsskillnader mel-
lan féretag, och dven mellan privat och offentlig sektor (Bloom och Van
Reenen 2007). Att foretag gar att kopa innebir dessutom att ineffekti-
va dgare pa sikt kan kopas utavandra dgare med bittre forutsittningar
att tillfora verksamheten virde (Shleifer och Vishny 1997). Inom den
offentliga sektorn finns i stillet en »mjuk budgetrestriktion« dir verk-
samheter inte sillan tillats gd med underskott under lingre perioder
in vad aktiedgare normalt skulle acceptera (Kornai 1980).

Av juridiska skil kan foretag dessutom gynnas av stordrifts- och
samproduktionsfordelar. Svenska kommuner och landsting ir juri-
diskt begrinsade till att bedriva verksamhet inom sin geografiska
hemvist och sina fastlagda kompetensomriden.* Ett foretag kan dire-
mot vixa 6ver kommungrinser i syfte att sld ut de fasta kostnader-
na for en viss tjinst pa en storre volym. Det kan till exempel krivas
en viss verksamhetsvolym for att det ska vara ekonomiskt motiverat
att investera i ett modernt kvalitetsledningssystem. P4 liknande sitt
kan privata foretag dra nytta av samproduktionsférdelar mellan nir-
liggande tjanster for att sld ut vissa fasta kostnader pa en storre total

3. Se Roomkin och Weisbrod (1999) fér den empiriska observationen, samt Glaeser
och Shleifer (2001) och Andersson (2009) for teoretisk analys.

4. | begrénsad utstrackning kan kommuner ocksd uppna stordriftsfordelar genom
att ga ihop och bilda ett gemensamt bolag for att tillhandahalla vissa tjanster. Med en
sadan bolagsbildning minskar dock majligheten till politisk kontroll och styrningen
blir svérare ju fler kommuner som &r inblandade.
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tjanstevolym, eller alternativt for att tjinsterna kompletterar varandra
och dirfor ar limpliga att silja tillsammans.

Nobina, som pa uppdrag av offentliga aktorer bedriver kollektiv-
trafik i hela Norden, ir ett tydligt exempel pa ett foretag som utnyttjar
bade stordrifts- och samproduktionsfordelar. Genom att ha verksam-
het 6ver hela landet kan foéretaget uppna stordriftsférdelar genom att
till exempel kunna pressa priserna nir det koper bussar, effektivisera
ledningsarbetet och utnyttja erfarenheter fran olika landsindar f6r att
forbittra verksamheten. Nobina utnyttjar ocksd samproduktionsfor-
delar. Férutom lokal- och regionaltrafik som upphandlas av kommu-
ner och landsting erbjuder féretaget ocksa langdistansresor, tidtabells-
planering, underhall av hallplatser och godstransporter.

Pa motsvarande sitt kan ett stort féretag uppna stordrifts- och sam-
produktionsférdelar inom ildreomsorgen. Ett nationellt féretag som
Attendo kan sla ut sina fasta kostnader pa en betydligt stérre volym dn
vad nistan alla enskilda kommuner kan. Inom hemtjinsten atnjuter
de privata utforarna en samproduktionsfordel genom att dven erbjuda
RUT-tjinster (som ligger utanfér den kommunala kompetensen).

Betydelsen av stordriftsfordelar kan ocksd innebidra att valfrihet
och konkurrens mellan flera privata utférare ir svir att uppnd i sma
kommuner. Exempelvis kan kostnaderna for att anpassa kommunens
verksambhet si att bestillarrollen separeras fran utférarrollen bli bety-
dande. Eftersom sméa kommuner har svarare att bira sidana kostnader
kommer de inte att se privatiseringar som lika attraktiva. Som vi kom-
mer att visa férekommer privat dldreomsorg i mycket hégre utstrick-
ning i stora stidder 4n i mindre kommuner.

Enligt ekonomisk teori behvs det konkurrens for att 1aga produk-
tionskostnader ska materialiseras i laga priser. Nir konkurrensen ir
svag passar foretagen pa att ta ut hogre priser dn vad deras kostnader
motiverar. Fér en kommun blir offentliga upphandlingar dirfér mer
attraktiva nir manga aktérer dr med och bjuder pa kontrakten.

NAR OCH HUR SKA TRANSAKTIONS-
KOSTNADSMODELLEN TILLAMPAS?

Transaktionskostnadsmodellen 4r som framstillningen antyder fram-
for allt tillimplig fér entreprenadmodellen som bygger pa upphand-
lingar. Inom valfrihetsmodellen behdvs inte lika noggranna kontrakt
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med den offentliga finansiiren om brukarna sjilva dr fsrmogna att
vilja bort utforare som levererar lag kvalitet. Nir privatiseringar sker
genom offentliga upphandlingar blir det enklare att studera kommu-
nernas preferenser for kostnader och kvalitet. Detta giller sirskilt i
kombinerade pris- och kvalitetsupphandlingar dir pris och bedsmd
kvalitet utvirderas tillsammans for att identifiera det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet. Lagen om offentlig upphandling (LOU) paver-
kar dessutom genom sin utformning transaktionskostnaderna pa
flera sitt. Bland annat tvingar den fram formella upphandlingar och
dirmed utforliga kontrakt dven for transaktioner som omfattar rela-
tivt sma belopp. LOU begrinsar ocksd mojligheten att agera mot lag
kvalitet genom att avstd fran framtida affirsrelationer. Den svagare
kopplingen mellan leverans och framtida férsiljning tvingar kopa-
ren att dka fokus pa kravspecifikationer och formell uppféljning, vil-
ket medfér okade transaktionskostnader.’ Inom valfrihetsmodellen
bestims de privata utférarnas marknadsandelar i stillet av brukarnas
individuella val. Men kommunen utévar inda ett inflytande genom att
bestimma ersittningsnivaer och villkor for etablering, i den man regel-
verket tillater det. Niar kommunerna och landstingen, som inom ildre-
omsorgen och specialistsjukvirden, sjilva far vilja om de ska inféra ett
valfrihetssystem &r det ocksa tinkbart att de tar detta beslut med en
viss onskad privatiseringsniva for 6gonen. Hogerpolitiker dr sannolikt
mer villiga att infora ett valfrihetssystem dn vad vinsterpolitiker dr om
inférandet kan forvintas leda till 6kad privat produktion. De nationella
valfrihetsmodeller (som ligger utanfér LOV) — speciellt inom personlig
assistans — ger ett mycket mer begrinsat utrymme fo6r kommunerna
att paverka graden av tjinsternas privatisering.

Vi betonar att ovanstidende resonemang har varit ganska snavt eko-
nomiska och att flera férdelar med offentlig produktion framkommer
nir offentliga verksamheter ges vidare mal. Det ir till att bérja med

5. Mer specifikt forsvarar LOU bruket av sa kallade relationskontrakt. Ett relations-
kontrakt bygger enbart pd vad parterna sjalva kan observera under tiden de gor
affarer med varandra. Den kdpta tjansten behdver inte definieras i férvag och inte
verifieras av en tredje part i efterhand. For att relationskontrakt ska fungera maste
koparen kunna straffa eller beléna siljaren genom att uppratthalla eller avbryta
affarsrelationen. Men enligt LOU far koparen inte basera detta val pa egna uppfatt-
ningar som inte kan definieras och verifieras.
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svérare att skriva kontrakt nir det finns flera (ibland motstridiga) mal
med tjinsten, vilket 4r fallet med flera skattefinansierade tjinster, till
exempel skolan eller kriminalvarden. Aven i de fall dir privata foretag
ir bittre pa att sinka kostnader och generera ekonomiska éverskott
kan offentlig drift vara att féredra om det finns vidare och mer poli-
tiska malsittningar som dr svara att uppna nir verksamheten liggs
ut pa entreprenad.S Statsvetaren John Donahue (1992, s. 209) kon-
staterar att olika organisationer har olika férdelar och nackdelar och
att produktiv effektivitet inte dr den offentliga sektorns kardinaldygd.
Nyckeln ir, enligt Donahue, att »vilja offentlig produktion nir den
procedurmissiga korrektheten ir viktigast, och vilja vinstdrivande
intressen nir den produktiva effektiviteten betyder mest.«

Vad sager tidigare studier?

Ett flertal studier fran olika linder har férsokt forklara omfattningen
av outsourcing av skattefinansierade tjinster. De flesta av studierna
avser USA. Dirutéver finns enstaka studier av Kanada och linder
i Visteuropa. I tva 6versiktsstudier av privatiseringar pa lokal niva
(stider och kommuner) visar Bel och Fageda (2007, 2009) att fore-
komsten av stordriftsférdelar har en positiv inverkan pa privatise-
ringen av tjinster, dtminstone i studier som fokuserar pi en tjinst i
taget. Over lag visar de tva 6versiktsstudierna att valet mellan offent-
lig och privat tjansteproduktion inte tycks ha nagon enkel férklaring.
De samband som finns ir inte generella. En svaghet ir att vildigt fa
av de underliggande studierna tar hinsyn till tjinstespecifika trans-
aktionskostnader.

Brown och Potoski (2003) har visat att outsourcing av offentligt
finansierade tjinster i amerikanska stader till viss del kan forklaras
med hjilp av transaktionskostnader. Levin och Tadelis (2010) tar
fragan vidare och har genomfort den i vira 6gon mest dvertygande
studien pid omridet. De undersoker kopplingen mellan tjinsters
transaktionskostnader och amerikanska stiders benigenhet att kon-

6. Blomqvist och Rothstein (2008) fokuserar pad hur konkurrensutsattning av val-
fardstjanster pdverkar demokratin och den enskildes rattigheter.
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traktera ut dem till externa utférare. En viktig utgangspunkt i deras
analys ir att produktionskostnaderna dr ligre i privat 4n i offentlig sek-
tor, men att denna skillnad inte varierar mellan olika tjinster. Efter-
som transaktionskostnaderna diremot varierar mellan olika tjinster
fokuserar studien pa transaktionskostnader som forklaring till varfor
amerikanska stider dr mer benigna att privatisera vissa tjinster. Med
hjilp av en enkit stilld till amerikanska stadsadministratérer mits
bade tjinsternas transaktionskostnader och hur viktigt det anses vara
att en tjinst utfors vil.” Levin och Tadelis visar att privat produktion
ar vanligast for tjanster som det 4r relativt enkelt att skriva kontrakt
om, till exempel sophimtning och garagetjinster. Levin och Tadelis
finner dven att amerikanska stider tenderar att vilja offentlig produk-
tion for tjinster dir invinarna reagerar kraftigt pa kvalitetsproblem.
Sophimtning fran bostider och fran kommersiella lokaler bedoms
bada vara enkla att skriva kontrakt om. Kinsligheten for levererad kva-
litet 4r dock mycket hogre for sophimtning fran bostider. Som teorin
forutsager har amerikanska stider varit mer benigna att privatisera
sophimtning frin kommersiella lokaler. Andelen privat sophimtning
ir 43 procent for kommersiella lokaler och 33 procent for bostider.

De amerikanska studierna ger alltsd stod for att hoga transak-
tionskostnader minskar benigenheten att ligga ut produktionen av
skattefinansierade tjinster pa utomstiende producenter. Det bér dock
betonas att de uppmiitta effekterna ir begrinsade. En stor del av den
variation som finns mellan olika tjinster och stider i USA ger model-
len ingen forklaring till. Varfér s manga stider viljer att helt produ-
cera manga tjinster i egen regi — dven tjinster som borde vara litta att
privatisera — har de beskrivna studierna inte heller nagot heltickande
svar pa. De amerikanska studierna ger dirmed anledning att tvivla pa
att produktionen av vilfirdstjinster i Sverige skulle ligga vildigt nira
transaktionskostnadsmodellens forutsigelser.

7. Levin och Tadelis enk&tdata innehaller &ven uppgifter om flexibilitetsbehov,
behov av relationsspecifika tillgdngar och svarigheter att mata kvalitet, men dessa
aspekter ar sa hogt korrelerade med varandra att det inte gar att sarskilja olika spe-
cifika effekter.
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Transaktionskostnader
for svenska valfardstjanster

Vi ska nu visa i vilken utstrackning svenska kommuner och landsting
har lagt ut produktionen av olika tjinster pa utomstaende utforare och
sedan underséka om monstret kan férklaras av de olika tjinsternas
transaktionskostnader. Tabell 3.1 innehaller information om kommu-
nernas och landstingens kép av tjinster fran utomstaende utforare pa
ett antal omraden. Statistiken innehaller uppgifter om de totala kost-
naderna for att producera varje tjinst och hur stor andel av de totala
kostnaderna som bestar av kop fran utomstiende utférare. De flesta av
kopen av tjinster sker fran privata foretag, men statistiken innehéller
dven kop av tjinster frin andra organisationer som ideella féreningar
och i vissa fall frin kommunigda bolag eller andra kommuner och
landsting.

Kopen varierar i omfattning frin mindre 4n 1 procent av totalkost-
naden for politisk verksambhet till nistan 50 procent for avfallshante-
ring. For samtliga tjinster sker alltsd mer 4n hilften av produktionen
i offentlig regi. Andelarna fér de kostnadstunga vilfirdstjinsterna
sjukvard, utbildning, dldreomsorg och férskola ligger mellan 11 pro-
cent (grundskola) och 28 procent (gymnasieskola). Detta illustrerar att
dessa vilfirdstjinster hor till »grinsfallen« dir varken offentlig eller
privat produktion ir ett sjalvklart val.

Fragan ir om graden av upphandlad produktion av de olika vil-
firdstjinsterna gir att forklara med tjinsternas transaktionskost-
nader. Vi antar att transaktionskostnaderna hinger samman med
tjansternas egenskaper. Vi antar ocksa att tjinsterna som sadana ir
tillrackligt lika i USA och Sverige, trots att svenska kommuner har ett
mangdubbelt storre ekonomiskt ansvar 4n vad amerikanska stider
har. I figur 3.1 har vi rangordnat svenska skattefinansierade tjinster
efter deras uppskattade kontraktssvarigheter baserat pd motsvarande
tjanster i de amerikanska undersékningarna (kompletterat med egna
bedémningar). Att rangordna tjinsterna efter hur svira de dr att skriva
kontrakt om ir ingen exakt vetenskap och de individuella placeringar-
na kan forstas diskuteras. Vi kidnner oss dock relativt sikra pa det 6ver-
gripande sambandet att transaktionskostnaderna ir hogre ju lingre
till hoger en tjinstifigur 3.1 ligger.
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Tabell 3.1. Kommunernas och landstingens kop av skattefinansierade tjanster.

Kop iprocent Totala kostnader
av kostnader imiljarder kronor

Kommuner
Politisk verksamhet 0,8 6,0
Infrastruktur 15,0 36,8
Kulturverksamhet 1,7 11,1
Fritidsverksamhet 4,2 13,8
Forskola och skolbarnomsorg 16,8 72,5
Utbildning 16,7 1401

Grundskola 11,4 81,6

Gymnasieskola 27,9 39,3
Vard och omsorg av &ldre 15,3 98,8
Insatser enligt LSS 15,1 47,8
Individ- och familjeomsorg 20,1 35,3
Familjeratt 8,1 11,4
Avfallshantering 49,4 4,9
Landsting
Primarvard 26,0 46,6
Specialistvard 17,1 126,6
Psykiatrisk vard 11,6 21,1
Regional utveckling 18,1 22,7

Not: Specialistvard avser specialiserad somatisk vard. Samtliga siffror avser 2011.
Kalla: SCB, Statistiska meddelanden OE30 SM 1201.

Den genomsnittliga andelen kopta tjanster ligger pa 25 procent som
ett ovigt medelvirde 6ver de 13 kommunala och landstingskommu-
nala tjinsterna i figur 3.1. Variationen mellan tjinsterna ir stor vad
giller kopta andelar, utan nagot tydligt samband med tjinsternas
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Figur 3.1. Samband mellan transaktionskostnader och kop av tjanster.

Not: Morkbld (ljusbld) staplar visar att tjansterna ligger inom kommunernas
(landstingens) ansvarsomréde. Streckade staplar visar att tjansterna ligger
huvudsakligen inom ett valfrihetssystem.

Kallor: SCB, Statistiska meddelanden OE30 SM 1201, for kop. Brown och
Potoski (2003), Levin och Tadelis (2010) samt egna bedémningar for trans-
aktionskostnader.

transaktionskostnader. I 6verensstimmelse med transaktionskost-
nadsmodellen bedéms tre av de fyra tjinster med hogst kopta andelar
(avfallshantering, riddningstjinst och kollektivtrafik) ha relativt sma
transaktionskostnader. Men for lika manga tjinster forvanar de kopta
andelarna ur ett transaktionskostnadsperspektiv. Parkskotsel som av
de inkluderade tjinsterna bedoéms vara enklast att kontraktera ut sko-
ter kommunerna i mycket hog grad sjilva i egen regi. Det dr ocksa sla-
ende att bibliotek, som bedéms ha relativt ldga transaktionskostnader,
med ett enda undantag skots helt i kommunal regi. Endast i Nacka
kommun finns bibliotek som drivs i privat regi (Dieselverkstaden Bib-
liotek AB driver biblioteket i Dieselverkstaden, Saltsjobaden och Alta).

Vi ser att landstingens tjinster primirvard, specialistvird och
psykiatrisk vard (markerade med ljusbla staplar) alla bedéms ha relativt
hoga transaktionskostnader. Av dessa har de tvd som huvudsakligen
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ligger under entreprenadmodellen (specialistvird och psykiatrisk
vard) relativt laga utkontrakterade andelar medan priméirvarden som
sedan nagra ar styrs av ett valfrihetssystem ligger ungefir pa genom-
snittet. De fyra tjinster som helt ligger inom ett valfrihetssystem (och
som dirfor har streckade staplar) skiljer sig ganska mycket fran varan-
dra i képta andelar trots att deras transaktionskostnader har placerat
dem invid varandra i figur 3.1. Ligst andel utomstiende utférare finns
inom grundskola och hégst inom gymnasieskolan titt {6ljd av primér-
varden, samt med férskolan pa en mellanniva.

Detta ar inte mirkligt med tanke pa att brukarna i ett valfrihets-
system inte har samma incitament som politiker att ta hinsyn till
transaktionskostnader nir de viljer. Men dven om vi bortser fran dessa
fyra tjanster framtrider inget tydligt monster i figur 3.1. Inom entre-
prenadmodellens tjinster ir det till exempel fortfarande si att parker
uppvisar en férvanansvirt lag och missbrukarvard en forvanansvird
hog andel kopta tjinster. Inte heller storleksskillnader mellan kom-
munerna forklarar franvaron av det samband som transaktionskost-
nadsmodellen férutsiger. Vi har inte kunnat hitta nigot befolknings-
intervall dir det finns ett tydligt samband mellan outsourcing och
transaktionskostnader.

Det maste medges att ovanstidende observationer inte utgér nagon
djupgiende provning av transaktionskostnadsmodellens forklarings-
kraft i Sverige. Det ir i flera fall en 6ppen fraga hur pass jimforbara
de olika tjinsterna dr. Aven om transaktionskostnadsmodellen far
visst stdd i amerikanska stider och pa ett mer 6vergripande plan nir vi
jamfor skattefinansierade tjinster i Sverige, kan modellen inte forklara
skillnaderna mellan olika vilfirdstjinster speciellt vil. Vi har dock
tvingats halla den svenska diskussionen pi ett vildigt generellt plan
och om tjinsterna ir tillrickligt olika i andra hinseenden innebir detta
en risk for att ett befintligt samband doljs. Genom att koncentrera oss
pa en tjinst — dldreomsorgen — kan vi mer noggrant prova vad transak-
tionskostnadsmodellen kan siga om outsourcing inom ett begrinsat
vilfirdsomrade. Forst jimfor vi de tva tjinsterna hemtjinst och sir-
skilt boende med varandra med avseende pa privat produktion. Sedan
jimfor vi den privata produktionen av dessa bada tjinster i kommuner
med olika befolkningsstorlek. Tanken ir att transaktionskostnaderna
i dldreomsorgen skiljer sig mellan hemtjinst och sirskilt boende och
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att fasta transaktionskostnader, till exempel for att inféra en bestillar—
utforarmodell, inte l6nar sig lika bra i sma kommuner som i stora.

PRIVATISERING AV HEMTJANST OCH SARSKILT BOENDE

I figur 3.1 sdg vi att vard och omsorg om ildre kombinerar medelhoga
transaktionskostnader med en relativt lag kostnadsandel kopta tjins-
ter pa 15 procent. For att gd vidare kommer vi att jimfora de tva tjins-
ter som dldreomsorg huvudsakligen bestar av: hemtjinst och sirskilt
boende. Genom hemtjinsten fir de ildre service, personlig omsorg
och vird i det egna hemmet. Den som trots hemtjinsten inte lingre
klarar av att bo kvar hemma kan flytta till ett sirskilt boende (iven
kallat dldreboende) och fi mer intensiv service, omsorg och vird av
personal pa plats. Bide hemtjianst och sirskilt boende faller inom kom-
munernas ansvarsomrade. Figur 3.2 visar hur andelen privat produk-
tion utvecklats inom hemtjinst och sirskilt boende sedan 1999.

Figur 3.2 visar att andelen privat produktion linge var hogre inom
sirskilt boende dn inom hemtjinst for att mellan 2008 och 2011 vara
nirmast identisk, och till slut, ar 2012, vara nagot hogre inom hem-
tjansten. Bade hemtjinst och sirskilt boende privatiserades linge
till vervigande del enligt entreprenadmodellen, men sedan nagra
ar tillbaka 6vergar allt fler kommuner till en valfrihetsmodell enligt
LOV for hemtjinst. Inforandet av LOV komplicerar jaimforelsen for
de senare dren, men det ir dnda tydligt att skillnaden mellan hem-
tjanst och sirskilt boende inte kan forklaras av transaktionskostnads-
modellen. Av flera skil talar transaktionskostnadsmodellen for att
privatisering inom hemtjinsten borde vara betydligt mer lockande in
privatiseringar av sirskilda boenden:

* Det dr svarare att mita och kontrollera kvalitet inom sirskilt
boende eftersom brukarna har svérare att féra sin egen talan och
eftersom virddelen ir tyngre. Inom hemtjinsten ricker detlingt
att fraga brukarna hur nojda de ar.

*  Kvalitet virderas hogre inom sirskilt boende eftersom varddelen
ir tyngre och eftersom brukarnas tillvaro som helhet paverkas i
hogre utstrickning.

* Fastigheten utgor en relationsspecifik tillging som driver upp
transaktionskostnaderna for sirskilt boende. Att kommunerna
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Figur 3.2. Privat produktion av hemtjanst och sarskilt boende.
Kalla: Socialstyrelsen.

dger de flesta fastigheterna innebir att investeringarna riskerar
att bli eftersatta.

* Det stora kapitalbehovet for att driva ett sirskilt boende (som fére-
ligger dven om utféraren inte dger fastigheten) begransar konkur-
rensen jimfort med marknaden f6r hemtjinst.

Enligt transaktionskostnadsmodellen borde alltsd privat produk-
tion vara betydligt mer attraktivt inom hemtjinsten 4n inom sirskilt
boende. Men som vi visat i figur 3.2 idr det bara ar 2012 som privat
produktion av hemtjinst varit mer omfattande 4n privat produktion
av sirskilt boende. Privata utférare var till och med vanligare inom
sarskilt boende under de tidiga aren i figur 3.2 nir nistan alla kom-
muner fortfarande anvinde sig av entreprenadmodellen inom hem-
tjansten — alltsa da transaktionskostnadsmodellen borde ha haft som
hogst forklaringskraft.

PRIVATISERING | SMA OCH STORA KOMMUNER

Som vi nimnde i kapitlets inledning ir det troligt att vissa fasta trans-
aktionskostnader uppstar vid sjilva inférandet av privat produktion.
Fasta kostnader uppkommer nir en kommun ska skilja pa sin roll
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Figur 3.3. Privat produktion av hemtjanst och sarskilt boende efter kommun-
storlek, 2011.

Not: Forsta intervallet visar kommuner med mindre n 5 000 invanare, andra
visar kommuner med 5 000-10 000 invanare osv. Det hégsta intervallet inne-
haller kommuner med 100 000 invanare och upp till Stockholm med narmare
900 000 invanare.

Kallor: Socialstyrelsen och SCB.

som bestillare och som utférare, och fasta kostnader ar svarare for
smd kommuner att bira. Kommunens kostnader for administration
inom den egna verksamheten blir ocksa dyrare per utford tjinst om
kommunen forlorar marknadsandelar till andra utférare. Msjligheten
for privata utforare att etablera sig gor det ocksa svéirare f6r kommu-
ner att lingsiktigt planera den egna verksamheten. Dessa tinkbara
problem ska inte 6verdrivas och ir nog oftast marginella i stora kom-
muner. I sma kommuner kan problemen diremot ha en betydande
negativ inverkan pa tjinsteproduktionens effektivitet. Det kan forstis
ocksa finnas vinster med att den kommunala tjinsteproduktionen blir
genomlyst och utsatt f6r konkurrens, men si linge sddana vinster skar
med tjinsteproduktionens volym blir de inte lika attraktiva att férsoka
uppnd i sma kommuner.

Som framgdr av figur 3.3 dr sambandet mellan befolkningsstorlek
och privat produktion av dldreomsorg mycket tydligt. Av de 15 kommu-
ner som har mindre 4n 5000 invinare finns ingen som har kontrak-
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terat ut nagot av verksamheten. Bland de kommuner som har mellan
20 000 och 30 ocoo invanare ir det knappt hilften som har kontrakte-
rat ut nagot av verksamheterna. Staffanstorp med dryga 22 ooo inva-
nare ir det stora undantaget som har kontrakterat ut i princip hela
dldreomsorgen. I kommunerna med 6ver 50 0oo invanare dr diremot
genomsnittet 6ver eller runt 25 procent f6r bade sirskilt boende och
hemtjinst.8

Tidigare studier har fokuserat pa tvd motstridiga hypoteser. For det
forsta att sma kommuner kan forvintas privatisera mer for att uppna
skalférdelar (eftersom deras egen tjinsteproduktion ir si mycket
mindre 4n den hos féretag pd den nationella marknaden). For det
andra att sma kommuner kan férvintas privatisera mindre antingen
pa grund av brist pa externa utforare eller pa grund avden kommunala
administrationens kapacitet (Bel och Fageda 2007; Bel och Miralles
2003).2 Av dessa tva hypoteser talar monstret i figur 3.2, tvirtemot en
del tidigare studier, mer f6r den senare, det vill siga att smi kommu-
ner privatiserar mindre. Enligt en tidigare amerikansk studie 4r det
marknadsstruktur snarare 4n administrativ styrnings- och lednings-
kapacitet som forklarar varfor sma kommuner kontrakterar ut tjinster
isalagutstrickning (Warner och Hefetz 2003). Men det dr mojligt att
den svenska forklaringen i stillet ligger i den administrativa kapaci-
teten. Det kan naturligtvis inte heller uteslutas att sambandet mellan
kommunens storlek och privatiseringsgrad, atminstone devis, beror
pé andra faktorer si som att de oftare ir styrda av Socialdemokraterna
och Vinsterpartiet 4n av allianspartierna (se kapitel s).

Kommunernas storlek kan ocksa tinkas visa sig i skilda privatise-
ringsnivier om invinarna i olika kommuner har uttryckt olika stark
efterfrigan pd privatiseringar. Som beskrevs i kapitel 2 fanns det
under 1980-talet ett utbrett missnoje i Sverige nir det gillde mojlig-
heten att paverka den offentliga sektorn. Kanske sig missndjet olika
utiolika kommuner? Figur 3.4 visar hur néjda invdnarna i olika typer
av kommuner var med fyra vilfirdstjinster dr 1989, alltsd innan de

8. Liknande resultat for svenska kommuner har presenterats av Stolt och Winblad
(2009) och Cronert (2012).

9. Relaterat till detta ar att sma kommuner kan bli beroende av en enda utférare,
vilket talar emot att vdlja privat regi.
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Figur 3.4. Nojdhet med kommunala tjanster i olika kommuntyper, 1989.

Not: Svar pa fragan »Kommuner och landsting har flera olika uppgifter att
skota. | vilken utstrdckning &r Du n6jd med servicen i Din kommun pa foljande
omraden?« Balansmatt framraknade genom att fran andelen invédnare som ar
mycket eller ganska néjda riakna bort andelen invanare som &r ganska eller
mycket missnojda. Balansmatten varierar mellan 100 (alla ar ngjda) och -100
(alla &r missnojdal.

Kalla: Riks-SOM 1989.

flesta privatiseringar hade initierats. Skillnaden i nsjdhet ir pataglig
mellan storstiderna Stockholm, Géteborg och Malmé och resten av
landet. Storstadsinvanarna verkar inte ha varit speciellt néjda med
vilfirdstjinsterna nir de dnnu producerades nistan helt inom den
offentliga sektorn. Det dr ocksd intressant att notera skillnaden i nojd-
het mellan tjinsterna. I alla kommuntyper var invinarna mest nsjda
med skolorna, direfter med sjukvard och barnomsorg och minst nsjda
med dldreomsorgen. Aven om missnojet i storstiderna kan ha bidragit
till snabba privatiseringar, beh6vs det noggrannare forskning for att
kunna beligga ett sdidant samband.

Hur varderas kostnader och kvalitet?

Tva viktiga motiv bakom privat produktion ir att sinka kostnader och
hoja kvaliteten. Framfor allt vid entreprenadupphandlingar ir det maj-
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ligt att siga nidgot om hur politiska beslutsfattare virderar kostnader
och kvalitet. F6r kommuner som sitter ett storre virde pd liga priser
in pa hog kvalitet spelar inte transaktionskostnaderna lika stor roll
eftersom de till stor del uppstir nir man forsoker forsikra sig om en
viss kvalitetsniva.

ERFARENHETER FRAN TIDIGARE STUDIER

Ar 2000 genomforde Demoskop en undersokning i form av telefon-
intervjuer med 342 kommun- och landstingspolitiker om deras instill-
ning till entreprenader i offentlig verksamhet (Demoskop 2000).
For vart och ett av nio omraden ombads politikerna att ta stillning
till om entreprenader fungerar bittre 4n, simre in eller lika bra som
motsvarande verksamhet i kommunens egen regi. De omraden dir
entreprenader tydligast bedémdes som bittre var personalens trivsel,
kontrollen 6ver kostnaderna och kostnadernas niva. For kvaliteten i
verksamheten och brukarnas néjdhet bedémdes entreprenader mer
jambordigt med kommunens egen regi. P4 tvd omraden var det fler
politiker som tyckte att entreprenader fungerar simre 4n som tyckte
att de fungerar bittre: kontrollen 6ver verksamheten och hinsyns-
tagande till miljdaspekter. Nir det gillde vilka faktorer som paverkade
beslutet att ligga ut verksamheter pa entreprenad svarade 83 procent
av politikerna att kvaliteten i verksamheten hade mycket stor betydel-
se, medan ;7o respektive 67 procent av dem uppgav att kontrollen 6ver
och kostnaderna for verksamheten hade mycket stor betydelse. Sam-
tidigt nadde alla dessa tre faktorer upp till 6ver 9o procent om iven de
politiker som ansag att de hade ganska stor betydelse riknades med.
Det 4r med andra ord svart att utifran intervjuerna avgéra om svenska
kommun- och landstingspolitiker fister storre vikt vid kostnader eller
vid kvalitet.

En stérre undersokning genomfordes i Norge bland 3 423 lokal-
politiker fran 120 kommuner ar 1998 (Sgrensen och Bay 2002). Upp-
fattad kostnadseffektivitet visade sig vara den viktigaste bestimnings-
faktorn for viljan att kontraktera ut norska dldreboenden och sjukhus.
Forlusten av férmagan att intervenera i verksamheten visade sig vara
nistan lika viktig som uppfattad kostnadseffektivitet. Tjinstekvalitet
syntes diremot inte vara lika viktig i politikernas 6gon. En liknande
undersskning genomfordes i Finland dr 2008 d 364 politiker frin 1o

110



3 * KONTRAKT, KOSTNADER OCH KVALITET

kommuner fick svara pd ungefir samma frigor som i den norska stu-
dien (Fredriksson m.fl. 2012). Resultaten blev ungefir desamma som
i Norge. Uppfattad kostnadseffektivitet framstod som den viktigaste
bestimningsfaktorn till outsourcing, medan tjinstekvalitet inte alls
tycktes lika viktig. Att politikerna férlorar méjligheten att intervenera
i utkontrakterad verksamhet forefoll ocksa vara ett viktigt motiv till
att behélla verksamheten i egen regi. De norska och finska resulta-
ten siger mer in den svenska Demoskopundersskningen eftersom de
bygger pa regressionsanalys och i det norska fallet dven pd intervjuer
med betydligt fler politiker.

KOSTNADER OCH KVALITET | UPPHANDLINGAR AV ALDREOMSORG

Ingen liknande undersskning av politikers motiv och uppfattningar
harvad vivet genomfortsi Sverige pa senare dr. Men genom att granska
enskilda upphandlingar kan vi se hur stor vikt kommunerna ligger pa
pris respektive kvalitet. Vid en traditionell prisupphandling bestim-
mer kommunen en viss niva f6r omsorgens kvalitet och tilldelar sedan
kontraktet till den anbudsgivare som erbjuder ligst pris. Vid en kva-
litetsupphandling ir situationen den omvinda, kommunen sitter ett
pris och ger sedan kontraktet till den anbudsgivare som erbjuder hogst
kvalitet. Dirutéver kombinerar kommunerna ofta dessa upphand-
lingsformer genom att poingsitta bade pris och kvalitet fér att kunna
vilja ut det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.

Hur upphandlingarna har genomférts kan ge en indikation pa om
besparingar kan ha tillatits ske pa bekostnad av kvalitet. En genom-
gang av underlagen till samtliga upphandlingar av sirskilt boende
mellan 1 januari 2011 och 30 juni 2012 (Health Navigator 2013) ger en
bild av avvigningen mellan kostnader och kvalitet. Denna genomgang
av 67 upphandlingar visar till att bérja med att rena prisupphandling-
ar utgjorde 12 procent och kvalitetsupphandlingar 33 procent av alla
upphandlingar under denna tidsperiod. Allra vanligast var kombine-
rade pris- och kvalitetsupphandlingar som stod for 55 procent av upp-
handlingarna.

Utifran dessa siffror verkar kommunerna alltsd inte prioritera ett
s lagt pris som moijligt. En sddan slutsats gir emellertid att diskutera.
Genomsnittspriset hamnar faktiskt ligre i kombinerade pris- och kva-
litetsupphandlingar (1 209 kr per dygn och brukare) in i rena pris-
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upphandlingar (1 370 kr).® Aven om det férstas kan finnas jaimforbar-
hetsproblem mellan olika kommuner och upphandlingar kan detta
indikera att kvalitet inte viktas speciellt hogt i kombinerade pris- och
kvalitetsupphandlingar. En del kommuner anger explicit vilken vikt
de fister vid pris relativt kvalitet (t.ex. 40 procent pris och 6o procent
kvalitet). De reella vikterna av pris och kvalitet behover dock inte sam-
manfalla med sddana angivelser eftersom betydelsen av kvalitet beror
pa anbudens kvalitetsskillnader och hur dessa poingsitts. Om kva-
litetskraven exempelvis sitts si lagt att alla anbud far maxpoing pa
kvalitet blir priset i praktiken helt avgérande. Bland upphandlingarna
fanns flera fall dir alla anbud fick mycket liknande kvalitetspoing,
med inneborden att anbudens prisskillnader blev avgérande. Av de
vinnande anbuden i kombinerade pris- och kvalitetsupphandlingar
hade 43 procent ligsta pris men inte hogst kvalitet, att jimféra med att
24 procent av de vinnande anbuden hade hogst kvalitet men inte ligst
pris. Att pressa priserna verkar vara ett nog sa viktigt motiv f6r de kom-
muner som handlar upp idldreboenden.

BETYDELSEN AV KOMMUNERNAS FINANSER

Ett annat sitt att forsoka forstd kommunernas privatiseringsmotiv ir
att underscka om kommuner med stort behov av att spara pengar ir
sarskilt bendgna att privatisera sina verksamheter. Att den svenska
privatiseringsvigen av skattefinansierade tjinster inleddes omkring
1990-talets bérjan dr i sammanhanget en hindelse som ser ut som en
tanke. Vid denna tid drabbades Sverige av en finansiell och realekono-
misk kris som bland annat tog sig uttryck i skenande statliga budget-
underskott och skuldsittningsproblem i minga kommuner. Kanske
tillgrep kommuner med dalig ekonomi privatiseringar for att spara sig
ur budgetkrisen?

Det dr alltsd mojligt att en kommun med finansiella problem lock-
as att privatisera for att sinka kostnaderna. Kommuner med finansiel-
la problem kan antingen vara ivrigare att forsoka realisera eventuella
effektiviseringsmoiligheter eller si dr de mer benigna att acceptera

10. Rena kvalitetsupphandlingar var dyrast med ett genomsnittligt pris pa 1 498 kr
per dygn och brukare.
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Figur 3.5. Kop av tjanster for kommuner med svag ekonomi och 6vriga, inklu-
sive kép fran andra offentliga organ.
Kallor: SCB, Dietrichson och Ellegard (2013).

sinkt kvalitet for att f4 ner kostnaderna. Hir ir det relevant att beakta
attI6ner ar svara att sinka, vilket forsvarar besparingar pa de kommu-
nalt anstillda. Studier har visat att amerikanska stider med ekonomis-
ka problem tenderar att kontraktera ut tjinster i syfte att sinka kostna-
derna (Brown och Potoski 2003; Levin och Tadelis 2010). En studie av
danska kommuner visade diremot att kommuner med starka finanser
kontrakterade ut tjinster i stérre utstrickning in vad kommuner med
svaga finanser gjorde (Pallesen 2004).

Figur 3.5 visar hur kép av tjanster har utvecklats over tiden i kom-
muner med finansiella problem och i 6vriga kommuner. Vi identifie-
rar kommuner med finansiella problem som de kommuner som ar
2000 beviljades stéd av Kommundelegationen (Dietrichson och Elle-
gard 2013). Villkoren for stod var att kommunen skulle ha strukturella
problem, férvintat budgetunderskott under de ndrmaste tre aren, svag
balansrikning och begrinsad formaga att 6ka intikterna. Képen av
tjanster okar i bida grupperna av kommuner, men ligger nagot ligre
i de kommuner som hade finansiella problem. Det verkar alltsd inte
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som om kommuner med svaga finanser ir mer benigna att kopa in
tjanster. Eventuellt gdr detatt se ett omvint samband. Kommuner med
svaga finanser har inte kopt in tjinster i riktigt samma utstrickning
som kommuner med starkare ekonomi.

En komplikation i Sverige 4r att vissa privatiseringar sker inom
valfrihetssystem och valfrihetssystem driver upp snarare in sinker
kostnaderna (Konkurrensverket 2013). I linje med detta har svens-
ka landsting som gor ekonomiska 6verskott visat sig vara mer posi-
tivt instillda till att virna patienternas valméjligheter jamfért med
landsting med en mer anstringd ekonomi (Fredriksson och Winblad
2008). Kommuner med finansiella problem borde inte sikta pa pri-
vatiseringar inom valfrihetssystem for att komma tillritta med sina
kostnader.

Utifran figur 3.5 4r det forstas inte sikert att de svaga finanserna
utgor orsaken till den ena gruppens ligre kép av skattefinansierade
tjanster. Det skulle ocksd kunna vara kpen av tjinster som paverkar
de kommunala finanserna. Aven om vi inte kan sigas ha 16st detta
problem med vara enkla jimférelser 4r det osannolikt att de stora pro-
blem som fanns hos de kommuner som vi identifierar som finansiellt
svaga skulle bero pa dessa kommuners val mellan egen produktion
och outsourcing. Det som framfor allt gor det svart att tro att sd dr fallet
ir att de allra flesta kommuner p den tiden producerade de allra flesta
tjanster i egen regi. Dessutom studerar vi matt pa outsourcing som
tidsmissigt ligger efter den tidpunkt dd kommunerna fick allvarliga
finansiella problem.

Ekonomin bakom foretagsetableringar

Inom ett valfrihetssystem beror andelen privat produktion pa brukar-
nas val. En forutsittning for att det ska finnas privata utforare att vilja
mellan 4r emellertid att de viljer att etablera sig pa den lokala markna-
den. Som ekonomisk teori férutsiger beror detta i stor utstrickning pa
det pris till vilket vilfirdstjinsterna kan siljas. Problemet 4r dock inte
bara teoretiskt. Enligt Socialstyrelsen (2013) finns det flera kommuner
som har beslutat att inf6ra valfrihetssystem enligt LOV, men som inte
har lyckats fa nagra privata utférare att etablera sig i kommunen. Ett
annatexempel ir den privata virdkoncernen Sensia som uppgav sinkta
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ersittningar fran landstingen som huvudmotiv till beslutet att stinga
sina vardcentraler i Boden, Hultsfred, Kalmar, Luled, Pited, Skellefted
och Sundsvall. En bidragande orsak i Norrbotten var att landstinget
hade sinkt Sensias ersittning med 6ver 10 procent per patient.!* Enligt
en rapport fran Konkurrensverket (2013) finns ett positivt samband
mellan ersittningsnivan for omvardnadsinsatser och antal externa
utférare av hemtjinst i kommunen.

Att ersittningsnivderna kan variera kraftigt mellan olika kommu-
ner och landsting ir viktigt i samanhanget. Enligt en sammanstill-
ning gjord av SKL varierade ersittning i hemtjinsten mellan 303 och
502 kronor per timme f6r omsorg samt mellan 222 och 379 kronor
per timme for service bland de kommuner som ersatte utférarna efter
beviljad och inrapporterad tid.12

En annan viktig bestimningsfaktor till féretagsetablering ir san-
nolikt marknadens storlek. I genomsnitt har ungefir 1,5 procent av
invanarna i en kommun hemtjinst. I en kommun med 20 ooo inva-
nare innebir detta ungefir 300 brukare. Eftersom det ir ovanligt att
en ny utforare i ett valfrihetssystem erévrar en marknadsandel 6ver 20
procent kan en ny utférare i en kommun med 20 ooo invadnare inte
rikna med fler 4n Go brukare. I de flesta kommuner behovs sannolikt
fler brukare 4n si for att fd en rimlig effektivitet i hemtjinsten med
tanke pa betydelsen av avstindet mellan brukarna. Kringtiden (den tid
som anvands till annat 4n att ge omsorg hemma hos brukarna) avtar
normalt med antalet brukare som en utférare betjinar och dr samtidigt
en av de viktigaste kostnadsdrivarna inom hemtjinsten (T6érnvall och
Eklund 2009, s. 20). Skalférdelar talar alltsd i mdnga kommuner emot
valfrihetssystem och konkurrens mellan olika privata utforare.

Slutligen verkar vilfirdsforetagens etableringar paverkas av poli-
tisk osikerhet. Nistan vartannat féretag inom vard- och omsorgssek-
torn anger i en enkit att politiska beslut eller politisk osikerhet utgor
ett hinder fér mojligheterna att expandera verksamheten (Vardforeta-
garna 2013).

Ersittningsnivaer, marknadsstorlek och politisk osikerhet paver-

11. Se artikel i Dagens industri 24 juni 2013 dar Sensias vd uttalar sig.
12. SKL, Ersattningssystem hemtjanst 2013, hamtad 26 juni 2013.
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kar alltsa sannolikt privatiseringen av vilfirdstjinster genom foreta-
gens etableringsbeslut. Detta ir tydligast inom valfrihetsmodellen
men dven inom entreprenadmodellen beh6vs anbudsgivare i de offent-
liga upphandlingarna for att en privatisering ska komma till stind.
Hur stark paverkan de tre nimnda faktorerna har pa vilfirdens priva-
tisering 4r dock svart att veta utan att studera frigan nirmare.

Avslutning

Privatiseringen av vilfirdstjanster har flera ekonomiska drivkrafter.
Att sinka kostnader tycks vara en viktig sidan drivkraft. Dock verkar
den drivkraften inte vara starkare i kommuner med finansiella pro-
blem eftersom de snarare privatiserar mindre in andra kommuner. De
laga privatiseringsnivderna i sma kommuner har sannolikt ocksd en
ekonomisk forklaring. Hanteringen av privata utforare medfor fasta
kostnader som sma kommuner kan ha svartattbira. Att det 4r mer pri-
vat drift i stora kommuner innebir troligtvis att urbaniseringen leder
till okad privat produktion av vilfirdstjinster i Sverige.

De blygsamma privatiseringarna i smi kommuner antyder att
enhetliga marknadsmodeller inte tar hinsyn till de skilda f6rutsitt-
ningarna i landets olika kommuner. Att gora valfrihetssystem enligt
LOV obligatoriska kan till exempel tinkas innebdra problem fér sma
kommuner. Det finns redan kommuner som har infért valfrihets-
system enligt LOV utan att fa nagra privata utférare att etablera sig.

Ett resultat som forvinar oss ir att vilfirdstjinsternas trans-
aktionskostnader inte siger sd mycket om den betydande variation
som finns i privatisering mellan olika tjinster. Privatiseringsnivierna
for nirliggande tjinster som grundskola och gymnasium skiljer sig
betydligt fran varandra trots att kostnaderna for bland annat kvalitets-
kontroll borde ligga pa liknande nivéer. I just det fallet har skillna-
den fosrmodligen att géra med valfriheten inom friskolesystemet som
foretridesvis utdvas av forildrarna i grundskolan medan eleverna i
storre utstrickning viljer sjilva i gymnasieskolan. Men iven inom
den period nir dldreomsorgen huvudsakligen lag inom entreprenad-
modellen var den privata produktionen mer omfattande for siarskilda
boenden in f6r hemtjinst, tvirtemot vad vi borde forvinta oss fran
dessa tjinsters transaktionskostnader. Att parkskoétsel nistan ute-
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slutande drivs i offentlig regi 4r utifran transaktionskostnadsmodel-
len lika férvdnande som att missbrukarvard dr en av de tjinster som
kops in i storst utstrickning. Diaremot har transaktionskostnadsmo-
dellen ett visst grovkalibrigt forklaringsvirde nir vilfirdstjinsterna
jamfors med andra skattefinansierade tjinster som polisvisende och
vigunderhall.

Tillimpningar av transaktionskostnadsmodellen har vanligen
bortsett frin interna transaktionskostnader for overvakning och
kontroll av verksamhet inom den offentliga sektorn. Méjligen beror
modellens laga forklaringskraft for vilfirdstjinsterna pa att det
finns betydande styrningsproblem 4ven i den offentliga sektorn. Ett
intressant omrade for framtida studier ir dirf6ér hur de interna trans-
aktionskostnaderna ser ut och hur detta paverkar valet att kontraktera
ut produktionen av vilfirdstjinster. Vilka styrmedel som fungerar bra
vid offentlig och privat vilfirdsproduktion ir en vidare fraga med stor
policyrelevans. En ytterligare friga som fortjinar bittre belysning ir
hur ersittningsnivaer och andra faktorer paverkar privatiseringen av
valfirdstjanster genom foretagens etableringsbeslut.
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ULRIKA WINBLAD
DAVID ISAKSSON

Geografisk narhet
som en forklaring till
privatisering

I BGRJIAN AV I99o-talet ansvarade kommunerna och landstingen for i
stort sett all produktion av vilfirdstjanster i Sverige. I dag ser bilden
annorlunda ut. Nir det giller dldreomsorgen, som fokus kommer att
ligga pa i detta kapitel, star privata utforare for drygt en femtedel av
produktionsvolymen. I andra delar av boken lyfts bland annat ideologi
och ekonomisk situation fram som férklaringar till varfér kommu-
ner och landsting viljer att privatisera offentliga vilfirdstjinster. En
granskning av den internationella litteraturen pekar dock pa att dven
externa faktorer, sisom paverkan fran andra lokala, regionala eller
nationella politiska aktorer kan inverka pa beslutet att privatisera vil-
fardstjinster. Studier visar att beslut av denna typ ofta sprids mellan
nirliggande geografiska aktorer, ett fenomen som kallas geographical
policy diffusion. Kapitlets syfte ir att undersoka om geografisk sprid-
ning av reformidéer kan forklara privatiseringsgraden inom den
svenska dldreomsorgen. Aldreomsorgen 4r limplig att studera i detta
avseende eftersom manga kommuner har valt att ligga ut verksamhet
pa privata aktorer. Detta gor att det finns ett relativt sett stort material
att analysera.

Nir det giller antalet privata alternativ inom en kommun ir det
emellertid inte enbart de politiska besluten som spelar roll. Foretagens
agerande utgér en annan viktig faktor. Om foretagen avstir fran att
etablera sig i en viss kommun eller i ett visst landsting kommer ingen
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privatisering till stind. Dirfér kommer iven foretagens geografiska
etableringsmonster att granskas i kapitlet.

Utbredning och spridning av privat dldreomsorg

Innan vi gir nirmare in pa spridningen av privatiseringsidéer mellan
de svenska kommunerna ska vi kort beskriva den svenska dldreomsor-
gen och visa hur stor andel av den som har privatiserats. I Sverige ar
det kommunerna som dr huvudansvariga for att bedriva dldreomsorg.
Aldreomsorgens uppgift 4r att bista 4ldre med den hjilp de behover
for att klara vardagen. I stora drag kan dldreomsorgen delas in i tva
delar: hemtjinst och sirskilda boenden. Hemtjinst innebir att kom-
munerna ger stéd till brukarna i det egna hemmet. Tanken &r att dldre
som har svarigheter att klara av vissa vardagliga sysslor ska fa den hjilp
de behover for att kunna fortsitta att bo hemma. I de flesta fall handlar
det om aldersrelaterade sjukdomar som medfor att de dldre har svart
att utféra sysslor som matlagning, stidning, inkép samt personlig
hygien. Pa sirskilda boenden vardas de ildre personer som ir i behov
av vard och omsorg som inte kan tillgodoses i det egna hemmet.

Sedan 199o-talets bérjan har allt fler kommuner valt att privati-
sera dldreomsorgen. Det finns huvudsakligen tva sitt att gora detta
pa. Det forsta dr entreprenadupphandling av exempelvis ett ildre-
boende eller ett hemtjinstomrade. Grundidén bakom upphandling
ar att identifiera den utférare som kan bedriva en verksamhet mest
kostnadseffektivt, det vill siga med hogst kvalitet till ligst kostnad.
Rent praktiskt sker upphandlingen genom tillimpning av lagen om
offentlig upphandling (LOU 2007:1091). Det andra sittet dr att kom-
muner kan tillimpa s kallade valfrihetssystem vilket ir vanligast
inom hemtjinstverksamheten. Den 1 januari 2009 tridde lagen om
valfrihetssystem (LOV)ikraft (SFS 2008:962). Nir en kommun infér
ett valfrihetssystem har de utférare som uppfyller vissa grundlig-
gande krav ritt att etablera sig pa valfri plats i kommunen. Ersitt-
ningen foljer sedan brukarnas val. An s3 linge ir det frivilligt for
kommunerna att inféra valfrihetssystem inom ildreomsorgen. Nir
det giller primirvarden ir det diremot sedan 2010 obligatoriskt for
landstingen att skapa virdvalssystem.

Den privat utférda dldreomsorgen har 6kat stort de senaste decen-
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= Andelen dldreomsorgsanstallda i privat regi
Andelen brukare i sarskilda boenden som bedrivs i enskild regi
== == Andelen hemtjansttimmar i enskild regi

Figur 4.1. Utvecklingen av privat driven aldreomsorg 1990-2012.

Not: Den tunnare morkbla kurvan méater andelen &ldreomsorgsanstallda i pri-
vat regi under perioden 1990-2003. Den bredare ljusbld kurvan mater andelen
platser pé sarskilda boenden som bedrivs i privat regi. Den streckade kurvan
mater andelen hemtjansttimmar som utfors i privat regi.

Kallor: SCB och Socialstyrelsen.

nierna. Det ir méjligt att hitta uppgifter om utvecklingen av den privat
drivna idldreomsorgen i Sverige fran och med 1990, se figur 4.1. For
en mer heltickande genomgang av utvecklingen av privata utforare av
ildreomsorg i Sverige, se kapitel 2 i denna antologi.

Som framgar av figur 4.1 har privat dldreomsorg, som tidigare varit
ett obetydligt inslag i svensk ildreomsorg, dkat kontinuerligt sedan
borjan av 199o-talet. Ar 1998 var andelen g procent och ar 2000 var
drygt 11 procent av all dldreomsorgspersonal anstilld av privata ut-
forare. Fran och med 1999 ir det mojligt att sirskilja privat driven
ildreomsorg i hemtjinst respektive for dldreboenden. Statistiken visar
att privat driven dldreomsorg vid denna tid var vanligare pa ildreboen-
desidan. Ar 1999 bedrevs 9,4 procent av dldreboenden av privata utfs-
rare medan andelen hemtjinsttimmar i privat regi ldg pa 5,7 procent.
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Figur 4.2. Utbredning av privat drivna dldreboenden i Sverige 2012.

Not: Mérkare omraden indikerar en hdgre andel privat drivna dldreboende-
platser medan vita omraden innebar att kommunen inte har ndgot privat drivet
aldreboende.

Killa: Figur konstruerad utifran data fran Socialstyrelsen 2013.

Den senaste statistiken frdn 2012 visar att drygt 23 procent av hem-
tjansten och 20 procent av dldreboendeplatserna drivs av privata akto-
rer (Socialstyrelsen 2013). Intressant 4r att andelen privat verksamhet
har skat snabbare inom hemtjinsten in inom sirskilda boenden de
senaste aren. En trolig férklaring till detta dr inférandet av LOV, som
har forenklat f6r kommuner som vill privatisera omsorgen.
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Figur 4.3. Kommuner som infort LOV inom hemtjanst.
Kallor: SKL 2013 samt mejlkorrespondens med kommuner.

Utvecklingen av privat driven dldreomsorg ir inte jaimnt f6rdelad
over landet. I figur 4.2 visas andelen privata dldreboendeplatser i Sve-
rige 2012 uppdelat per kommun.

Som gar att utlisa av figuren dr privatiseringen av dldreboenden
frimst koncentrerad till vissa titbefolkade omriden, siésom Milar-
dalen och Skane. I stora delar av landet finns diremot inga privat
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drivna idldreboenden 6verhuvudtaget. Detta ir tydligast i de norra
delarna av landet.

I april 2013 hade cirka 130 kommuner infort valfrihetssystem
medan ett antal kommuner fortfarande 6verviger att skapa valfrihets-
system enligt LOV (SKL 2013). P4 samma sitt som vid upphandlingen
av ildreomsorgen ser man en tydlig spridning i landet betriffande
vilka kommuner som valt att implementera LOV, se figur 4.3.

Figur 4.3 visar att nirliggande kommuner ofta valt att infora LOV.
Som kartan illustrerar finns det en koncentration av kommuner med
valfrihetssystemibland annat Milardalen och sydvistra Sverige, medan
detiandra delar avlandet ir vildigt fa kommuner som infort LOV.

Sammanfattningsvis visar figurerna 4.2 och 4.3 att kommuner
som valt att upphandla dldreomsorg och skapa valfrihetssystem i hog
utstrickning ligger geografiskt nira varandra. Privatiseringen ir allt-
sa ojamnt fordelad over Sverige.

PRIVAT ALDREOMSORG UR ETT REGIONALT PERSPEKTIV

Ettannat sitt att undersoka spridningen av konkurrensutsatt dldreom-
sorg dr att analysera privatiseringens regionala ménster. Ar kommu-
ner inom samma region mer benigna att privatisera dldreomsorgen?
I tabell 4.1 beskrivs andelen kommuner i respektive lin som valt att
skapa valfrihetssystem inom hemtjinsten.

Aven denna klassificering visar att fordelningen av vilka kommus-
ner som skapat valfrihetssystem tycks variera mellan olika regioner.
Tabell 4.1 illusterar att kommuner i vissa lin i hog grad valt att under-
latta for privata hemtjinstutférare genom att skapa valfrihetssystem. I
Uppsala lin har exempelvis samtliga kommuner valt att implementera
LOV och andelen i Stockholms lin ligger pa 777 procent. I andra delen
av spektrumet finner vi Orebro, Norrbottens samt Visternorrlands lin
dir enbart 8—14 procent implementerat LOV.

Sammanfattningsvis visar genomgangen att intilliggande kom-
muner i hogre grad valt att privatisera dldreomsorg. De kluster med
storre inslag av privata alternativ och valfrihetssystem som identifie-
ras kan till viss del bero pa ideologiska faktorer, vilka i kapitel 5 visar
sig spela en betydande roll f6r kommunernas benigenhet att ligga ut
verksamhet pa entreprenad. Exempelvis ir kommuner i Stockholms-
regionen i hégre grad borgerligt styrda och kan dirmed tinkas vara
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Tabell 4.1. Andel kommuner i respektive lan som skapat valfrihetssystem
inom hemtjansten.

Antalkommuner Antalkommuner Andel kommuner

Lan med LOV i Lanet med LOV
Gotland 1 1 100 %
Uppsala 8 8 100 %
Stockholm 20 26 77 %
Jonkoping 9 13 69 %
Halland 4 6 67 %
Sodermanland 6 9 67 %
Skane 19 33 58 %
Gavleborg 5 10 50 %
Kronoberg 4 8 50 %
Vastra Gétaland 21 49 43 %
Jamtland 3 8 38 %
Ostergotland 4 13 31%
Vastmanland 3 10 30 %
Vasterbotten 4 15 27 %
Kalmar 3 12 25%
Blekinge 1 5 20 %
Dalarna 3 15 20 %
Varmland 3 16 19 %
Norrbotten 2 14 14 %
Vasternorrland 1 7 14 %
Orebro 1 12 8%
Totalt 125 290 43 %

Kallor: SKL 2013 samt mejlkorrespondens med kommuner.

mer positivt instillda till privata utférare av dldreomsorg, men det
finns ocksa andra tinkbara férklaringar. Bland annat verkar det uti-
fran kartorna som om privatiseringsgrad och inférande av valfrihets-
system i hog grad samvarierar med befolkningstithet. En alternativ
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forklaring, som vi fokuserar pa i detta kapitel, ir att kommuner, obero-
ende av politisk firg, inspireras av varandra att inféra en viss politik — i
dethir fallet beslut att privatisera dldreomsorg. I nista avsnitt kommer
vi dirfor att gd igenom den internationella forskningen om geografisk
spridning av politiska idéer.

Geografisk policyspridning - vad ar det?

Fenomenet att reformidéer sprider sig mellan nirliggande aktorer,
kommunala savil som regionala, har inom forskningen kommit att
kallas geographical policy diffusion, geografisk policyspridning. Forsk-
ningen om detta fenomen har utvecklats inom den amerikanska stats-
vetenskapen under de senaste tjugo aren (Graham m.fl. 2012).! Inom
forskningen om geografisk policyspridning forsdker man identifiera
hur politiska idéer sprids mellan delstater eller mellan linder (Gray
1973, Walker 1969). Flera internationella studier visar exempelvis att
beslut om offentliga reformer inte enbart beror pa interna faktorer
inom delstaterna sisom ideologi eller ekonomi, utan iven pa exter-
na forklaringsfaktorer. Den externa faktor som frimst diskuterats i
litteraturen, och som ir central i detta kapitel, 4r geografisk nirhet
till andra aktorer, exempelvis andra lokala, regionala eller nationella
aktorer, som redan infort en viss offentlig reform. Flera amerikanska
studier visar att delstater som ligger geografiskt nira varandra i hogre
utstrickning tar efter varandras olika reformlosningar (Walker 1969,
Berry & Berry 1992, 1999, Mooney & Lee 1995, Grossback 2004).
Resultaten pekar alltsd pa att nirliggande aktorer tycks paverka var-
andra att inféra vissa reformer oberoende av hur den interna politiska
eller ekonomiska situationen ser ut i delstaten eller kommunen. Ter-
men »smitta« har illustrativt anvints for att beskriva detta fenomen
(Walt 2000).

I detta kapitel 4r vi specifikt intresserade av att underscka hur
politiska idéer om konkurrensutsittning sprids geografiskt. Det

1. Idéers spridning mellan organisationer och andra aktorer har ocksa sedan lange
dgnats stor uppmarksamhet inom den sé kallade neoinstitutionella organisations-
forskningen, vars teoretiska ramverk har stora berdringspunkter med geographical
policy diffusion-litteraturen, se till exempel Meyer och Rowan (1977) och DiMaggio
och Powell (1983).
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finns en stor mingd artiklar som forsoker forklara varfor lokala akts-
rer, till exempel kommuner, viljer att privatisera verksamhet. Det 4r
dock enbart ett fatal av dessa som tar med geografisk spridning som
en forklaringsfaktor. Ett exempel 4r tva spanska studier som under-
sokt privatiseringen av avfallshantering respektive vattenforsorjning.
Resultatet i den férstnimnda studien pekar pa att kommuner som
ligger geografiskt nira andra kommuner som tidigare privatiserat sin
avfallshantering i signifikant hogre utstrickning viljer att géra det-
samma (Bel och Miralles 2003). I artikeln lyfts tva forklaringar fram.
For det forsta dr det littare for politiker att fa initierad information fran
grannkommuner, som redan infort reformen, om beslutsprocessen
och hur reformen utfallit, vilket reducerar osikerhet och risktagande
nir man sjilv behover fatta beslut i fragan. For det andra kan fére-
tag, som planerat att etablera sig i kommunen, utnyttja stordrifts-
fordelar nir de redan etablerat sig i nirliggande kommuner. Den
andra spanska studien, som behandlar privatisering av vattenférsorj-
ning, ger ocksd stod f6r den geografiska spridningstesen. I 741 kom-
muner undersoks vilka skilen var till att utkontraktera verksamhet till
privata entreprendrer inom vattenfoérsérjning. Mindre kommuner pa
landsbygden visade sig vara mer benigna att inféra privata alternativ
om grannkommunerna gjort detta tidigare. Det var helt enkelt littare
for dessa kommuner att attrahera privata entreprensrer om féretagen
redan fanns etablerade i nirliggande kommuner. Hir tycks det siledes
handla om att kommunerna skapade forutsittningar for stordriftsfor-
delar och att man pé detta sitt kunde locka till sig féretag (Gonzilez-
Goméz m.fl. 2011). I var analys av svenska forhallanden aterkommer
vi till denna férklaring.

MOJLIGA SPRIDNINGSMEKANISMER

Som visats tycks geografisk nirhet spela roll for politiska beslut om
att inféra nya reformer. Hur ser da spridningsmdonstren ut mer pre-
cist? I en banbrytande artikel inom spridningsteorin separerar Wal-
ker (1969) den initiala inféraren av en viss policy frin dem som antar
policyn senare, sa kallade pionjirer och efterfoljare. Walker visar i sin
artikel att en delstat som viljer att ta efter framgangsrika reformlgs-
ningar fran nirliggande delstater, ofta gor detta i syfte att spara tid och
resurser (Walker 1969).
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De traditionella spridningsstudierna ir ofta kvantitativa dir geo-
grafiska samband faststills statistiskt. En brist 4r att de inte utforligt
beskriver hur spridningen av reformer gir till i praktiken, det vill siga
hur mekanismerna for spridning ser ut (Graham m.fl. 2012, Grossback
2004, Shipan och Volden 2008). Grahams resonemang illustrerar detta:

De flesta statsvetenskapliga spridningsstudier, sirskilt de ameri-
kanska, undersskte kluster av geografiskt nirliggande delstater och
kommuner. Dessa var betydelsefulla for att visa att idéer sprids mel-
lan olika politiska aktorer och gav flera uppslag till hur man kunde
ga vidare inom forskningen. Diremot siger studierna vildigt lite om
den faktiska politiken bakom idéspridningen. Exempelvis kan delsta-
ter och kommuner konkurrera med varandra, lira av varandra, tvinga
varandra och utbyta idéer med varandra (férfattarnas 6versittning,
Graham m fl. 2012, 5. 22).

Flera forfattare har diarfor under senare ar forsokt att identifiera olika
mekanismer som forklarar pa vilket sitt politiska reformer sprids mel-
lan intilliggande politiska aktorer, exempelvis delstater (se Marsh och
Sharman 2009, Graham m.fl. 2012). De fyra huvudsakliga mekanis-
mer som identifieras i litteraturen ir lirande, imitation, konkurrens
och tving.

* Ldrande handlar om att dra erfarenhet av andra aktorers reform-
implementering och justera den egna politiken efter vad som funge-
rat respektive inte fungerat hos den aktor som forst infort reformen.

* Imitation handlar om ett mer oreflekterat 6vertagande av en viss
reformidé dir till exempel en kommun kopierar en annan kom-
muns lsning i syfte att spara tid och resurser enligt devisen »det
som fungerat i grannkommunen borde fungera i den egna kom-
munen . Ibland viljer kommuner dven att imitera reformer som
inte varit helt effektiva dir de forst genomfordes. Beslutsfattare
kan vara fullt medvetna om att en reform ir ineffektiv men inda
se ett symboliskt virde av att infora den, om inte annat for att visa
pé sin styrka att kunna genomfora férindringar.

*  Konkurrens innebir att kommuner infér en viss reform i syfte att
inte hamna efter i utvecklingen gentemot rivaliserande politiska
aktorer.

130



4 * GEOGRAFISK NARHET SOM EN FORKLARING TILL PRIVATISERING

* Tvanghandlar om att olika lokala och regionala aktorer tvingas
likrikta sin politik, exempelvis efter krav fran nationella eller
internationella organisationer (sisom EU, IMF eller Virldsban-
ken). Ett svenskt exempel pa detta 4r virdvalet inom primarvar-
den dir regeringen bestimde att alla landsting skulle infora ett
vardvalssystem frin och med 2010.

[ praktiken spelar ofta flera av de ovan beskrivna mekanismerna roll
for utfallet. Shipan och Volden (2008) visar exempelvis att flera av de
ovan beskrivna mekanismerna hade betydelse for utfallet nir ameri-
kanska kommuner (counties) inférde lokala beslut om rékforbud. Stor-
re stider var mer benigna att lira fran andra aktorer in mindre stider.
Diremot kopierade man sillan losningar direkt fran andra kommu-
ner utan omformade reformerna efter lirdomar hos dem som infort
reformernaiett forsta skede. Nir det gillde mindre stider imiterade de
i hogre utstrickning sina grannar utan att anpassa reformen efter de
egna behoven. Aven om det inom forskningen numera finns en med-
vetenhet om att olika mekanismer samvarierar saknas fortfarande
systematisk kunskap om hur mekanismerna férhiller sig till varandra
(Graham m fl. 2012).

Policyspridningens betydelse
for privatisering av svensk aldreomsorg

Ovan redogjordes f6r den internationella forskningen om geografisk
policyspridning. I detta avsnitt undersoker vi om, och i sa fall hur,
beslut att privatisera verksamhet sprids mellan nirliggande kommu-
ner i Sverige. Mer precist presenterar vi resultatet frin en studie om
spridningen av privatiseringsreformer inom dldreomsorgen i Sverige.

Studien ir gjord av Ragnar Stolt och Ulrika Winblad (2009) som
utforskar vilka faktorer som kan férklara graden av privatisering inom
ildreomsorgen. Med utgdngspunkt i tidigare forskning ansags de vik-
tigaste forklaringarna till privatisering vara ideologiska, ekonomiska
samt sociodemografiska faktorer. Stolt och Winblad operationalise-
rade dessa faktorer och testade dem i en statistisk analys. Den visade
att de viktigaste forklaringsfaktorerna till skillnader i privatisering
mellan olika kommuner i Sverige var befolkningstithet, politisk repre-
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sentation, andel lagutbildade samt skatteintikter. Intressant nog fick
inte kommunernas finansiella situation nagot utslag i modellen. Kom-
muner som hade hogre befolkningstithet, storre skatteintikter, firre
lagutbildade och var borgerligt styrda var mer benigna att privatisera
ildreboenden. Dessa forklaringar stimmer vil 6verens med vad andra
kapitel i boken visat, sirskilt i kapitel 3 och 5 som behandlar ekono-
miska respektive ideologiska foérklaringar till privatisering av svenska
vilfirdstjinster.

Fortfarande fanns dock ett antal obesvarade fragor i den svenska
studien. En stor del av variationen i privatiseringsgraden kunde exem-
pelvis inte forklaras av de variabler som ingick i analysen. En fradga som
stilldes var hur det kunde komma sig att hgermajoritet var en signi-
fikant forklaring till privatiseringsgraden, samtidigt som kommuner
med vinstermajoritet i manga fall hade en hogre andel privat utférd
ildreomsorg. Forfattarna drog slutsatsen att sambandet antagligen var
mer komplext dn vad den forsta analysen antydde. For att hitta ytterli-
gare forklaringsfaktorer anvinde de sig av den ovan nimnda artikeln
av Walker dir han delar upp kommunerna i pionjirer och efterfsljare.

PIONJARER OCH EFTERFOLJARE

For att undersska hur kommunerna i det svenska fallet paverkade var-
andra klassificerade darfér Stolt och Winblad kommunerna i pionjir-
kommuner och efterfsljarkommuner. Pionjirkommuner var de kom-
muner som var tidiga med att ligga ut verksamhet till privata entrepre-
norer. Efterfsljarkommuner definierades som de kommuner som var
geografiskt nirliggande till pionjirkommunerna, och som privatise-
rade dldreomsorgen i ett senare skede. Nir man undersokte vilken typ
avkommuner som var pionjirkommuner visade det sig att det framfor
allt rérde sig om storstadskommuner samt forortskommuner i anslut-
ning till storstiderna.

Nir uppdelningen gjordes i pionjirkommuner och efterfsljarkom-
muner framtridde nya ménster. I den uppdelade analysen visade det
sig att den finansiella situationen faktiskt piverkade benigenheten att
privatisera i vissa fall, vilket det inte hade funnits nagra signifikanta
tecken pa i den forsta analysen. Bland pionjirkommunerna tycktes
vinster- respektive hogerstyrda kommuner ha olika motiv for att pri-
vatisera dldreboenden. Pionjirkommuner med vinstermajoritet hade
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i hogre utstrickning en simre finansiell situation in kommuner med
vinstermajoritet. Med andra ord privatiserade vinsterstyrda kommu-
ner frimst nir ekonomin krivde det. Pionjirkommuner med borgerlig
majoritet tenderade dock att privatisera oavsett den finansiella situa-
tionen i kommunen. Siledes tycks vinsterstyrda pionjirkommuner-
na ha privatiserat for att komma till ritta med en besvirlig finansiell
situation medan de borgerliga pionjirkommunerna i hogre grad priva-
tiserade pa grund av en ideologisk 6vertygelse.

For efterfoljarkommunerna sig sambandet annorlunda ut. For
kommunerna med hogermajoritet var sambandet detsamma, dvs. den
finansiella situationen paverkade inte beslutet att privatisera. Stolt och
Winblad drog slutsatsen att dven de efterfsljande kommunerna med
hogermajoritet valde att privatisera dldreboenden baserat pa ideolo-
giska skil. Det gir emellertid inte att utesluta att det dven kan vara
fraga om en spridningseffekt. Analysen av de efterfljande, vinster-
styrda kommunerna visade dock pa intressanta resultat. Dessa valde
att privatisera ildreomsorg oavsett hur den finansiella situationen i
kommunen sig ut. Inte heller andra faktorer sdsom demografi tyck-
tes spela nigon roll fér deras beslut att privatisera. Forfattarna tolkar
detta som att forklaringen i stillet verkar vara att efterféljande kom-
muner med vinstermajoritet tog intryck av de geografiskt nirliggande
pionjirkommunerna — oavsett pionjirkommunernas politiska firg. I
tabell 4.2 sammanfattas de olika analyserade faktorerna som paver-
kade beslutet att privatisera.

Tabell 4.2. Faktorer som forklarar privatisering av dldreomsorg.

Hogermajoritet Vanstermajoritet
Pionjarkommun Ideologiska faktorer Ekonomiska faktorer
Efterfoljare Ideologiska faktorer Spridning frén narliggande
kommuner

Kalla: Stolt och Winblad 2009.
Viktigt att notera ir att den geografiska spridningseffekten inte f6r-

klarade all variation i privatiseringen hos de efterfoljande vinster-
kommunerna. Det fanns ocksé andra faktorer som paverkade beslutet
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att privatisera och som inte fingades upp i modellen som Stolt och
Winblad anvinde.

Sammanfattningsvis visar Stolt och Winblad (2009) att vinster-
styrda pionjirkommuner valde att privatisera sin verksamhet pa
grund av en délig finansiell situation medan borgerligt styrda pionjir-
kommuner valde att privatisera verksamheten oavsett den ekonomis-
ka situationen i kommunen. Vinsterstyrda, efterfsljande kommuner
valde dock att privatisera dldreboenden oavsett finansiell situation.
Stolt och Winblad (2009) tolkar detta som en spridningseffekt dir
efterfoljarna tog intryck av sina grannkommuner som privatiserat
verksamheten vid tidigare tillfille. Intressant ar att de vinsterstyrda
efterfoljande kommunerna verkar ha inspirerats, inte bara av andra
vinsterstyrda kommuner, utan 4ven av borgerligt styrda grannkom-
muner som var tidiga med att privatisera dldreomsorgen. Frigan om
vilka exakta mekanismer som varit verksamma vid sjilva idésprid-
ningen mellan kommunerna kan studien inte besvara. Det ir troligt
att spridningen beror pa ett lirande snarare dn att det 4r en ren imi-
tation. I slutdiskussionen i detta kapitel utvecklar vi resonemanget
kring detta.

Privata utforares etableringsstrategier

Hittills har vi beskrivit spridning av reformer enbart som en effekt
av att politiska aktorer, sdésom kommunpolitiker, fattar beslut om att
privatisera en viss verksamhet. Nir det giller frigan om hur stor andel
av vilfirdstjinster som utfors av privata aktérer finns det dock en
annan sida av myntet. Var de privata aktérerna viljer att etablera sig
har stor betydelse fér omfattningen av privata vilfirdstjanster. Aven
om en kommun har valt att infora ett valfrihetssystem inom hemtjians-
ten far det ingen effekt pa andelen privat driven omsorg om privata
utforare avstar fran att etablera sig i kommunen. Det finns flera exem-
pel pd kommuner som har infért LOV inom hemtjinsten, men som
har haft svirigheter att locka till sig privata utférare. Detta dr framfor
allt ett problem i mindre kommuner (se Socialstyrelsen 2013). Vissa
Norrlandskommuner som har infért LOV har exempelvis bara lyckats
attrahera en eller ett fatal privata utférare som erbjuder omsorg inom
hemtjinsten. Den fraga som ir intressant att ga vidare med hir 4r om
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geografisk nirhet dven kan forklara foretagens etableringsbeslut. Kan
detvara si att ett foretag som etablerat sig i en kommun dven etablerar
sig i en grannkommun? Inom foretagsekonomin finns en del forsk-
ning om hur féretag som har den offentliga sektorn som motpart
generellt viljer var de ska etablera sig. Vanliga férklaringar ir exem-
pelvis ersittningsnivan, kundunderlaget och konkurrenssituationen
idet specifika omradet. En annan férklaring, som kan kopplas till den
spridningstes som presenteras i kapitlet, ir att foretag kan vilja att eta-
blera sig i ett visst omrade om foretagskoncernen redan har etablerat
sig i niromradet. Den bakomliggande mekanismen ir att foretaget
genom en lirandeprocess inser att det ar attraktivt att etablera sigien
viss region. Att det upplevs som attraktivt kan handla om att det inom
regionen (eller kommunen) ir enkelt att samarbeta med politikerna
eller att en stor del av brukarna ir villiga att byta utforare.

En annan forklaring ir att foretag kan erhalla stordriftsfordelar
genom att etablera sig i omraden som ligger i nirheten av andra enhe-
ter inom samma foretagskoncern. Inom dldreomsorgen ir det exem-
pelvis moijligt att samordna matleveranser, bilpooler och tvitt. Det ir
dven mojligt att personal kan arbeta p4 flera dldreboenden eller i flera
hemtjinstomraden vilket skapar en flexibilitet i organisationen och
potentiellt minskade kostnader (Stolt och Jansson 2006). De spanska
studier som redogjordes for tidigare i kapitlet visar bade pa lirande-
mekanismen och pa stordriftsfordelar som forklaringar till att foretag
etablerat sig i nirliggande kommuner (Gonzdlez-Goméz m.fl. 2011).

For att underscka hypotesen att privata féretag inom samma kon-
cern viljer att etablera sig i nirliggande kommuner har vi valt att utfor-
ma kartor 6ver de fyra storsta privata dldreomsorgsutférarnas etable-
ring inom hemtjinsten. Att vi valtjust hemtjinsten beror pa attmanga
kommuner inom detta omrade infort valfrihetssystem. I dessa fall 4r
det féretagens beslut om de vill etablera sig eller inte. Detta dr inte lika
tydligt vid upphandlad dldreomsorg (som ar vanligt f6r sirskilda boen-
den for ildre) dir det ir kommunerna sjilva som tar beslutet om att
upphandla eller inte. Om privata utforare viljer att etablera sig i flera
nirliggande kommuner fér att skapa stordriftsfordelar bor vi saledes
kunna se det tydligast inom hemtjinsten. I figur 4.4 visas de kom-
muner dir de storsta foretagen: Férenade Care, Attendo, Aleris och
Carema, valt att bedriva hemtjinst ar 2011.
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Forenade Care Attendo

Figur 4.4. De fyra storsta privata dldreomsorgsutférarnas utbredning inom
hemtjansten.

Kalla: Data frén Socialstyrelsen géllande ar 2011.
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Utifran kartornaifigur 4.4 ir det svart att se ett tydligt spridnings-
monster for nigot av foretagen. Foretagen verkar inte i sirskilt hog
utstrickning vilja att etablera sig i intilliggande kommuner. Foretags-
koncernerna verkar i stillet ha valt att sprida sin hemtjinstverksam-
het 6ver hela landet; i flertalet fall i kommuner som inte angrinsar
till ndgon kommun dir foretaget redan bedriver hemtjinst. En annan
slutsats som kan dras av figur 4.4 ir att de storre aktrerna pa ildre-
omsorgsmarknaden i liten utstrickning valt att etablera sig i kom-
muner med valfrihetssystem for hemtjinst. Exempelvis har Carema
(numera Vardaga) ar 2011 bara etablerat sig i 18 av de 130 kommuner
som infért valfrihetssystem inom hemtjanst. Denna enkla, visuella
analys ger sdledes inget direkt stod for tesen att dldreomsorgsforetagen
viljer att etablera sig i nirliggande kommuner.

Fragan ir vilka andra typer av 6verviganden som kan ligga bakom
de privata omsorgsforetagens etableringsstrategier. En faktor som ofta
nimns av privata utférare som ett hinder for att etablera sig ir, inte
ovintat, utformningen av ersittningssystemen i de lokala kundvals-
systemen. Foretridare for framfor allt stérre omsorgsforetag menar att
ersittningen ir for lag i vissa kommuner for att det ska vara lénsamt
fér dem att etablera sig dir (Bodin Eklof 2013, Pejer 2010). Vissa av
de privata utférarna menar att ersittningen ir baserad pi en felak-
tig bedomning av vad den kommunala verksamheten kostar eftersom
kommunerna ofta inte inkluderar kostnader f6r vissa centrala std-
funktioner, si kallade overheadkostnader (Tenelius, Eriksson och
Dyrke 2012).

Diskussion och slutsatser

I detta kapitel har vi analyserat vilken roll geografisk nirhet spelar for
spridning av privatiseringsidéer mellan kommuner. Inom forskning-
en har detta fenomen kommit att kallas geografisk policyspridning
Vi har valt dldreomsorg som ett exempel for att illustrera fenomenet
i Sverige.

Vi har visat att politiska reformidéer sprids mellan nirliggande
kommuner och att detta kan férklara varfor kommuner viljer att pri-
vatisera sin verksamhet. Som beskrivits i tidigare kapitel i boken finns
det ofta flera olika samvarierande forklaringar till varfor lokala aktorer
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viljer att fatta beslut om privatisering. Stolts och Winblads (2009)
studie visade exempelvis att kommunerna verkade ha olika motiv till
attlagga ut verksamhet pa entreprenad. Resultatet pekade pa att kom-
munernas politiska och ekonomiska situation i hog grad var samman-
flitad med den geografiska nirheten till andra kommuner i en sprid-
ningsprocess dir motiven for att privatisera skiljer sig it beroende pa
om kommunen var en pionjir eller efterfoljare.

Ett intressant resultat frin ovan nimnda studie var att den eko-
nomiska situationen spelade stor roll f6r om vinsterstyrda pionjir-
kommuner privatiserade ildreomsorgen eller inte — ju simre eko-
nomi desto hogre grad av privat dldreomsorg. For efterféljande vin-
sterstyrda kommuner var dock sambandet annorlunda — 4ven rikare
kommuner valde att ligga ut verksamhet pa privata aktorer. I detta
fall tycks de ha inspirerats av intilliggande kommuner — oavsett parti-
firg — som tidigare privatiserat dldreomsorg. Det vore intressant att
nirmare studera vilka mekanismer som forklarar att vinsterstyrda
kommuner viljer [sningar som pa manga sitt ligger langt fran deras
ideologiska hemvist.

I avsnittet om spridningsteorin nimns fyra olika mekanismer som
kan tinkas forklara varfér geografisk spridning av idéer sker: lirande,
imitation, konkurrens och tving. Fragan ir vilken eller vilka av dessa
mekanismer som kan forklara den geografiska spridningen av priva-
tisering som vi sett inom dldreomsorgen i Sverige. En rimlig tolkning
ir att de efterf6ljande vinsterstyrda kommunerna influerades av sina
grannkommuner i en slags lirandeprocess dir man sett att reformer-
na fallit vil ut och att man dirfor valt att sjilv inféra modellen. Att det
r6r sig om lidrande och inte ren imitation stods av att de efterfsljande
kommunerna ofta anpassat forfrigningsunderlagen (nir man upp-
handlat dldreboenden enligt LOU) till sina egna lokala férhillanden.

Det ir naturligtvis inte uteslutet att det, dtminstone i vissa fall,
dven ror sig om imitation. Detta innebir att en kommun mer oreflek-
terat infor privatiseringar utan att forst tydligt analysera for- och nack-
delarna med reformen i pionjirkommunerna. I ett pigiende projekt
dar samtliga kommuners forfragningsunderlag inom LOV granskas
ser viattett relativt stort antal kommuner i hog utstrickning har kopie-
rat grannkommuners forfragningsunderlag utan att anpassa dem
efter egna lokala villkor och 6nskemal (Winblad m.fl. 2013). Detta kan

138



4 * GEOGRAFISK NARHET SOM EN FORKLARING TILL PRIVATISERING

ses som en indikation pa att det sker en viss grad av imitation mellan
kommunerna. Det 4r dock svart att veta hur kommunerna resonerat i
detta avseende. Kopierar man forfragningsunderlagen for att man litar
pé att grannkommunerna har tinkt ritt, eller gér man det enbart for
att spara tid och resurser?

Den tredje mekanismen som skulle kunna forklara utvecklingen i
svensk dldreomsorg ir konkurrens. Tanken bakom denna mekanism
ir att kommunerna konkurrerar med varandra och viljer att infora
en politisk reform for att inte hamna efter i utvecklingen. Frigan ir
hur trolig denna mekanism ir i det svenska fallet. Det dr moijligt att
det uppstar en konkurrenssituation mellan kommuner nir det giller
attlocka till sig foretag och medborgare i arbetsfor dlder och att detta i
sig kan vara ett skil till att man viljer att skapa exempelvis valfrihets-
system. Denna mekanism ir, om den alls dr verksam, kanske mer
trolig i mindre kommuner i glesbygd dir det kan vara svarare att locka
till sig féretag och nya medborgare. De spanska studierna som vi hin-
visat till i kapitlet visade tydligt att s var fallet nir det gillde priva-
tisering av avfallshantering och vattenforsérjning. A andra sidan ar
det littare att flytta eller arbetspendla mellan kommuner i storstads-
omraden, vilket talar for att konkurrensmekanismen skulle kunna
vara verksam hir. Viktigt att notera ir att konkurrens i sig inte uteslu-
ter att lirande eller imitation sker. Det 4r med andra ord moijligt att en
konkurrenssituation mellan olika kommuner leder till att dessa, med
hjilp av antingen imitation eller lirande viljer att implementera en ny
politisk idé, som konkurrensutsittning av dldreomsorg. Hir vore det
intressant att ta reda pa hur konkurrenssituationen i stort paverkar
beslutet att privatisera.

Ettannatresultat som ir virt att kommentera ir att spridning inom
linen verkar vara vanligt férekommande i Sverige. Exempelvis har
kommunerna i Stockholm och Uppsala lin i hog utstrickning valt att
inféra valfrihetssystem. En mekanism som bér undersokas vidare ar
vilken roll lokala arenor som regionférbund och liknande har haft nir
det giller att koordinera och sprida information och erfarenheter om
valfrihetssystemen inom linen. I de lin som har en hog andel kom-
muner som inf6rt LOV finns det anledning att tro att regionférbunden
har bistatt kommunerna med stéd nir det giller att implementera val-
frihetssystem.
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Ovan har fokus legat pd kommunerna och deras roll nir det giller
att privatisera verksamheten. Lika viktigt att studera dr hur de pri-
vata foretagen viljer att agera. Spelar geografisk nirhet en roll nir
det giller de privata foéretagens etableringsbeslut? Inom hemtjinsten
finns det inte mycket som tyder pa att spridningshypotesen har fatt
genomslag. Troligt 4r dock att olika ekonomiska faktorer, framfor allt
ersittningsnivaerna, ir viktiga for i vilka kommuner féretagen viljer
att etablera sig. Det 4r tydligt att det behovs fler studier inom omridet
for att man pa ett sikrare sitt ska kunna uttala sig om vilka faktorer
och vilka mekanismer som paverkar var foretag verksamma inom vil-
firdssektorer viljer att etablera sig. I detta avseende ir det intressant
att undersoka i vilken utstrickning kommunala villkor (till exempel
ersittningsnivier och dtaganden) paverkar foretagens benigenhet att
etablera sig.

Sammanfattningsvis har vi visat att politiska beslut att ligga ut
verksamhet pa entreprenad tycks spridas mellan intilliggande kom-
muner. Vi har undersokt dldreomsorgen, men ser inga direkta skal
till att resonemanget inte skulle vara giltigt dven for andra policyomra-
den. Diremot antyder var undersékning att andra faktorer in geogra-
fisk nirhet verkar vara viktigare for vilfirdsforetagen nir de viljer att
etablera sig i olika kommuner. Férutom ersittningssystem kan man
tinka sig andra faktorer som ir av betydelse, exempelvis tillgang till
personal, men dven brukarnas instillning till privata utférare inom
omradet. Vart kapitel illusterar att det behovs mer forskning nir det
giller vard- och omsorgsforetagens syn pa etablering pa den lokala
nivan. En ytterligare intressant friga att gi vidare med dr om politiska
beslut eller féretagens etableringsval ir viktigare for spridningen av
privata alternativ inom vilfirdssektorn.

Lika viktigt 4r att f3 ytterligare kunskap om vilka mekanismer som
ligger till grund for lokala politiska aktérers beslut att infora samma
typ av reformer som intilliggande kommuner. For att £ kunskap om
mekanismerna behovs forst och frimst djupgiende kvalitativa studier.
Nagot som inte heller uppmirksammats i sirskilt hog utstrickning
inom forskningen ir de olika arenor som finns nationellt och regionalt
och som sikerligen spelar stor roll for de lokala aktdrernas lirande (och
eventuellt imitation). I detta sammanhang ir olika regionférbund och
Sveriges Kommuner och Landsting sirskilt intressanta att studera.
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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.
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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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= |nkop av tjanster fran privata och offentliga aktérer
Inkép av tjdnster frén privata aktorer
== == Kommuner med hégermajoritet (M+FP+C+KD)

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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Kop av tjanster, 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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Alla tjanster Férskola Grundskola Aldreomsorg
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W Alla utforare M Privata vinstsyftande utforare
Privata icke-vinstsyftande utforare Andra offentliga aktorer

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).
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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-
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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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Politikers egenskaper
och privatisering av
valfardstjanster

I KAPITEL 5 FRAMGIcK att de beslutande politikernas ideologiska stall-
ning pa den traditionella vinster—hoger-skalan utgor en betydelsefull
forklaring till inférandet av privata alternativ inom den kommunala
vilfirdssektorn i Sverige. Fran tidigare forskning vet vi dessutom att
det finns andra egenskaper hos politikerna 4n ideologisk position
som har betydelse for deras instillning till privatiseringar, till exem-
pel om politikern arbetar inom den offentliga sektorn. I en studie
pa norska enkitdata finner Sgrensen och Bay (2002) att de offentlig-
anstillda kommunpolitikerna i Norge ir mer motvilligt instillda till
att privatisera inom ildreomsorgen och sjukvarden in 6vriga politi-
ker. Liknande monster finner Fredriksson m.fl. (2010) i enkitdata
over offentliganstillda kommunpolitiker i Finland.! Dessa resultat
ligger dven nira den diskussion och de resultat som redovisas i Rattsg
och Serensen (2004) som med hjilp av norska enkit- och intervju-
data visar att offentliganstillda viljare och politiker dr mer motvil-
ligt instillda till olika typer av reformer inom den offentliga sektorn

1. Ett huvudresultat i badde Fredriksson m.fl. (2010) och Sgrensen och Bay (2002)
ar ocksa att den politiska dimensionen verkar vara betydelsefull. De finner att saval
finska som norska hdogerpolitiker ar mer positivt installda till privatisering av val-
fardstjanster an vad finska respektive norska vansterpolitiker ar.
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(inklusive privatisering av vilfirdstjinster), jimfort med de som inte
arbetar inom den offentliga sektorn.

Andra egenskaper hos politikerna som tycks samvariera med poli-
tikernas instillning till privatisering ar kén och alder. Sgrensen och
Bay (2002) finner exempelvis att norska manliga kommunpolitiker
ir mer positivt instillda till privatisering inom &dldreomsorgen in vad
kvinnliga kommunpolitiker 4r. Och ju ildre kommunpolitikerna ir,
desto mindre vill de privatisera inom sjukvirden (dock ir inte sam-
variationen mellan dlder och privatisering inom dldreomsorgen statis-
tiskt sékerstilld). Ar det s3 att dessa, och andra, egenskaper hos politi-
kerna inte bara paverkar deras instillning till privatisering, utan att de
i slutindan dven paverkar den faktiskt férda politiken, det vill siga de
faktiska privatiseringsbeslut som politikerna tar i kommunerna? Det
ir denna fraga som star i fokus i detta kapitel.

Syftet med kapitlet dr att studera vilken betydelse ett antal socio-
ekonomiska och demografiska egenskaper hos de styrande kommun-
politikerna har f6r graden av privatisering inom de vilfirdstjinster
som deras kommun tillhandahaller. Ar det exempelvis si, med resul-
taten frdn studierna ovan i minne, att ju storre andel offentliganstill-
da, ju stérre andel kvinnor eller ju stérre andel dldre bland politikerna,
i desto mindre utstrickning kommer kommunen att erbjuda privata
alternativ inom de olika kommunala vilfirdssektorerna? Eller spelar
det nigon roll om de som sitter vid makten ir forildrar, hogutbilda-
de eller egenforetagare for hur mycket privatisering som idger rum?
I vilken utstrickning kan variationen i sammansittningen av kom-
munfullmiktige 6ver landet férklara variationen i de faktiska privati-
seringsbesluten i de olika kommunerna?

BRIST PA FORSKNING OM

BETYDELSEN AV KOMMUNPOLITIKERS EGENSKAPER

Vi vet mycket lite fran tidigare forskning om hur kopplingen mellan
de styrande politikernas egenskaper och privatiseringsgraden ser ut.
En anledning till detta ir troligen bristande tillgang till detaljerade
data over politikernas egenskaper. Fokus for de studier som f6rso-
ker forklara faktisk privatisering har i stillet legat pa samhillsniva,
genom att man studerat betydelsen av varierande socioekonomiska
befolkningssammansittningar i olika geografiska omraden. Nagra
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studier, huvudsakligen fokuserade pd privatisering av skolor, under-
soker exempelvis vilken betydelse socioekonomiska egenskaper i det
omrade dir skolorna ligger har for privatiseringsbeslutet. James (1987,
1993) finner, di hon studerar detta med hjilp av dels delstatsdata fran
USA, dels med linderdata (data frin 50 linder), bland annat att den
etniska heterogeniteten i omradet verkar vara en viktig forklaringsfak-
tor f6r hur stor andel privata skolor det finns och for hur stor andel av
eleverna som gér i privata skolor. Liknande resultat aterfinns ocksa i
Betts och Fairlie (2003) samt i Gerdes (2010). Andra studier fokuserar
pé vilken betydelse den ideologiska sammansittningen i kommunen
(typiskt mitt som politisk firg pa majoriteten i kommunfullmiktige)
har for privatiseringsbeslutet; se t.ex. Pallesen (2004), Christoffersen
och Paldam (2003), och Elinder och Jordahl (denna bok). Resultaten
fran dessa studier ir nigot blandade; medan Pallesen (2004) och
Christoffersen och Paldam (2003) finner att den ideologiska dimen-
sionen inte verkar ha ndgon betydelse, sig vi frin kapitel 5 att Elinder
och Jordahl kom fram till det motsatta. Var studie ir — savitt vi vet —
den forsta studie som med hjilp av individdata studerar hur politikers
egenskaper de facto paverkar privatisering.

For att studera vilken typ av politiker som ligger bakom privatise-
ringsbeslutet kopplar vi samman kommundata pa privatisering med
individdata om kommunpolitiker. Privatiseringen inom barnomsorg,
grundskola, gymnasieskola samt dldreomsorg mits med data pa an-
talet privatanstillda inom respektive vilfirdssektor under mandat-
perioderna frin 1998/2002 till 2006/10 (fran 1991/94 for grund-
skola). I detta kapitel studerar vi privatisering till privata, vinstsyftande
foretag. Med tillgang till omfattande och detaljerade registerdata som
ticker samtliga politiker valda till kommunfullmiktige frin valen
1991 till 2006 undersoker vi om vissa typer av politiker privatiserar i
storre utstrickning an andra. Vi studerar specifikt egenskaperna hos
politikerna i den styrande majoriteten och genomfor analysen separat
for vinsterpolitiker och hogerpolitiker.

HUVUDRESULTAT

I var analys framtrider tvd huvudresultat. For det forsta dr det tydligt
att det inte bara 4r politikernas ideologiska staindpunkt som spelar roll
for privatiseringsbesluten. Flera av de socio-ekonomiska och demogra-
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fiska egenskaperna som vi studerar uppvisar en statistiskt sikerstilld
samvariation med privatiseringsbesluten — detta giller bland savil
vinster- som hogerpolitiker i den styrande majoriteten i kommunfull-
miktige. I kommuner dir hégerpolitiker finns representerade i den
styrande majoriteten visar det sig till exempel att ju stérre andel av
dessa politiker som ir hogutbildade, desto mer privatiseras det. Och
ju storre andel av politikerna som har barn, desto mindre privatiseras
det. Samma resultat finner vi for kommuner med vinsterpolitiker i
den styrande majoriteten, men dir ser vi dessutom att fler egenskaper
har betydelse for privatiseringsbesluten: ju hogre andel kvinnor och
sysselsatta, desto mer privatiseringar, och ju hégre andel offentlig-
anstillda, desto mindre privatiseringar.

Det andra huvudresultatet 4r att manga politikeregenskaper sam-
varierar med privatiseringsgraden paliknande sitt inom samitliga fyra
sektorer som vi studerar (barnomsorg, grundskola, gymnasieskola
och ildreomsorg). Den typ av politiker som privatiserar inom barn-
omsorgen privatiserar alltsa iven i stor utstrickning inom exempelvis
dldreomsorgen.

Data

For att analysera de faktiska privatiseringsbesluten, och vilken typ av
politiker som ligger bakom dessa beslut, kopplar vi samman kommun-
data pa privatisering med registerbaserade individdata pa kommun-
politiker. De uppgifter vi anvinder dr bide omfattande och detaljerade.
De ticker samtliga politiker som suttit i den styrande majoriteten? i
kommunfullmiktige under mandatperioderna 1991/94 till och med
20006/10. Férutom att det for dessa politiker finns detaljerad valinfor-
mation, finns dessutom omfattande registerdata pa samtliga indivi-
der. Dessa registerdata ticker perioden 1990—2009 for alla politiker.

2. For mandatperioderna 1994 och framat definieras styrande majoritet i enlighet
med vad kommunerna sjdlva uppgett vilka partier som bildat styrande majoritet. Fér
1991 saknas denna information, sa dar definieras i stallet styrande majoritet enligt
huruvida antingen Socialdemokraterna och Vansterpartiet tillsammans hade minst
50 procent av mandaten, eller huruvida Moderaterna, Kristdemokraterna, Folkpar-
tiet, Centerpartiet och Ny Demokrati tillsammans hade minst 50 procent av man-
daten.
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En mingd variabler ingir i panelen (varav flera ir av intresse for oss):
alder, kon, antal barn och deras dlder, utbildningsnivd och utbild-
ningsinriktning, olika typer av inkomst sisom loneinkomst, kapital-
inkomst och pension, arbetsstilleinformation i form av sektorkoder
och niringsgrenskoder.

Som nimndes inledningsvis fokuserar vi pa privatisering till
privata, vinstsyftande foretag. Anledningen ir att dessa dominerar
bland de privata aktorerna och star i fokus i den allminna debatten.
Huruvida en kommun privatiserat — och i s3 fall i vilken utstrick-
ning — miter vi med antalet anstillda i den gruppen av féretag inom
vilfirdssektorerna barnomsorg, grundskola, gymnasieskola samt
ildreomsorg. Genom att fokusera pa antalet anstillda som matt pa
privatisering fingar vi pa ett bra sitt upp privatisering av kidrnverk-
samhet. P4 grund av bristande tillging pa data kommer vi frimst
att studera privatiseringsutvecklingen inom dessa sektorer under
perioden 2002-10. Eftersom politiker i den styrande majoriteten kan
tinkas paverka utfallet fran aret efter att de blivit valda till och med
nista valdr, innebir det att vi ticker mandatperioderna 1998/2002,
2002/06 samt 2006/10. For grundskola har vi dessutom data fran
och med ar 1993, vilket innebir att vi kan studera privatisering av
grundskola idven under mandatperioderna 1991/94 och 1994/98 da
privatiseringen forst inleddes.

Det bor poidngteras att den process som leder fram till ett privati-
seringsbeslut ser lite olika ut inom de fyra vilfirdssektorerna som vi
studerar. Medan det under (delar av) den period vi studerar ir kom-
munfullmiktige som sjilv fattar privatiseringsbeslut inom barn- och
ildreomsorgen, s ir det Skolverket som tar det slutgiltiga beslutet
om att éppna privata grund- och gymnasieskolor (fran dr 2006 gil-
ler liknande regler dven for barnomsorgen). Foér barn- och ildreom-
sorgen hade politikerna i kommunfullmiktige alltsd mojlighet att
direkt paverka privatiseringsbesluten under atminstone delar av den
studerade perioden, medan de for privatiseringsbesluten inom skolan
endast kan ha en indirekt paverkan. Denna indirekta paverkan kan ske
pa tva sitt. Kommunfullmiktige kan upplysa Skolverket (sedan 2008
Skolinspektionen) om sin syn pa och sin énskan om att infoéra privata
skolalternativ i kommunen, och dirigenom indirekt paverka Skolver-
kets beslut. Eller ocksa kan kommunstyrelsens uttalade instillning till
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Figur 6.1. Privatiseringstrender inom barnomsorg, grundskola, gymnasie-
skola och dldreomsorg.

privata skolor paverka hur manga ansokningar om att 6ppna privata
skolor som kommer in till Skolverket fran en viss kommun.

Figur 6.1illustrerar privatiseringstrenden inom véra fyra sektorer.
De tjockare, ljusbld linjerna visar andelen kommuner som ett visst
ar har privatanstillda inom respektive sektor (med skalan pé vinstra
y-axeln), medan de tunnare, mérkblé linjerna visar andelen avsamtliga
anstillda inom respektive sektor som ir privatanstillda (med skalan
pa hogra y-axeln). Fran graferna i figur 6.1 framgér tre monster som
ir speciellt virda att lyfta fram. For det forsta kan man notera att savil
andelen kommuner som privatiserat som andelen privatanstillda har
okat betydligt inom alla fyra vilfirdstjanster.’ For det andra framgar

3. Nedgangen i andel privatanstéllda inom aldreomsorgen mellan ar 2002 och 2003
kommer sig av att, enligt statistiken, ett stort antal kommuner ckade antalet offentligt
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det att storst andel privatanstillda finns inom gymnasieskolan och
ildreomsorgen (14 respektive 16 procent ar 2010), medan den minsta
andelen aterfinns inom grundskolan (cirka 4,5 procent dr 2010). For
det tredje kan man konstatera att andelen kommuner som har priva-
tiserat i slutet av den studerade perioden varierar ganska stort 6ver de

anstallda - och darmed det totala antalet anstallda - betydligt. Exempelvis ckade
antalet offentliganstéllda inom aldreomsorgen fran cirka 195 000 till cirka 287 000,
samtidigt som antalet privatanstéllda endast 6kade fran omkring 25 000 till omkring
28 000. Den stora okningen av offentliganstallda forklaras dock framst av en klas-
sificeringséndring i statistiken (de s& kallade SNI-koderna férdndrades runt den har
tidpunkten), och nedgéngen i andelen privatanstallda som grafen visar ska darfor
inte tolkas som en reell nedgéng. P& grund av denna klassificeringséndring har vi
undersokt om resultaten for dldreomsorg paverkas av att exkludera ar 2002 (vilket
innebar att politiker fran mandatperioden 1998/2002 exkluderas). Huvudresultaten i
kapitlet visar sig dock vara detsamma.
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olika vilfirdstjinsterna; 6ver 75 procent av alla kommuner har nagon
form av privatiserad dldreomsorg ar 2010, medan motsvarande siffror
for de andra vilfirdstjinsterna dr cirka 35 procent (barnomsorg och
grundskola) och cirka 40 procent (gymnasieskola).*

De egenskaper hos de styrande politikerna som vi har valt att foku-
sera pa ar:

kon
alder — mitt bade linjirt och i kvadrat
barn — huruvida politikerna har hemmavarande barn i dldern
o-17 ar

% utbildning — huruvida politikerns hogsta utbildning dr gymnasial
(»medelutbildning«) eller eftergymnasial (»hog utbildning«)
sysselsatt — huruvida politikern &r forvirvsarbetande eller ej
offentliganstilld — huruvida politikern dr kommunal-, landstings-
eller statligt anstilld

* egenforetagare — huruvida politikern deklarerat inkomst fran
aktiv niringsverksamhet minst ett av de tre ren féregiende ett
valar.

Vi anvinder informationen om dessa egenskaper hos varje enskild
politiker for att skapa variabler som fingar sammansittningen i den
styrande majoriteten i kommunen. Det innebir att vi kommer att
underscka hur andelen politiker med en viss egenskap (exempelvis
andelen kvinnor) i den styrande majoriteten samvarierar med privati-
seringen av vilfirdstjinster i kommunen. Undantaget 4dr dlder som ju
ir en kontinuerlig variabel, varfor vi i det fallet tittar pd medeldldern.

Eftersom tidigare studier funnit stora ideologiska skillnader i pri-
vatiseringsfragan, dtminstone nir det giller preferenser (Sgrensen
och Bay, 2002, och Fredriksson m.fl. 2010), utf6r vi var analys separat
for vad vi definierar som vinsterpolitiker respektive hogerpolitiker.’

4. Andelen kommuner som enligt graferna i figur 6.1 har privatiserat ar hogre an
vad som vanligtvis redovisas, vilket férklaras av att det enligt var definition racker
med att en kommun har en person anstalld i ett privat, vinstdrivande foretag inom
en viss sektor.

5. »Vansterpolitiker« ar de som representerar Socialdemokraterna eller Vanster-
partiet, »hogerpolitiker« ar politiker som representerar Moderaterna, Folkpartiet,
Centern eller Kristdemokraterna. D& vi i féljande avsnitt dven inkluderar politiker
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Det vill siga, vi analyserar dels hur andelen med en viss egenskap
bland vinsterpolitikerna i den styrande majoriteten (under forutsitt-
ning att det finns nagra) samvarierar med privatiseringen, dels hur
andelen med en viss egenskap bland hégerpolitikerna i den styrande
majoriteten (om det finns nigra) samvarierar med privatiseringen.
De kommuner dir den styrande majoriteten utgors av nigot av de
traditionella vinster-hoger-blocken (alternativ av endast ett parti)
kommer alltsd endast att forekomma i den ena av de tvi separata ana-
lyserna.

De variabler som miter sammansittningen av olika politikeregen-
skaper i fullmiktige dterfinns 6verstitabell 6.1. Variablerna, som mits
som andelar respektive genomsnittsilder separat bland vinster- och
hogerpolitiker i de styrande majoriteterna, baseras pa cirka 9 9oo
vinsterpolitiker och cirka 9 300 héogerpolitiker. Medelvirden och
standardavvikelser (inom parentes) visas for vinster- respektive hoger-
politiker som suttit i den styrande majoriteten i kommunfullmiktige
under mandatperioderna 1998/02, 2002/06 och/eller 2006/10 — det
vill siga den period dé vi har privatiseringsdata f6r samtliga fyra vil-
firdssektorer. Av tabellen framgir ocksa att det 4r nagot fler vinster-
politiker dn hogerpolitiker som suttit vid makten under den studerade
perioden. Diremot ir det vanligare med styrande majoriteter med
dtminstone nagon hogerpolitiker; detta giller i totalt 486 kommuner
over de tre mandatperioderna, att jimfoéra med 459 kommuner med
vansterpolitiker i den styrande majoriteten. Vidare gar det att utlisa
att andelen kvinnor ir hogre bland vinsterpolitiker dn bland hoger-
politiker, att hogerpolitiker 4r hogre utbildade 4n vinsterpolitiker, att
fler vinsterpolitiker idr offentligt anstillda dn hogerpolitiker och att
andelen egenforetagare ir betydligt hogre bland hogerpolitiker idn
bland vinsterpolitiker.

Tabell 6.1 presenterar ocksa de variabler vi anvinder for att mita
privatiseringsgraden i kommunen. Som vintat ir andelen privatan-
stillda hogre nir hogerpolitiker ir i styrande majoritet — ett ménster

frdn mandatperioderna 1991/94 och 1994/98 ingar aven representanter fér Ny De-
mokrati i gruppen hogerpolitiker. Eftersom att Miljopartiet &r ndgot svarplacerat pa
vanster-hoger-skalan ingar de inte i ndgon av grupperna och darmed inte heller i
var analys.
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Tabell 6.1. Politikers egenskaper och kommunens privatiseringsgrad.

Vansterpolitiker Hégerpolitiker
Politikernas egenskaper
Kvinna 47 38
(6,8) (10)
Alder 49,7 51,1
(3,3) (3,5)
Barn 36 40
(13) (16)
Medelutbildning 49 36
(14) (16)
H6g utbildning 34 52
(15) (19)
Sysselsatt 89 89
(9,0) (10
Offentliganstalld 66 55
(13) (14)
Egenfdretagare 5,0 24
(6,4) (15)
Kommunernas
privatiseringsandelar
Barnomsorg 0,98 3,9
(2,9) (11)
Grundskola 0,84 1,7
(2,1 (3,7)
Gymnasieskola 5,1 7,2
(18) (20)
Aldreomsorg 5,0 8,6
(8,1) (12)
Individer 9921 9 349
Observationer 459 486

Not: Tabellen visar medelvérden och standardavvikelser (inom parentes) for
kommuner med vanster- respektive hogerpolitiker i den styrande majoriteten
i fullmaktige under mandatperioderna 1998/02 till 2006/10. Alla tal uttrycks i
procent utom alder som uttrycks som genomsnittsalder.
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som aterfinns i samtliga fyra vilfirdssektorer. I enlighet med vad som
framgick av figur 6.1 hittar vi hogst andel privatanstillda inom gym-
nasieskolan och dldreomsorgen.

Vilka individkaraktaristika
styr de politiska privatiseringsbesluten?

I detta avsnitt presenterar vi vilken typ av politiker som styr de kommu-
ner som har valt att privatisera de olika vilfirdssektorerna. Med hjilp
av statistisk analys undersoker vi vilka individegenskaper hos politiker
som samvarierar med huruvida kommunen privatiseratinom vilfirds-
sektorerna barnomsorg, grundskola, gymnasieskola och dldreomsorg,
och i sa fall hur mycket. Sévil den allminna debatten som, enligt vad
som diskuterades inledningsvis, forskning pa data fran andra linder
tyder pd att politisk ideologi ir en viktig faktor bakom preferenser
for privatisering av vilfirdstjinster (se till exempel Fredriksson 2010
m.fl.). D4 preferenser kan antas ta sig uttryck i faktiska beslut vill vi
forst underséka om preferenser for privatisering av vilfirdstjinster
skiljer sig mellan svenska politiker med olika politisk ideologi. Vi vin-
der oss dirfor till en enkidtundersékning fran 1993 (Kommunpolitiker-
undersokningen 1993).6 Vi studerar specifikt tre fragor i enkiten som
miter om den tillfragade politikern ar fér eller mot: 1) privatisering av
skolan, 2) privatisering av dldreomsorgen, samt 3) en vkad konkurrens
inom den kommunala verksamheten i allminhet.”

Figur 6.2 visar andelen vinster- respektive hogerpolitiker som ir
for en privatisering/ckad konkurrens.® Dir framgir att hogerpolitiker
ar 1993 var mer vilvilligt instillda till (6kad) privatisering av vilfirds-
tjanster. Nastan 8o procent av hogerpolitikerna vill att antalet privata

6. Data i detta avsnitt har delvis gjorts tillgangliga av Svensk Samhallsvetenskaplig
Datatjanst (SSD)/Svensk Nationell Datatjanst (SND). Materialet i Kommunpolitiker-
undersokningen 1993 samlades ursprungligen in av Henry Back, Statsvetenskapliga
institutionen, Stockholms universitet. Varken SSD/SND eller primarforskaren bar
ansvar for analyser och tolkningar som presenteras i detta avsnitt. Kommunpoliti-
kerundersdkningen 1993 presenteras mer utforligt i Appendix C1.

7. Exakt hur variablerna ar skapade framgéar av Appendix C1.

8. Definitionen av vanster- respektive hogerpolitiker ar densamma som i den de-
skriptiva analysen tidigare i kapitlet.
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Figur 6.2. Politikers preferenser for privatisering.

Not: Grafen visar andelen kommunpolitiker i Kommunpolitikerundersokningen
1993 som &r for en privatisering/ékad konkurrensutsattning.
Kalla: Egen bearbetning av data fran Kommunpolitikerundersokningen 1993.

skolor ska ¢ka; motsvarande siffra fér vinsterpolitiker dr 5 procent.
Nir det giller privatisering av dldreomsorgen ir nirmare 70 procent
av hogerpolitikerna for, men endast 15 procent av vinsterpolitikerna.
Okad privatisering/6kad konkurrensutsittning i allménhet tycker
cirka hilften av vinsterpolitikerna ir bra, medan hela 97 procent av
hogerpolitikerna tycker det dr bra. Virt att notera ir att skillnaderna
mellan vinster- och hogerpolitiker ir statistiskt signifikanta f6r samt-
liga tre preferensvariabler, men 4r som vi ser i grafen storst for skola.®

Det ir saledes tydligt att politisk ideologi i hog grad paverkar dven
svenska politikers preferenser nir det giller privatisering av vilfirds-
tjanster. Detta dr anledningen till att vi analyserar betydelsen av indi-
viduella egenskaper bland den styrande majoriteten for privatiserings-
graden separat for vinster- och hogerpolitiker. Att vi fokuserar pa poli-
tiker i den styrande majoriteten snarare dn alla fullmiktigeledaméter

9. Som framgar av kapitel 5 i denna bok verkar den ideologiska dimensionen &ven
vara viktig for faktiska privatiseringsbeslut i Sverige.
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beror pa att det 4r rimligt att anta att det 4r just deras egenskaper som
spelar roll for de beslut som fattas i kommunen.

Som nimndes ovan miter vi privatisering med data pa antalet
anstillda i privata, vinstdrivande foretag (hidanefter benimnda »pri-
vatanstillda«). Den variabel som vi med statistisk analys vill férklara dr
andelen i kommunen av samtliga anstillda inom barnomsorg, grund-
skola, gymnasieskola respektive dldreomsorg som &r privatanstillda,
dir andelen ir mitt som genomsnittet 6ver respektive mandatperiod.
For en relativt stor grupp kommuner dr dock denna andel noll; for att
det ska finnas nagon privatanstilld maste det ju finnas en privat aktor
i kommunen. Detta innebir att den variabel som ska férklaras foljer
en speciell statistisk fordelning, vilket vi beaktar i var analys.’® For-
utom att det enligt ovan ir motiverat att skatta denna modell separat
for vianster- respektive hogerpolitiker dr det dven viktigt att ta hiansyn
till nationella trender i privatiseringsgraden, eftersom att var analys
ticker en relativt lang period."

OVERGRIPANDE RESULTAT

Vi inleder med att studera hur karaktiristika bland vinster- respektive
hogerpolitiker som suttit i den styrande majoriteten under mandatpe-
rioderna 1998/02, 2002/06 och/eller 2006/10 samvarierar med pri-
vatiseringsgraden inom de tre sektorerna barnomsorg, gymnasieskola
samt dldreomsorg. I analysen av grundskolan ir dven politiker fran de
tidigare mandatperioderna 1991/94 och 1994/98 inkluderade.’

10. Specifikt sa skattar vi en sa kallad tobit-modell, vilket ar en tvadstegsmodell d&r
det &r det andra steget som ar av intresse. | detta andra steg skattas namligen hur
andelen privatanstallda samvarierar med olika politikeregenskaper, givet ett implicit
forsta steg som bestdr av en statistisk modell fér sannolikheten att det finns ndgon
privat aktor.

11. Nationella trender tar vi hansyn till i regressionerna genom att vi inkluderar
dummyvariabler for de olika mandatperioderna.

12. Dessa resultat redovisas i tabell C2a (for vansterpolitiker) och tabell C2b (for
hégerpolitiker) i Appendix C. Eftersom vi diskuterar den skattade korrelationen fér
en viss egenskap hos politikerna ar det viktigt att komma ihdg att denna géller givet
att vi har konstanthallit de évriga egenskaperna som ingar i modellen. Det inneb&r
till exempel att den skattade korrelationen for variabeln »kvinna« konstanthaller fér
de 6vriga egenskaperna, det vill sdga fangar inte upp att kvinnor i stérre utstrackning
ar offentliganstallda, ar yngre etc.
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I denna analys framgér bland annat att i kommuner dir en hog
andel av de styrande vinsterpolitikerna arbetar och/eller dr kvinnor
privatiseras det mer inom atminstone nagra av de fyra vilfirdssek-
torerna.” Exempelvis dr samvariationen mellan andelen sysselsatta
vinsterpolitiker och andelen privatanstillda inom bade barn- och
ildreomsorg skattad till runt o,20. Det betyder att, i tvd hypotetiska
kommuner dir andelen sysselsatta bland de styrande vinsterpolitiker-
na skiljer sig med 10 procentenheter, men dir férhallandena i évrigt dr
identiska, sd 4r andelen privatanstillda inom barn- och dldreomsorgen
2 procentenheter hogre i kommunen med den hégre andelen syssel-
satta. 2 procentenheter kan visserligen verka lite, men om siffran stills
i relation till hur det ser ut i den genomsnittliga vinsterkommunen
framkommer dess betydelse — dir 4r nimligen endast 1 respektive
5 procent av de som arbetar inom barn- respektive dldreomsorgen
anstillda av ett privat, vinstdrivande foretag.

I styrande hogerkoalitioner spelar diremot varken andelen kvin-
nor eller andelen sysselsatta ndgon roll. Dir 4r det frimst andelen som
har barn hemma samt andelen universitetsutbildade som spelar roll
—om de styrande hogerpolitikerna har barn s privatiseras det mindre
inom samtliga sektorer, medan det privatiseras mer inom samtliga
sektorer om de 4r hogutbildade. Aven bland styrande vinsterpolitiker
ser vi motsvarande monster f6r dem med hemmavarande barn och
dem med hogre utbildningsniva, férutom att det bara dr inom sko-
lan som det privatiseras mer da dessa politiker dr vilutbildade. Allra
storst betydelse har politikernas utbildningsniva f6r privatiseringen av
gymnasieskolan — om andelen styrande vinster- respektive hégerpoli-
tiker som har universitetsutbildning tkar med 10 procentenheter skar
andelen privatanstillda hir med hela 15 respektive g procentenheter.

Nir man undersoker om en viss egenskap har ett statistiskt siker-
stillt ssmband med privatiseringsgraden (det vill siga dir den skatta-
de korrelationen ir statistiskt skild fran noll) verkar det 6ver lag som att

13. Vért att notera &r att resultatet gallande andelen kvinnor gar i motsatt riktning
mot vad befintlig forskning funnit d& man studerat preferenser for privatisering. Inte
heller finner vi nagot tydligt, konsistent monster med tidigare studier som funnit
att &lder &r negativt korrelerat med privatiseringspreferenser. Se Sgrensen och Bay
(2002).
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vem som sitter vid makten spelar nagot storre roll f6r privatiseringen
i kommuner dir vinsterpolitiker finns i den styrande majoriteten. En
intressant sadan skillnad ir betydelsen av att vara offentliganstilld:
Bland vinsterpolitiker finner vi hir en negativ, statistiskt sikerstilld
samvariation med andelen privatanstillda inom samtliga av sektorer-
na barnomsorg, grundskola, gymnasieskola och ildreomsorg. For
hogerpolitiker, diremot, verkar den offentliga anstillningen inte spela
nagon roll alls fér privatiseringsbesluten.

Slutligen kan ségas att vi ¢ver lag ser liknande monster for samt-
liga sektorer nir det giller manga av politikernas egenskaper, det vill
siga den politikertyp som privatiserar exempelvis barnomsorg priva-
tiserar ocksa dldreomsorg. En tinkbar tolkning av detta ir att indivi-
der med vissa egenskaper 6ver lag 4r mer (eller mindre) positiva till
privatisering. Nir dessa individer sitter vid makten i kommunen tar
det sig i uttryck i att kommunen privatiserar i stérre (eller mindre)
utstrickning. Enligt en sddan tolkning paverkas privatiseringsgraden
i kommunen direkt av vilken typ av politiker som styr kommunen.

Det kan ocksa vara s att en viss typ av politiker sitter vid makten
i kommuner med en viss typ av invanare — invanare som efterfragar
privata alternativ i olika hég grad. En alternativ tolkning &r dirfor att
politikernas egenskaper avspeglar viljarnas egenskaper, och att det
vi ser dr ett uttryck for viljarnas preferenser och efterfragan. I nista
avsnitt undersoker vi dirfor huruvida en politiker med en viss egen-
skap direkt paverkar privatiseringsgraden, oberoende av (eller utsver)
egenskaper hos viljarna.

Att det privatiseras mindre i kommuner dir en stérre andel styran-
de vinsterpolitiker dr offentligt anstillda indikerar att de politiker som
ir mer direkt berérda av en privatisering av vilfirdstjinster (dvs. de
offentliganstillda som da skulle »privatiseras«) 4r mer negativt instill-
da dn andra politiker. Detta kan tolkas pa flera sitt, exempelvis kan det
vara si att de fattar beslut som ligger i deras eget personliga intresse,
eller att de manar om den egna verksamheten generellt sett. Kanske
ir det sd att de som har en bittre inblick i hur saker och ting fungerar
ser mer problem med att privatisera? Genom att géra en finare katego-
risering av de offentliganstillda och underscka hur andelen som har
ett mer specifikt jobb inom den offentliga sektorn samvarierar med
privatiseringsandelen kan vi fa en nagot bittre uppfattning om hur vi
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ska tolka det negativa sambandet mellan offentliganstillda (vinster-)
politiker och privatisering. Vi dterkommer med den analysen nedan.

SPEGLAR POLITIKERNAS EGENSKAPER VALJARNAS EGENSKAPER?

I féregiende avsnitt sag vi att de beslutsfattande politikernas egen-
skaper har betydelse for privatiseringsbesluten i kommunerna, men
att tolkningen av resultatet dr tvetydig. Ar det en effekt av politikernas
egna egenskaper som slar igenom, eller avspeglar dessa helt enkelt
viljarnas egenskaper? For att undersoka detta — det vill siga huruvida
en politiker med en viss egenskap har en direkt paverkan pa priva-
tiseringsgraden, oberoende av (eller utéver) egenskaper hos viljarna
— utvidgar vi var statistiska grundmodell genom att kontrollera for
samma egenskaper bland kommunens befolkning som helhet som de
politikeregenskaper vi studerar (det vill siga andelen kvinnor, andelen
hogutbildade, andelen offentliganstillda och si vidare).* Tanken ir att
om politikernas egenskaper inte har nagon betydelse for privatisering-
en nir vi kontrollerar f6r samma egenskaper i kommunen som helhet
(och dirmed for viljaregenskaperna), sa tyder det pa att politikernas
egenskaper helt enkelt avspeglar viljarnas egenskaper, och att politi-
kerna agerar som viljarnas férlingda arm. Om politikernas egenska-
per diremot har betydelse for privatiseringen dven nér vi kontrollerar
for motsvarande kommunegenskaper, tyder det i stillet pa att en viss
typ av politiker paverkar privatiseringsbesluten pa ett annat sitt in hur
de ir satta att representera viljarna.’s

Nir vi forst tillimpar denna modell pa vinsterpolitiker framtrider
tvd monster virda att lyfta fram. For det forsta star det klart att det ir
firre egenskaper hos politikerna som har en statistiskt sikerstilld rela-
tion med graden av privatisering i kommunen, jimfért med i féregien-
de avsnitt dir vi inte kontrollerar for generella kommunegenskaper pa
detta sitt — exempelvis spelar inte andelen sysselsatta politiker lingre

14. Specifikt s kontrollerar vi fér andelen kvinnor i kommunen, andelen i kommu-
nen i olika aldersintevall (0-6, 7-15, 16-19, 65-79, 80+), andel l&g- och hégutbildade
i kommunen, andelen av 16-64-aringarna i kommunen som &r forvarvsarbetande,
andelen av de forvarvsarbetande i kommunen som ar offentliganstallda samt ande-
len av de forvarvsarbetande i kommunen som ar egenféretagare.

15. Dessa resultat redovisas i Tabell C3a (vansterpolitiker) och Tabell C3b (héger-
politiker) i Appendix C.
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nagon roll, och skillnaden mellan politiker med och utan barn mins-
kar betydligt. Dessutom, for vissa egenskaper (diribland offentlig-
anstillning) blir de skattade korrelationerna ligre. Detta indikerar att
i manga fall avspeglar politikernas egenskaper viljarnas egenskaper,
och att privatiseringsgraden i kommunen i manga fall kan férklaras av
att viljarnas vilja kanaliseras via politikerna (detta ir extra tydligt for
privatisering inom barnomsorgen, dir vildigt f4 av sambanden med
politikernas egenskaper ir statistiskt sikerstillda). For det andra kan
vi konstatera att en del av vinsterpolitikernas egenskaper fortfaran-
de har betydelse for privatiseringsbesluten. Detta giller till exempel
for utbildning och offentliganstillning: ju stérre andel vilutbildade
vansterpolitiker i den styrande majoriteten, desto hogre grad av pri-
vata skolalternativ; och ju stérre andel av politikerna som ir offentligt
anstillda, desto firre privata alternativ inom tva av de fyra sektorerna
(grundskola och dldreomsorg).

Nir vi tillimpar samma modell pd hogerpolitikerna aterfinns
framfor allt det forsta av de tvd monstren som framtridde bland
vansterpolitikerna. Det var visserligen nigot firre egenskaper som
spelade nigon roll bland hogerpolitiker redan innan vi tog hinsyn
till kommunegenskaper, men de fa som gjorde det tappar ytterligare i
betydelse hir. Exempelvis finner vi inte lingre nagot tydligt statistiskt
sikerstillt samband mellan utbildningsniva och privatisering. For tvd
av sektorerna, gymnasieskola och dldreomsorg, ir det dessutom sa att
ingen av koefficienterna ir statistiskt sikerstillda, vilket indikerar att
de styrande hogerpolitikerna representerar sina viljare och tar privati-
seringsbeslut i enlighet med vad de vill.

En slutsats fran dessa resultat dr att inom nagra sektorer sker pri-
vatiseringar i en sidan utstrickning som kan forklaras av viljarnas
egenskaper, men inom andra sektorer har sammansittningen av poli-
tikernas egenskaper betydelse for privatiseringsbesluten pa ett annat
sdtt 4n vad viljarnas egenskaper har. Men det ir inte s att politiker
med vissa egenskaper vill ndgot diametralt motsatt mot viljare med
samma egenskaper, utan snarare att politiker med dessa egenskaper
har en stérre betydelse for privatiseringsbesluten (ger en stérre effekt)
in vad viljarna med dessa egenskaper 6nskar. Resultaten visar ocksa
att detta giller framfor allti kommuner dir vinsterpolitiker finns med
bland de styrande.
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EN FORDJUPAD ANALYS AV BETYDELSEN

AV OFFENTLIGANSTALLDA POLITIKER

Vi har redan konstaterat att ju stérre andel vinsterpolitiker i kommun-
fullmiktige som 4r offentligt anstillda, desto mindre privatiseras det.
Detta resultat indikerar att de politiker som ir mer direkt berdrda av
en privatisering av vilfirdstjinster (offentliganstillda) 4r mer emot en
privatisering dn andra politiker. Detta skulle kunna tolkas som att de
vill minimera risken att férlora sina jobb. Ar denna tolkning rimlig?
Eller dr det snarare si att de som jobbar nira en verksamhet och har
bittre inblick i den anser att en privatisering frimst skulle medféra
negativa konsekvenser?

Med vara omfattande registerdata kan vi definiera mer noggrant
var inom den offentliga sektorn de politiker som &r offentliganstillda
arbetar. For det forsta ser vi om de ir anstillda i kommunen, lands-
tinget, staten eller i ett kommunalt bolag. Fér det andra ser vi mer exakt
ivilken kommunal verksamhet de jobbar, vilket innebir att vi vet om de
arbetar inom négon av de vilfirdssektorer vi studerar. I stillet for den
totala andelen offentliganstillda studerar vi dirfor separat hur kom-
munens privatiseringsgrad samvarierar med f6ljande variabler (lik-
som tidigare definierade som andelar av samtliga vinster- respektive
hogerpolitiker i den styrande majoriteten): anstillda i kommunal barn-
omsorg, i kommunal grundskola, i kommunal gymnasieskola eller i
kommunal dldreomsorg, 6vriga kommunalt anstillda, anstillda i kom-
munalt bolag, landstingsanstillda samt statligt anstillda. Tanken 4r att
dirigenom kunna undersska om politikerna ir speciellt ména om sina
egna jobb. Ar det exempelvis s att ju stérre andel av de styrande poli-
tikerna som ir anstillda inom den kommunala skolan, desto mindre
kommer kommunen att privatisera inom skolomréadet? Eller verkar det
snarare som att dessa politiker 4r midna om den kommunala verksam-
heten som sadan — kanske for att de har en annan inblick i den?

Innan vi utokar var modell f6r privatisering med dessa variabler
kan det vara av intresse att se hur stor respektive grupp ir bland poli-
tikerna. Detta redovisas i tabell 6.2 (uttryckt i procent) bland kommu-
ner med vinster- respektive hogerpolitiker i den styrande majoriteten
under mandatperioderna 1998/02 till 2006/10. Den &versta raden
visar vad vi redan visste frin beskrivningen i tabell 6.1, nimligen att
majoriteten av alla kommunpolitiker 4r anstillda i den offentliga sek-
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Tabell 6.2. Andelen politiker anstallda i olika sektorer.

Vansterpolitiker Hogerpolitiker
Offentliganstalld 66 55
Kommunalt anstalld 47 38
Anstalld i kommunal barnomsorg 2,7 0,9
Anstalld i kommunal grundskola 55 5,7
Anstalld i kommumal gymnasieskola 1,4 2,3
Anstalld i kommunal dldreomsorg 6,8 2,6
Kommunalt anstalld, évrigt 30 27
Anstalld i kommunalt bolag 2,4 1,5
Landstingsanstalld 6,8 5,7
Statligt anstalld 9,6 8,4
Individer 9921 9349
Observationer 459 486

Not: Tabellen visar medelvarden, uttryckt i procent, for politiker i den styrande
majoriteten i kommunfullmé&ktige fr&n mandatperioden 1998/02 till 2006/10.

torn, 66 procent av vinsterpolitikerna som sitter i styrande majoritet
ir offentliganstillda, medan motsvarande siffra fér hogerpolitikerna
ir 55. Vad som dessutom framkommer &r att majoriteten av de offent-
liganstillda dr anstillda avkommunen (exempelvis ar hela 47 procent
av samtliga dessa vinsterpolitiker kommunalt anstillda), foljt av de
statligt anstillda och direfter de landstingsanstillda. Andelen poli-
tiker anstillda i ett kommunalt bolag ir betydligt mindre, vilket ir
naturligt eftersom kommunala bolag utgor en relativt liten del av den
kommunala verksamheten. Om man delar upp anstillningskategorin
med de kommunalt anstillda ytterligare och i stillet tittar pa de kom-
munala vilfirdsomraden vi studerar kan man slutligen notera att det
rader en markant skillnad mellan vinster- och hégerpolitiker i andelen
som jobbar inom den kommunala dldreomsorgen — nistan 7 procent
bland vinstern jimfért med knappt 3 procent bland hégern. Vidare ser
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vi att 5—6 procent av dessa politiker jobbar inom grundskolan och 1-3
procent inom barnomsorgen respektive gymnasieskolan.

Resultaten fran modellen som delar upp de anstillda i dessa grupper
visar tydligt att de allra flesta av de olika typerna av offentliganstillning
samvarierar negativt med privatiseringarna i kommunen.' Det intres-
santa hir ir att det inte bara giller inom den egna sektorn, utan éver
alla sektorer. Ju storre andel kommunpolitiker som arbetar exempelvis
inom ildreomsorgen, desto mindre privatiseras inom &ldreomsorgen,
men ocksd inom ¢vriga sektorer. Detta resultat giller for alla verksam-
heter och, vilket kanske ir &nnu mer intressant, for savil vinster- som
hogerpolitiker. Det verkar med andra ord som att den aggregerade varia-
beln for offentliganstillning — som inte alls samvarierade med priva-
tisering bland hégerpolitiker — maskerade relevanta skillnader i typ
av offentliganstillning. Vi ser visserligen en hogre privatiseringsgrad
i kommuner med hogerpolitiker i den styrande majoriteten, men en
slutsats vi kan dra utifrin detta monster ir alltsa att hogerpolitiker som
jobbar inom den kommunala vilfirdssektorn privatiserar i betydligt
mindre utstrickning in privatanstillda hogerpolitiker.

Resultaten indikerar att politiker som sjilva jobbar inom den kom-
munala vilfirdssektorn 4r mdna om den kommunala verksamheten som
helhet, och inte bara om sina egna jobb. Dessa slutsatser ligger vil i linje
med resultaten i Rattsgs och Sgrensens (2004) studie pa norska data.

HUR VIKTIGA AR POLITIKERNAS
EGENSKAPER FOR HUR MYCKET SOM PRIVATISERAS?

Som framgitt av analysen ovan verkar de styrande politikernas karak-
tiristika ha betydelse for hur stor andel av olika kommunala vilfirds-
tjanster som privatiseras. Men som framgatt av tidigare kapitel i denna
bok finns stora skillnader mellan olika typer av kommuner, och pri-
vatiseringen ir betydligt mer utbredd i storstadsregionerna. Det har
ocksa visat sig att den partipolitiska strukturen i kommunerna ir en
betydelsefull férklaring till privatiseringen. En relevant fraga att stilla
sig i det hir laget 4r darfor hur stor roll politikernas socioekonomiska
och demografiska egenskaper spelar.

16. Dessa resultat redovisas i Tabell C3c (vénsterpolitiker) och Tabell C4d (hoger-
politiker) i Appendix C.
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For att besvara fragan har vi utgatt fran den statistiska modell som
vi anvint oss av i detta kapitel och undersokt hur vil den presterar nir
vi lagger till olika variabler (»vilpresterande« syftar hir till att model-
len lyckas finga den variation i privatiseringsgrad som finns mellan
kommuner och 6ver tid)"”. Det bér nimnas att de variabler som miter
kommunens egenskaper som helhet, vilka anvindes i avsnittet »Speg-
lar politikernas egenskaper viljarnas egenskaper«, som vintat fangar
upp betydande variation i privatiseringsgrad mellan kommuner. Men
det intressanta 4r att ssmmansittningen av politiker med olika egen-
skaper spelar betydligt stérre roll 4n en enkel indikator fér huruvida
ett vinsterparti finns representerat i den styrande majoriteten. Och
om vi i stillet miter den partipolitiska sammansittningen med varje
partis respektive réstandelar ser vi att detta tillfér motsvarande forkla-
ringsvirde som politikernas individuella egenskaper. Dessutom, i en
modell som férst tar hinsyn till partiernas rostandelar tillfor de indi-
viduella egenskaperna endast marginellt ytterligare forklaringsvirde
(och tvirt om). Detta indikerar att sammansittningen av individuella
egenskaper i hog grad sammanfaller med sammansittningen av poli-
tiska partier, och att dessa bada dimensioner dirfor férklarar nira nog
lika mycket av variationen i privatiseringen av vilfirdstjinster.'s

Slutsatser och diskussion

Vihar i detta kapitel studerat vilken betydelse ett antal socioekonomis-
ka och demografiska egenskaper hos de styrande kommunpolitikerna
har for graden av privatisering av olika vilfirdstjinster.

I den empiriska analysen kopplar vi samman kommundata pa
privatisering med individdata om kommunpolitiker. Privatiseringen
inom barnomsorg, grundskola, gymnasieskola och dldreomsorg mits
med data pid antalet privatanstillda inom respektive vilfirdssektor.
Med tillgdng till omfattande och detaljerade registerdata som ticker
samtliga politiker valda till kommunfullmiktige, fraimst fran valen
19938 till 2006, underssker vi om vissa typer av politiker privatiserar i
storre utstrickning dn andra.

17. Mer specifikt jamfér vi pseudo-R? fran tobit-skattningarna.

18. Dessa resultat redovisas i Tabell C3e i Appendix C.
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Fran den empiriska analysen framtrider tvd huvudresultat. For det
forsta visar det sig att det faktiskt spelar roll vem som har makten i
kommunerna. Vi finner att manga av de socioekonomiska och demo-
grafiska egenskaperna som vi studerar uppvisar en statistiskt siker-
stilld samvariation med privatiseringsbesluten. Denna samvariation
dterfinns oberoende av politiskt styre, dock i ndgot mindre utstrick-
ning inom hoger- 4n i vinsterstyrda kommuner.

For det andra visar det sig att manga av politikernas egenskaper
samvarierar med privatiseringsgraden pa liknande sitt inom alla fyra
sektorer som vi studerar (barnomsorg, grundskola, gymnasieskola
och ildreomsorg). Den typ av politiker som privatiserar inom barn-
omsorgen privatiserar alltsa dven i stor utstrickning inom exempelvis
ildreomsorgen.

Hur man ska forstd den bakomliggande beslutsprocessen till de
ovan angivna huvudresultaten &r inte helt uppenbart. En méjlig tolk-
ning ir att viljarnas egenskaper helt aterspeglas i politikernas egen-
skaper, och att viljarna via politisk representation far sina preferen-
ser tillgodosedda i den faktiskt forda politiken. Detta ir i linje med
flera politisk-ekonomiska modeller, sisom i medianviljarmodellen
(Downs, 1957) eller i den sa kallade citizen-candidate- modellen (Besley
och Coate, 1997; Osborne och Slivinski, 1996). Att representation av
vissa egenskaper ir av betydelse for f6rd politik visas ocksa i en empi-
risk uppsats pé indiska data av Chattopadhyay och Duflo (2004). De
visar att i de byar dir slumpen gjorde si att byradsordféranden blev
en kvinna i stillet f6r en man si kom den férda politiken att i stérre
utstrickning ligga ndrmare kvinnornas preferenser.

En alternativ tolkning av vara resultat 4r att politiker med vissa
egenskaper vill ngot annat eller ndgot mer 4n vad viljare med samma
egenskaper vill. Fér att underséka om politikernas egenskaper helt
avspeglar viljarnas egenskaper, eller om det finns stod for denna alter-
nativa tolkning, tillimpar vi en variant av var grundmodell som kon-
trollerar for samma egenskaper bland kommunens befolkning som
helhet som de politikeregenskaper vi studerar. Resultat frin denna
analys indikerar att politiker med vissa egenskaper till viss man paver-
kar privatiseringsbesluten pa ett annat sitt 4n vad som kan forklaras
utifrdn viljare med samma egenskaper, dtminstone inom vissa sek-
torer. Inom andra sektorer, diremot, tycks politikerna helt och hallet
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representera viljarna. Dessa resultat tyder siledes pa att den represen-
tativa demokratin i Sveriges kommuner fungerar relativt vil, och utgor
pd sa sitt ett intressant komplement till tidigare internationell littera-
tur som visar pa vikten av representation.

Ett av de starkaste resultaten fran litteraturen om vad som bestim-
mer en politikers preferenser f6r privatisering ir om han eller hon ir
offentliganstilld. Det vi finner i huvudanalysen, att en stérre andel
offentliganstillda samvarierade negativt med privatiseringsgraden
(dtminstone bland vinsterpolitikerna) dr ocksd ilinje med denna litte-
ratur. Den avslutande analysen syftar till att griva vidare i detta genom
att mer precist bestimma var inom den offentliga sektorn de offentlig-
anstillda kommunpolitikerna jobbar — exempelvis om de jobbar inom
barnomsorgen, skolan eller dldreomsorgen. Detta gor det mojligt att
underscka i vilken utstrickning andelen politiker anstillda inom
respektive sektor paverkar privatiseringarna inom just den sektorn,
och i de 6vriga vilfirdssektorerna. Vi finner att ju storre andel i den
styrande majoriteten som jobbar inom en viss sektor, desto mindre
privatiseras det — men inte bara inom den egna sektorn, utan inom
alla sektorer. Extra intressant 4r att detta giller for savil vinster- som
hogerpolitiker i den styrande majoriteten, trots att det bara dr bland
vinsterpolitikerna som vi kan urskilja ett samband med det aggrege-
rade mattet for offentliganstillning.

Sammanfattningsvis kan allts sigas att huvudanalysen i detta
kapitel visat att vem som sitter vid makten spelar roll for hur mycket
privatisering vi ser ute i kommunerna. Den férdjupade analysen tyder
dessutom pa att en viktig mekanism bakom det ménster vi ser ir att
politiker med vissa egenskaper i mangt och mycket representerar vil-
jare med samma egenskaper, och att de privatiseringsbeslut som tas
darfor troligen over lag dr i enlighet med vad viljarna énskar.

Att vi finner att politikernas egenskaper till stor del 6verensstim-
mer med viljarnas egenskaper tyder alltsa pd att den representativa
demokratin fungerar relativt vil. En intressant uppgift for framtida
forskning ir att studera detta vidare: Har viljare och politiker med lik-
nande egenskaper ocksa liknande preferenser for privatisering? Om
inte, pd vilket sitt yttrar sig sddana skillnader i hur mycket privatise-
ring vi faktiskt ser?

187



VALFARDSTJANSTER | PRIVAT REGI

Referenser

Besley, T. och S. Coate (1997). »An Economic Model of Representative Demo-
cracy«, Quarterly Journal of Economics 112, . 85-114.

Betts, J.R. och R.W. Fairlie (2003). »Does Immigration Induce 'Native Flight’
From Public Schools Into Private Schools?«, Journal of Public Economics
87,5.5-6.

Chattopadhyay, R. och E. Duflo (2004). »Women as Policy Makers: Evidence
from a Randomized Policy Experiment in India«, Econometrica 72:5, s.
1409-1443.

Christoffersen, H. och M. Paldam (2003). »Markets and Municipalities: A
Study of the Behaviour of the Danish Municipalities«, Public Choice 114,
S. I-2,779-I02.

Downs, A. (1957). An Economic Theory of Democracy. New York: Harper and Row.

Fredriksson, S., O. Hyvirinen, M. Mattila och H. Wass (2010). »The Politics
of Competitive Tendering: Political Orientation and Attitudes toward Con-
tracting Out among Finnish Local Politicians«, Local Government Studies
36:5, s. 637-654.

Gerdes, C. (2010). »Does Immigration Induce 'Native Flight’ from Public
Schools? Evidence from a Large Scale Voucher Programe, 1ZA Discussion
Paper 4788.

James, E. (1987). »The Public/Private Division of Responsibility for Education:
An International Comparisons, Economics of Education Review 6:1, . 1-14.

James, E. (1993). »Why Do Different Countries Choose a Different Public-
Private Mix of Educational Services?«, Journal of Human Resources 28:3,
S. 571-592.

Osborne, M. och A. Slivinski, (1996). »A Model of Political Competition With
Citizen-candidates«, Quarterly Journal of Economics 111,s. 65—-90.

Pallesen, T. (2004). »A Political Perspective on Contracting Out: The Politics
of Good Times. Experiences from Danish Local Governments«, Gover-
nance 17:4, s. 573-587.

Rattsg, J. och R. Sgrensen (2004). »Public Employees as Swing Voters: Empi-
rical Evidence on Opposition to Public Reform«, Public Choice 119, s. 3—4,
281-310.

Serensen, R. och A-H. Bay (2002). »Competitive Tendering in the Welfare
State: Perceptions and Preferences Among Local Politicians«, Scandina-
vian Political Studies 25, s. 4, 357-384.

188



ANDERS LINDBOM

Socialdemokraterna
och privat drift i valfarden:
tva idétraditioner

SVERIGES SOCIALDEMOKRATISKA arbetareparti, Socialdemokraterna, var
linge det statsbiarande partiet. Mellan 1932 och 2006 dominerade
det landets regeringar under 66 av totalt 75 ar. Nir det giller fragan
om privat drift i vilfirden boér frimjas eller motverkas ir partiet fort-
farande helt centralt. Nir Socialdemokraterna intar en positiv hallning
finns en bred politisk enighet med de fyra borgerliga partierna (och
ofta Miljépartiet). Da blir fragan avpolitiserad. Nir partiet i stillet dri-
ver en kritisk linje blir frigan diremot en av de tydligaste konflikt-
linjerna mellan héger och vinster.

Detta giller inte bara pa central niva, utan ocksa i landstings- och
kommunalpolitiken. Aven i dag, nir partiet 4r betydligt svagare 4n det
har varit, dominerar partiet styret i 6ver hilften av Sveriges kommuner
och landsting.

En vanlig forestillning ér att skilda politiska majoriteter forklarar
variationen mellan vilfirdsarrangemang savil i olika linder som pa
olika administrativa nivder (Esping-Andersen 1990, Korpi 1978, jfr
kapitel 5 i denna bok). Tankegangen bygger pa att socialdemokratiska
partieriolikalinder elleriolika svenska kommuner har ett gemensamt
tankegods och samma preferenser i viktiga fragor. Skillnader mellan
linder och kommuner forklaras dirfor av att partiets inflytande varie-
rar. Men pa skolomradet har Lindbom (1995) visat att de svenska och
de danska arbetarpartiernas preferenser har skilt sig at, till exempel
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nir det giller friskolor. I modern tid har de danska socialdemokra-
terna snarare sett friskolorna som ett alternativ till den offentliga sko-
lan 4n som overklasskolor. Vinsterpartiets danska systerparti (SF) har
varit dn mer positiva. [ Sverige har Socialdemokraterna i stillet pendlat
mellan en ambivalent och en kritisk instillning och Vinsterpartiet
har varit 4n mer kritiskt.

I detta kapitel underséks huruvida socialdemokrater i olika delar
av landet har olika privatiseringspreferenser och om denna skillnad i
s4 fall kan bidra till att férklara varfor vissa socialdemokratiskt styrda
kommuner anvinder sig av privata utforare i storre utstrickning dn
andra (jfr Lindbom 1995, Swenson 2002). Vidare underssks om de
olika attityderna till privatisering inom partiet kan kopplas till olika
socialdemokratiska idétraditioner (jfr Tingsten 1941/1967).

Kapitlet har foljande disposition: I den férsta delen undersoks
socialdemokraternas attityder till privat drift. Hir genomfors bade
en analys av attityddata gillande riksdagskandidater och en kvalita-
tiv analys av kongressmotioner. I kapitlets andra del analyseras om
de attityder som jag funnit i forsta delen samvarierar med faktiska
privatiseringsutfall i kommunerna i olika delar av landet med hjilp
av enkla statistiska analyser av registerdata. Eftersom de metodfragor
som ovanstdende analyser ger upphov till har mycket varierande ka-
raktir behandlas de i respektive avsnitt.

Idéer och attityder till privat drift

Jag dr i forsta hand intresserad av férhillandena 1o0-15 ar tillbaka i
tiden. Det dr mer intressant att undersoka om Socialdemokraterna i
delar av landet aktivt har bidragit till att expandera privata entrepre-
nader in om de — si som statsvetenskaplig teori hivdar — har svart
att nedmontera privat vilfirdsverksamhet nir den vil har etablerats
(Pierson 1994, jfr Lindbom 2011).

Jag kommer att belysa de skiftande stindpunkterna i férhallande
till privat drift i vilfirden inom det socialdemokratiska partiet med
hjilp av tva olika material som kompletterar varandra: riksdagskan-
didaternas attityder mitta i Valpejls attityddata fran 2010 och motio-
ner till Socialdemokraternas partikongress 2001. Syftet med analy-
serna dr att
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I. visaattdet finns en geografisk variation i attityderna till privat
drift inom vilfirden och att identifiera de geografiska omraden
som ir férhillandevis positiva respektive negativa till privata
entreprenader.

2. analysera huruvida det bakom de skilda attityderna finns
underliggande ideologiska skillnader.

Valpeijls attityddata fangar kandidaternas principiella attityd till pri-
vatisering och kan kopplas till socialdemokratins tva idétraditioner.
Dessa data har ocksa den relativa férdelen att de redovisar den stand-
punkt som uppges av foretridare fér landets samtliga 2.6 partidistrikt.
En nackdel ir dock att mittidpunkten (2010) inte dr optimal f6r min
analys. Vidare ir riksdagskandidaternas representativitet vad giller
partidistriktets syn pa privatisering inte maximal. Visserligen nomi-
nerar arbetarkommunerna kandidaterna varpa partidistriktet faststil-
ler rangordningen pa valsedeln, men hir spelar sannolikt stindpunk-
tenien enskild sakfraga forhallandevis liten roll. Motioner till partikon-
gressen med stindpunkter i enskilda sakfrigor antas diremot genom
kollektiva beslut i antingen partidistrikt eller arbetarekommuner.
Motionirerna redovisar dessutom ofta argument f6r sin stindpunkt,
varfor materialet ger en djupare information in ett valt alternativ som
svar pa en attitydfraga. Partikongressen 2001 fingar en tidsperiod
som ir central for den hir undersékningen.

Tyvirr ligger dock langt ifran samtliga partidistrikt (eller de arbe-
tarekommuner som ingar i distrikten) fram motioner. Detta gors i stil-
let primirt av distrikt med en mer restriktiv stindpunkt 4n partisty-
relsens. Det dr framfor allt ont om motioner fran de partidistrikt som
ir relativt sett positiva till privat drift av offentligt finansierad vilfirds-
service. Detta har att géra med de socialdemokratiska partikongres-
sernas beslutsordning. Vid votering stills partistyrelsens forslag mot
indringsyrkanden (som ofta ir knutna till motioner). Partidistrikt
och arbetarekommuner som stodjer partistyrelsens linje har siledes
betydligt mindre anledning att ligga fram motioner.
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Riksdagskandidaternas
syn pa privat drift i vilfirden

Infor valet 2010 tillfragades partiernas riksdagskandidater om sina
stindpunkter i en mingd pastienden, bland annat dessa:

1. antalet friskolor bor inte begrinsas!
2. det skavara mer konkurrens och valfriheti offentlig verksamhet

3. privata virdféretag som drivs med skattemedel ska kunna ge
vinst till aktieigarna.

I tabell 7.1 redovisas de genomsnittliga virdena for riksdagskandida-
ternas svar pa de tre frigorna. Antalet svarande Sverigedemokrater ir
endast 47, medan antalet svarande bland 6vriga partier varierar mel-
lan 320 och 450.

Skillnaderna mellan partierna ir tydliga. 8 procent av vinsterpar-
tisternas fragesvar ir mycket negativa till privat drift. Deras genom-
snittliga virde (-1,81) ligger nira minimivirdet (-2). Ocksa Socialde-
mokraterna ir negativa, men inte alls lika starkt. Miljépartiet 4r ambi-
valent, liksom Sverigedemokraterna. De fyra borgerliga allianspartier-
na ir positivt instéllda — 75 procent av Moderaternas svar ir »mycket
positiva, vilket gor att det genomsnittliga virdet for dem (1,69) ligger
nira maximivirdet (2).

Det ir vidare sldende att heterogeniteten dr mycket stérre inom
vissa partier in inom andra. Standardavvikelsen ir ett matt pa asikts-
spridningen, men man kan ocksd se hur svarsférdelningen ser ut
inom respektive partiitabell 7.1. Standardavvikelsen dr hogst f6r Miljs-
partiet och Sverigedemokraterna. Dessa tva partier vill inte inordna
sig pa den traditionella hoger—vinsterskalan dir frigan om privat drift
ivilfirden fir sigas hora hemma. Det 4r mer 6verraskande att Social-
demokraterna ir forhallandevis splittrade i sina attityder. Noterbart 4r

1. Pastdendet som gjordes i enkaten var »Antalet friskolor bdr begrénsas«. Men
eftersom jag vill kunna diskutera det samlade ménstret i de tre frdgorna har jag vant
pa svarsalternativen. Darfor blir det nodvandigt att lagga till ett »inte« i texten ovan
sd att riktningen positiv-negativ blir densamma for samtliga tre fragor.
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Tabell 7.1. Attityd till privat drift av offentlig verksamhet (procent).
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Vansterpartiet 1 1 9 87 -1,81 0,40
Socialdemokraterna 1 13 10 39 38 -0,99 0,73
Miljopartiet 9 35 5 32 19 -0,17 0,86
Sverigedemokraterna 18 50 8 18 6 0,54 0,77
Centerpartiet 60 29 3 7 2 1,38 0,68
Kristdemokraterna 55 36 3 5 1 1,39 0,61
Folkpartiet 57 35 2 5 1 1,42 0,59
Moderaterna 75 22 1 1 0 1,69 0,44

Not: Standardavvikelsen &r berdknad pa Valpejls skala 1-4.
Kalla: SVT:s Valpejl 2010.

vidare att betydligt fler socialdemokrater (10 procent) viljer alternati-
vet »ingen asikt« dn i andra partier. Det verkligt intressanta ir dock
att variationen inom Socialdemokraterna har en geografisk karaktir,
vilket jag visar i nista avsnitt.

Geografisk variation inom
det socialdemokratiska partiet

Det finns alltsd betydande skillnader inom det socialdemokratiska
partiet nir det giller synen pa privat drift. Variationen skulle kunna
vara slumpmissig eller knuten till individernas karakteristika, men
hir underséks i stillet om individernas geografiska kontext har
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Figur 7.1. Genomsnittlig privatiseringsattityd i de 26 partidistrikten.
Kalla: SVT:s Valpejl 2010.

nagon betydelse. Finns det en variation av geografisk karaktir s att
socialdemokrater tycker olika i olika delar av landet??
P4 den lodrita axeln i figur 7.1 aterges de olika partidistriktens

2. Variationen mellan Miljopartiets riksdagskandidater fran olika delar av landet &r
annu ndgot storre (de varierar mellan -1,21 och (plus) 0,63). Men eftersom Miljopar-
tiets politiska inflytande hittills har varit betydligt mindre &n Socialdemokraternas
har jag valt att inrikta mig pa Socialdemokraterna. Ytterligare ett skal &r att fragan
sannolikt ar mer central for Socialdemokraterna som i stor utstrackning ar ett val-
fardsparti, medan Miljopartiet nog fortfarande i hig utstrickning &r ett enfrageparti
med inriktning pd just milj6. | april 2013 visade det sig tminstone att den miljgpar-
tistiska riksdagsgruppen hade svart att komma ihag partiets instéllning till vinst i
varden. Forst glémde partiets ledamot i Socialutskottet bort att partiet var positivt
till vinst och reserverade sig i utskottets betankande (tillsammans med Vansterpar-
tiets ledamot). N&r fragan kom upp i riksdagen réstade tretton ledaméter, inklusive
sprakroret Gustav Fridolin, fore detta sprakroret Peter Eriksson och partiets ekono-
miske talesperson fel, det vill sdga for partiets reservation. Utskottsledamoten sjalv
hade dock uppmarksammat sitt fel, informerat riksdagsgruppen dagen fore omrost-
ningen och hon rostade liksom nio andra miljopartistiska riksdagsledamoter ratt i
kammaren, det vill siga mot sin reservation (Expressen 14 maj 2013). Detta misstag
antyder nog att frdgan om vinst i valfarden inte tillhor partiets mest prioriterade
sakfragor, vilket den lika tydligt gor for socialdemokraterna.
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genomsnittliga attityd till privatisering utifran de tre tidigare redo-
visade fragorna i Valpejl. De olika valkretsarnas representanters svar
pa de ovanstiende tre frigorna varierar mellan i genomsnitt minus
1,69 (maxvirde 2) och minus 0,05. I vissa delar av landet ir alltsa nis-
tan alla riksdagskandidaters instillning »mycket kritisk«, medan de i
andra delar av landet i genomsnitt dr neutrala.

De mest negativa attityderna till privatisering finns i Blekinge och
Jonkopings lin, som ligger nira minimivirdet (—2). som motsvarar en
»mycket negativ« attityd. Lingst till hoger i figuren aterfinns de social-
demokratiska riksdagskandidaterna fran Stockholms lin med en nira
nog neutral attityd till privatisering (dvs. virdet pa y-axeln 4r nira noll).
Nist minst negativa dr ledamoterna fran Ostergotlands lidn. Jamtland
sticker inte uti ovanstiende figur (genomsnittlig attityd =—1), menien
annan attitydundersckning bland kommunalpolitiker — som fokuse-
rar pd huruvida man vill se mer privat drifti sin kommun - ir attityder-
naiJimtland mest positiva (Gilljam och Karlsson 2008). Jag kommer
att aterkomma till samtliga nimnda lin i analysen nedan.’

De geografiska skillnaderna inom partierna nir det giller attityder
till privatisering skulle dock kunna bero pi att de lokala férhallandena
skiljer sig at, snarare dn pa ideologiska skillnader. I sa fall borde par-
tiernaien bestimd del avlandet ha en mer positiv eller negativ attityd 4n
iandra delar. Men en analys av riksdagskandidaternas attityder i de par-
tier som ir relativt splittrade i sakfrdgan visar att det inte 4r sd. Samban-
det mellan attityderna inom olika geografiska enheter mellan Socialde-
mokraterna och Centerpartiet dr svag (r=0,3), och det finns ingen kopp-
ling alls mellan attityderna inom Socialdemokraterna och Miljopartiet
iolika delar av landet. Detta talar for att det inte dr distriktens specifika
karaktir, exempelvis glesbygd kontra titort, som forklarar att attityder-
na varierar. Skillnaden mellan Socialdemokraterna i Stockholms stad
och Stockholms lin 4r ytterligare ett tecken pa detta. Den genomsnitt-
liga attityden bland riksdagskandidaterna till de tre fragorna skiljer sig
mellan »neutral« (-o0,05) i linet och »negativ« (-1,13) i staden.

3. De geografiska skillnadernas storlek varierar mellan Valpejls tre privatiserings-
fragor. Storst &ar skillnaden i vad géller friskolorna. Denna fraga verkar ocksa bast
fanga den socialdemokratiska idétradition som ar relativt positiv till privat drift i val-
farden. Jamtland placerar sig da pa plats nummer fem bland l&nen.
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Mekanismen kan i stillet vara att partiorganisationen tenderar att
ge upphov till lokal konformism. Till skillnad frin kapitel 6 i denna
bok som fokuserar pad partiféretridarnas individuella egenskaper,
belyser min analys partiorganisationen som socialiseringsapparat. Den
som vill géra en politisk karriir (och till exempel bli placerad pa valbar
plats pa partilistan) har anledning att anpassa sig till den dominerande
attityden i viktiga sakfragor pa den niva i partiorganisationen dir per-
sonen befinner sig. Asiktsskillnaderna inom Socialdemokraterna ar
ocksd nagot stoérre mellan 4n inom partidistrikten.*

Datamaterialet i Valpejlundersokningen ar tyvirr for litet for att
tillata att attityderna bryts ned till kommunniva, vilket annars hade
varit intressant eftersom besluten om entreprenader fattas pad den
nivan.’ Nu ligger fokus i stillet p4 den regionala nivan: partidistrik-
tet. Tesen 4r allts3 att den regionala nivan paverkar den lokala nivan.

Sammanfattningsvis finns det betydande attitydskillnader inom
Socialdemokraterna, inte minst mellan olika partidistrikt. Stockholms
l4n och Ostergétland dr mest positiva, medan Jénksping och Blekinge
ir mest negativa. [ nista avsnitt argumenterar jag for att dessa skillna-
der inte bara speglar olika bedémningar i en viss friga, utan att de pa
ett djupare plan ger uttryck for tva olika idétraditioner inom partiet.

Tva socialdemokratiska idétraditioner
TIDIGARE FORSKNING

Alltsedan Socialdemokraternas tidiga ar har det funnits idémissiga
spinningar inom partiet. Statsvetarprofessorn Herbert Tingsten hiv-
dar i sitt tvabandsverk om den socialdemokratiska idéutvecklingen

4. Den genomsnittliga standardavvikelsen inom partidistrikten ar 0,68 skalsteg
medan den ar 0,73 for de enskilda riksdagskandidaterna. Skillnaden ar storre an
den verkar: skillnaden mellan partidistrikten &r jamforbar med skillnaderna inom
Centerpartiet i tabell 7.1.

5. Gilljams och Karlssons Kommunpolitikerundersokning (2008) ar betydligt mer
omfattande, men tyvarr &r privatiseringsfrdgorna utformade pd ett for mina syften
mindre anvandbart satt. De mater inte politikernas mer principiella installning till
privatisering utan huruvida politikerna anser att mer verksamhet bér ldggas ut pa
entreprenad i den egna kommunen. Den principiella instéllningen som fangas av
Valpejl kan daremot kopplas till partiets idétraditioner som jag undersoker nedan.
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att den marxistiskt orienterade statssocialismen linge var likgiltig
eller fientlig mot konsumentkooperativa rorelser. Kooperationen
ansdgs forsvaga klassmedvetandet och arbetarrérelsens inriktning
pé ett 6vertagande av makten och produktionsmedlen eftersom den
efterstrivade forbittringar inom den bestiende ordningens ram. I
takt med att kooperationen de facto vixte i omfattning dndrade sig
partiledningen och konsumentkooperationen bérjade ses som en typ
av socialisering — om 4n med andra medel. S& smaningom finner
Tingsten till och med tecken pi att »den kooperativa linjen i sin fria
utveckling vore den bista eller att vissa former borde kunna besta
dven efter ett statligt 6vertagande av produktionsmedlen« (Tingsten
1941/1967, 8. 347).

I borjan av 1970-talet fick denna skiljelinje férnyad aktualitet. Vil-
fardsstaten var utsatt for sdvil en vinster- som en hégerkritik som fore-
f6ll ha en resonans hos den svenska befolkningen: individen ansags
uppleva vanmakt vid kontakten med stora och opersonliga administra-
tiva system. Personer aktiva i Socialdemokraternas ungdomsfsrbund
SSU ville méta utmaningen genom att vicka liv i folkrorelserna. Tan-
kar av folkrorelsetraditionell karaktir har sedan lyfts vid upprepade
tillfillen, i allméinhet frimst av kretsar inom SSU. P 1980-talet anvin-
des begreppet sjilvforvaltning och i bérjan av 2000-talet talade den
nuvarande LO-ordféranden Karl-Petter Thorwaldsson om egenmakt
(Tragardh 2007). Trots de olika termerna kan man se dessa politiska
uttalanden som en del av samma évergripande standpunkt.

I takt med tidsandan instiftade Olof Palme vid aterkomsten till
regeringsmakten 1982 ett civildepartement med uppdrag att férnya
den offentliga sektorn. Till civilminister utnimndes Bo Holmberg
som hade en bakgrund i 1970-talets alternativtinkande inom SSU
(Antman 1993). Det brukar ofta hivdas att inte mycket kom ut av detta
reformarbete. De intressen som forsvarade den centraliserade och
sektoriserade vilfirdsstaten var for starka (Mellbourn 1986). Andra
hivdar att den borgerliga regeringen efter maktovertagandet efter
valet 1991 kunde fortsitta »pa en vig som till stor del stakats ut av
den socialdemokratiska regeringen« (Montin 1992, s. 54). Det var vis-
serligen sa att konkurrensutsittningen och privatiseringarna tog fart
under perioden 1991-1994 nir de borgerliga partierna hade makten
i minga kommuner. Men tillvixttakten for privata alternativ var 7o

197



VALFARDSTJANSTER | PRIVAT REGI

procent mellan 1995 och 1999 nir Socialdemokraterna styrde landet
och dominerade kommunstyrelserna (Hallgren m.fl. 1997). Tryde-
gard (2001) finner inte heller nigra, eller bara svagt signifikanta, nega-
tiva samband mellan andelen roster f6r Socialdemokraterna 1998 och
andelen anstillda inom privat drift.

MATERIAL

Det bista materialet for att underscka om det finns en systematisk
skillnad mellan partidistrikten skulle ha varit relevanta omréstnings-
resultat fran partikongresserna. Men for det forsta r rostrikningar
ovanliga och f6r det andra tillimpade Socialdemokraterna i praktiken
slutna omréstningar (med hjilp av mentometrar) vid partikongressen
2001 (jfr kongressprotokoll del 1, s.103).

Jag har i stillet undersokt partidistriktens och arbetarekommu-
nernas stindpunkter och argument som de presenteras i motioner-
na till partikongressen. Deras budskap i den partiinterna politiska
debatten ses som en indikator pa deras motiv och preferenser, vilka i
sin tur kan férvintas ha en nira koppling till den politik de bedriver
nir de har inflytande (jfr Beckman 2005). I materialet framtrider tva
idealtypiska stindpunkter som forefaller knyta an till de tva social-
demokratiska idétraditionerna statssocialism och folkrsrelsedemo-
krati. Ambitionen ir inte att klassificera samtliga partidistrikt som
det ena eller det andra, utan jag soker efter ett antal distrikt som i sin
argumentation ligger ganska nira nagon av de tva idealtypiska stand-
punkterna.

I avsnittet ligger betoningen pa partidistrikten, men ibland lyfts
ocksa motioner fran enskilda arbetarekommunerna fram. Motioner
fran enskilda och lokala S-foreningar ligger diremot forhallandevis
langt fran ansvaret for praktiskt ford politik och dr dirfér mindre
intressanta i sig. De kommer dock till anvindning nir arbetarekom-
munen valt att sinda dem till partikongressen som enskilda motioner.
D4 belyser de staindpunkter och argument som arbetarekommunens
majoritet inte kan stodja. Vid nagra tillfillen anvinder jag ocksa inligg
ikongressdebatterna for att klargéra argumenten for olika stindpunk-
ter. Varierande argument framkommer nimligen ofta som tydligast
nir de bryts mot varandra. Eftersom inliggens representativitet ir
mera oklar (iven om ledamoéterna valts av partimedlemmarna) dr det
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diremot mindre intressant att fokusera pa stindpunkter som avviker
fran partidistriktets.

Partikongressen 2001 som stér i fokus f6r min analys antog ett nytt
partiprogram (som sedan gillde fram till april 2013). Arbetet med par-
tiprogrammet gjorde att fosrhallandevis ménga principiella diskussio-
ner fordes vid denna kongress. Samma ar dndrade ocksa Socialdemo-
kraterna delvis staindpunkt betriffande privat drift av vilfirdstjinster
(Millares 2013). Dirfor dr det inte férvanande att privatiseringsdebat-
ten tog betydligt stérre utrymme nu 4n vid tidigare kongresser.

SOCIALDEMOKRATERNAS ORGANISERING
OCH PARTIKONGRESSENS BETYDELSE

Det socialdemokratiska partiet 4r uppdelat i 26 partidistrikt. Dessa
motsvarar i hog grad Sveriges gamla linsindelning. I dagens Vistra
Gotalandsregion finns dirfor savil Bohuslins, Goteborgs, Norra Alvs-
borgs, Sédra Alvsborgs och Skaraborgs partidistrikt. I varje svensk
kommun finns ocksa en socialdemokratisk arbetarekommun. Gotlands
och Stockholms arbetarekommuner riknas organisatoriskt dock som
bade arbetarekommuner och partidistrikt. Partikongressen ir en
mycket viktig hindelse i ett partis interna liv. Partikongressen viljer
verkstillande utskott och partistyrelse och beslutar om partiets orga-
nisation och stadgar. Vidare antar partikongressen partiprogrammet
som ligger till grund fér partiets politik.

2001 ars partikongress hade foregatts av en 6ppen konflikt mellan
olika falanger inom partiet som gillde privat drift i vilfirden. Tonen
var hard. P4 Dagens Nyheters debattsida hade ett 40-tal socialdemo-
krater »gjort uppror mot privatiseringar«. Protesterna gillde bland
annat utkastet till nytt partiprogram som ansédgs vara alltfér positivt
till fortsatta privatiseringar. Inliggets undertecknare ansag att pri-
vatiseringarna inom skolan, sjukvarden och kollektivtrafiken maste
upphora och i harda ordalag attackerades en namngiven partikamrat
som gjort sig »till talesman f6r alla dem som appladerar utarmningen
av den kommunala skolan till fsSrman fér egna intressen« (DN Debatt
22 oktober 2000).

Nagon manad senare svarade 24 andra socialdemokrater i samma
forum att partikamraternas inligg andades »unkna férdomar om
friskolorna«. De beskriver hur den socialdemokratiska vilfirdsmodel-
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len bestar av en betydande gemensamt finansierad sektor, men hivdar
—1ipolemik mot partivinnerna — att den inte ir beroende av offentliga
driftsmonopol (DN Debatt 24 januari 2001).

Partiledningen hade att férsoka balansera dessa stridande viljor
och formulera ett partiprogram som bada grupperna kunde stilla
sig bakom. Den agerade genom att stilla sig oférstaende till kritiken
mot det nya partiprogrammet. Nir Thomas Ostros (dvarande utbild-
ningsminister och féredragande vid kongressen) ombads kommen-
tera att »partiprogrammet pa flera punkter pekar i motsatt riktning«
svarade han: »Det vi talar om i partiprogrammet ir den smaskaliga
mangfalden men vi vill naturligtvis sitta stopp for de stora privatise-
ringarna. Pa den punkten kan sikert artikelforfattarna och de évriga
komma med goda férslag pa hur vi skall formulera oss« (Aftonbladet
22 december 2000). Lars Stjernkvist (partisekreterare) kommente-
rade kritiken mot partiprogramsforslaget pa foljande sitt: »Det blir
svirbegripligt eftersom det i forslaget sigs att vi skall vara positiva
till I6sningar och en mangfald inom offentlig sektor men att vi inte
accepterar privata losningar som inte haller mattet« (Aftonbladet 22
december 2000).

Infér kongressen sokte partiledningen siledes en medelvig. Kra-
ven pa att stoppa privatiseringarna i den offentliga sektorn och pa att
kommunerna skulle fa ritt att stoppa etableringar av nya friskolor mét-
tes med ett forslag om att tillsitta en utredning om s kallade non
profit-féretag dir vinsten skulle aterga i verksamheten.

ATTITYDER TILL PRIVAT DRIFT | KONGRESSMATERIALET

De tva idealtypiska standpunkterna

De tva idétraditionerna namns sillan explicit i debatten pa partikon-
gressen. Men »(v)ansterns debatt om folkrorelserna, den offentliga
sektorn och 'det civila samhillet’ utgar frdn denna spinning. Debat-
ten blir begriplig bara om man kinner till den« (Aftonbladets ledar-
sida i Antman 1993, s. 906). I en kongressmotion talas ocksa om att
»arbetarrorelsens strivan efter de klassiska idealen om Frihet, Jim-
likhet och Solidaritet strivat i tvd olika traditioner. Den mer frihets-
orienterade, som utvecklat ABF, egna bibliotek, pensionskassor,
kooperationen, tidningar och annat skilt fran det borgerliga och kapi-
talistiska sambhillet. Den mer statsorienterade, som med parlamen-
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tarisk makt kunnat bygga likvirdig skola, arbetarskydd, pensionsfér-
maner och annat« (Motion 349).

I dess mest renodlade form ir statssocialisternas® motstand mot pri-
vat drifti valfardssektorn ett uttryck fér en socialdemokratisk sjalvbild
dar partiet historiskt — i form av den »gemensamma sektorn« — har
byggt upp en motmakt mot kapitaligarnas makt éver produktions-
medlen. Det centrala argumentet for offentligt 4gande och drift hand-
lar d4 inte om vilfirdstjinsterna i sig utan om makt. Ibland argumen-
teras ocksa for offentlig drift i termer av att demokratins verknings-
krets har okat. Den gemensamma sektorn har ett egenvirde bortom
dess férmaga att leverera samhillsnytta i form av tjinster.

Nedan forsoker jag beligga ett samband mellan de statssocialis-
tiskt orienterade partidistriktens motstind mot partiledningens f6r-
slag om att avskaffa portalparagrafen och deras stindpunkt att den
offentliga driftsformen har ett egenvirde. Portalparagrafen i 1990 drs
partiprogram var i stort sett oférindrad sedan 1944 och lod:

Socialdemokratin vill lata demokratins ideal sitta sin prigel pa hela
sambhillsordningen och minniskornas inbérdes forhallanden for att
dirigenom ge var och en méijlighet till ett rikt och meningsfyllt liv.

I detta syfte vill socialdemokratin s omdana samhillet, att bestim-
manderitten 6ver produktionen och dess férdelning liggs i hela fol-
kets hinder, att medborgarna frigors fran beroende av varje slags
maktgrupper utanfor deras kontroll och att en pa klasser uppbyggd
samhillsordning limnar plats f6r en gemenskap av pa frihetens och
likstillighetens grund samverkande minniskor (Atergiven i Motion 1
Skanes partidistrikt, s.5).

Anvindningen av uttryck och begrepp som »bestimmanderitten
over produktionen« och av »pa klasser uppbyggd samhillsordning«

6. Eftersom de offentliga valfardstjansterna bedrivits av landsting och kommuner
borde riktningen kanske benamnas kommunsocialism, men da tappas den idéhis-
toriska kopplingen. Det &r vidare troligt att statssocialisterna tanker sig att staten
har skall ha en stark kontroll 6ver kommunerna. Om statssocialismen inom social-
demokratin kan man - férutom i Tingsten (1941/1967) - ldsa i Lewin (1967). Trots
att de bada férfattarna i manga avseenden &r oense ar de éverens om en sak: att
agandelinjen har dvergivits. Jag havdar dock att agandelinjen fick en rendssans i och
med den offentliga valfardsservicens expansion.
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visar tydligt det marxistiska idéarvet. Bland statssocialister ir vinster
— eller som de ibland kallas profit — ett sirskilt illa sett fenomen, for-
modligen eftersom dethar en koppling till kapitaligande: Om vinsten
okar s okar kapitaligarnas makt och dirmed minskar arbetarnas
makt.

Mot statssocialisterna stir en annan »frihetlig« inriktning med
en mer problematiserande instillning till offentlig sektor: folkrirelse-
demokraterna. Dessa kritiserar den offentliga sektorns byrakrati for att
den »inte kan frigéra den minskliga kraften«. Partiet (eller kanske
snarare meningsmotstindare inom partiet) kritiseras for att fokusera
pé system, rutiner och etablerade hierarkier i stillet f6r folkrorelser
ochkooperativ. Féretridare fér denna stindpunkt ogillar kommersiali-
sering, men ir mindre kritiska till marknaden 4n statssocialisterna,
och de intar en mer pragmatisk instillning till privat drift.

Ett tydligt exempel pd en argumentation i den folkrérelseorienterade
traditionen dr en motion fran Jimtlands partidistrikt. Distriktet dr i
manga avseenden positivt till férslaget till nytt partiprogram, men sak-
nar en tydlig folkrorelselinje, liksom viktiga formuleringar fran 1975
och 1990 érs partiprogram. I motionen aterges ett langt citat fran det
gillande partiprogrammet och man argumenterar for att texten bor
finnas med ocksd i det nya:

En demokratisk samhillsomvandling férutsitter silunda aktiva med-
borgare. Passiva medborgare ir ett hot mot demokratin. Detta hot
undanrdjs, om vi tar till vara den kraft som finns hos varje minniska,
viljan till aktivitet och social gemenskap, viljan att paverka den egna
situationen och sambhillet, behovet av eget skapande och ¢kad kuns-
kap. Denna minskliga kraft kan inte frigoras av destruktiva kommer-
siella krafter eller av byrékratiska samhillsorgan. Kraften kan bara
frigoras av minniskorna sjilva. Samhillets organisation maste dirfor
skapa forutsittningar fér medborgarnas gemensamma engagemang.
[ ett sambhille, som bygger pad den demokratiska socialismen, ir varje
minniskas insats i samhillsarbetet en ovirderlig tillging. Folkrérel-
serna, gamla och nya, och folkbildningen — maste dirfor ges en avgs-
rande roll i samhillsbygget, och de kooperativa idéerna maste ges
mojlighet att tillimpas i den gemensamma verksamheten liksom i
arbetsliveti 6vrigt (Motion 194, s. 312).
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Samma citat aterkommer i motioner fran arbetarekommunerna i
Krokom (Motion 192) och Ostersund (Motion 193). Varken det jamt-
landska partidistriktet eller dess arbetarekommuner har, vad jag har
kunnat se, riktat ndgon kritik mot avskaffandet av den ovan nimnda
portalparagrafen om produktionsmedlens forstatligande.

Som jag ser det 4r den avgorande skillnaden mellan de tva idétra-
ditionerna alltsa inte primirt att den ena prioriterar jimlikhet medan
den andra prioriterar effektivitet. Féretridare fér bAda idétraditionerna
dterkommer ofta till jimlikhet i utfall i sina motioner, men folkrérel-
sedemokraterna talar ocksd ofta om jimlikhet vad giller mojligheter
att paverka sin situation (se t.ex. Motion 358 [»likvirdig«] och Motion
465 [»lika villkor«]). Darfor hivdar jag att den idealtypiska skillnaden
mellan de tva idétraditionerna i stillet giller huruvida offentlig drift
i kommunal vilfirdsservice ses som en del av det socialdemokratiska
projektetatt utjimna maktrelationen mellan arbete och kapital. Medan
statssocialister dirfor betonar betydelsen av offentligt dgda vilfirds-
institutioner sa ir driftsformen sekundir for folkrérelsedemokrater,
vilka ofta i stallet riktar viss kritik mot byrakratiska samhillsorgan.

De tva idétraditionerna och

synen pa privat driftinom valfirdssektorn

Ett uttalande som ligger nira det idealtypiska statssocialistiska argu-
mentet 4r Skdnes partidistrikts motion som hivdar att: »Vart partis
huvuduppgift ir att bygga motkrafter mot kapitaligarnas makt éver
produktionsmedlenx. /... Att samhillet ska 4ga vissa institutioner har
alltid varit socialdemokratisk politik. S& byggdes hela den offentliga
sektorn upp med sambhilleligt gande« (Motion 1 s. 9—10, jfr motion 4
fran Landskrona och motion 184 av Lunds arbetarekommun).

Den statssocialistiska traditionen forekommer ocksd utanfor
Skane, exempelvis i Jonkopings arbetarekommun (motion 43, 95,
138 och 349). Hir hivdas att »(o)m socialdemokratin accepterar att
huvudmannaskapet ir ointressant kommer vi inte heller klara nista
marknadsliberala angrepp, som blir att valfriheten endast kan skapas
med 'virdecheckar’ som den enskilde disponerar for att vilja skola
eller i dldreomsorg av valfri producent. En tid kan solidarisk finansie-
ring uppritthallas i en sidan ekonomi, men den kommer malas ned
genom krav pa att egeninsatser skall tillatas. Detta blir vilfirdsstatens
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sammanbrott avseende rittvisa och férdelning« (motion 349, s. 9).
Agandeskapet ir alltsd centralt och om foretag slipps in i driften sa 4r
konsekvenserna pi sikt férodande. Inga andra arbetarekommuner i
partidistriktet ligger motioner angaende privat drifti vilfirden,” men
titorten Jonkoping dominerar, som framgar av namnet, starkt Jonko-
pings lin och partidistrikt.

Stockholms arbetarekommun (vilka som tidigare nimnts ir ett
eget partdistrikt och inte en del av Stockholms lins partidistrikt) delar
kritiken och kopplar den explicit till frigan om partiets portalparagraf
som omformulerats i forslaget till nytt partiprogram: »Sa kan exem-
pelvis skrivningarna kring funktionssocialismen, ‘de gamla socialise-
ringstankarna’ och synen pa dgandet uppfattas som om socialdemo-
kratin inte 6verhuvudtaget kan se behov av ny offentligt 4gd verksam-
het.« (Motion 56, s. 124). Mot bakgrund av ovanstiende resonemang ir
det inte férvanande att Stockholms arbetarekommun intar en férhal-
landevis kritisk instillning till privat drift, vilket skiljer »staden« fran
»linet« (Stockholms lins partidistrikt). Man kritiserar delar av férsla-
get till partiprogram for att ge »en timligen oférbehdllsam hyllning
av privata alternativ i offentligt finansierad verksamhet. Stockholms
Arbetarekommun kan inte stimma in i detta oreserverade bejakande
av den dkande andelen privata entreprendrer. /.../ Det finns dock cen-
trala delar av den offentliga sektorn dir konkurrens och vinstintresse
aldrig kan tolereras. Detta giller stora delar av virden och omsorgen«
(Motion 506, s. 128).

Folkrorelsetraditionen priglar andra inligg. Om man ser bortom
de konkreta forslagen ir det tydligt att 1) manga representanter fran
Stockholms lans och Ostergdtlands partidistrikt tycker att driftformen
isig inte dr central och 2) att privat drift — hir frimst friskolorna — ir
hir for att stanna.

Stockholms lins partidistrikt (motion 403, s. 74) skriver att »Debat-
ten om skolan handlar i dag vildigt mycket om fristaende skolor ir det
stora Hotet eller Losningen pa de flesta problem«. De framfor vidare

7. Daremot lagger Eksjo arbetarekommun som ingar i Jonképings partidistrikt mo-
tioner som bland annat talar om att »de kooperativa idéerna maste ges majligheter
att tillampas i den gemensamma verksamheten liksom i arbetslivet i Gvrigt (motion
38, s. 93)«. Inom Jonkdpings lan finns alltsa ocksa féretradare for folkrorelsetradi-
tionen.
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att skoldebatten riskerar atti alltfor hog grad handla om skolans struk-
tur och dgandeformer. I samma motion hivdar distriktet ocksa att »fri-
stdende skolor har kommit for att stanna och att de spelar en viktig roll
i skolsystemet, idag och i framtiden«. Samtidigt vill de distansera sin
instillning till friskolor fran de borgerliga partiernas och ser »exempel
pa moderatledda kommuner som drivs av en ideologisk férblindning
och overliter stora delar eller t.o.m. hela skolverksamheten till privat-
dgda fristdende skolor t.o.m. i strid med forildrar och personal«.

I motion 358 argumenterar Stockholms lins partidistrikt vidare
for att socialdemokratin behover genomdriva férandringar av de verk-
samheter som drivs i offentlig regi. »Dessa maste inte se exakt lika ut
eller fungera likadant 6verallt. Daremot maste utgingspunkten sjilv-
fallet vara att alla medborgare skall garanteras likvirdig kvalitet«. Men
man betonar ocksd att variationen inom den offentliga sektorn kan
oka genom att man provar fler former f6r verksamheterna in ren for-
valtningsdrift eller privata aktiebolag. »Icke vinstgivande foretag, stif-
telser och ideella ssmmanslutningar kan vara en vig att prova liksom
den kooperativa idén« (s. 24). Avslutningen ir en tydlig markering att
det finns drag av folkrérelsedemokratiska tankegangar i argumenta-
tionen, dven om Stockholms lins partidistrikt inte dr lika 6versval-
lande i tonen som det jimtlindska partidistriktet.

En motion (360, s. 26—27) frin Ostergstlands partidistrikt antyder
snarare dn tydliggor explicit sitt forsvar for privat entreprenad. De hiv-
dar att »manga politiker ser det som sin uppgift att forvalta systemen
och organisationen — inte stilla krav pd dem utifran deras uppdrag
att mota medborgarnas behov .../« Distriktet dr vidare »uppriktigt
bekymrade 6ver skillnaderna i hur vi socialdemokrater ser pd och
beskriver det offentliga dtagandet« och kinner sig tvungna att héja sin
rost »nir system, position, makt och struktur ska »ha sitt«, nir vart
partiprogram forsvarar system och struktur och nir dialogen uteblir
om minniskors behov«.

I en motion (465, s. 157) om vard skriver Ostergétlands partidistrikt
vidare att de, »vill skapa forutsittningar f6r driftformer inom varden
med en mera fristdende stillning frdn huvudmannen men fortsatt
offentligt igande. Detta kriver ny lagstiftning for t.ex. rérelsedrivande
stiftelser. Mojligheter for anstillda i kommuner och landsting att 6ver-
ta verksamhet och erhalla avtal med olika huvudmin. Sarskilt inom
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primirvard ser vi det som den frimsta vigen att skapa ett mera mang-
faldigt dgande«. Hinvisningarna till fristiende stiftelser och perso-
nalkooperativ antyder folkrorelsedemokratiska tankegingar och viljan
att minska det offentliga dgandet (skapa ett mer méangfaldigt igande)
ir en tydlig markering av att 6stgotarna inte ir statssocialister.

Mest explicit blir man dock i debatten om skolan: »Det ir roligt att
vi nu har kommit till den punkt i skoldebatten dir vi kan diskutera
politikens innehall pa skolans omrade. Det var ju det som ménga av
oss efterlyste i gir nir vi talade om driftsformer och de fristiende
skolorna«. Representanten framfor ocksa i ett uppskattande omdome
att kongressen fattat beslutet att siga »nej till det kommunala vetot«
mot friskoleetablering (Kent Waltersson, Ostergétland). Standpunk-
ten tydliggor att representanten prioriterar en mangfald i skolutbudet
framf6ér kommunalt inflytande 6ver etablering av nya fristiende sko-
lor, vilket 4r helt i linje med den folkrérelsedemokratiska tanken att
individens moijlighet att paverka sin egen situation ir det centrala
virdet.

Jamtlands partidistrikt ligger vid sidan om motionen om det fram-
tida partiprogrammet, vars innehall redovisades ovan, ingen motion
om privat drift i vilfirden. Arbetarekommunerna ir ocksa relativt
passiva. Som tidigare nimnts har distrikt och kommuner som i stort
stodjer partiledningens férslag mindre anledning till aktivitet 4n de
som forsoker dndra kursen. Stromsunds arbetarekommun ligger
dock en motion med en tydlig markering mot nyliberal privatisering.
Men tonen blir dock tydligt folkrérelsedemokratisk i en av motioner-
nas yrkande: »Den valfrihet och de olika alternativ, som kommunerna
idag erbjuder, ar viktiga for att var och en ska kunna fa den typ av vard
och omsorg eller undervisning efter den pedagogiska modell som bist
passar de egna behoven och forutsittningarna. Elever, lirare, patien-
ter och anhoriga maste ocksa kunna paverka verksamhetens uppligg-
ning och det I6pande vardagsarbetet. Ritten till valfrihet innefattar
ocksd mojligheten till ekonomiskt stod f6r demokratiskt styrda verk-
samheter som drivs av annan huvudman in kommun/landsting, t.ex.
kooperativ, men villkoret ir att de inte drivs som privata féretag med
vinstintresse samt att de f6ljer samma regler som de kommunala«
(Motion 102 s. 2006, jfr motion 425).
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SLUTSATSER OM PARTIDISTRIKTENS STANDPUNKTER

Liksom jag tidigare konstaterade nir det gillde riksdagskandidater-
nas attityder finner jag nir det giller partidistrikten att de varierande
socialdemokratiska attityderna till privat drift inom vilfirden har en
tendens att bilda geografiska kluster. Ater ar Stockholms lins och
Ostergotlands partidistrikt starkt positiva, men kongressmotionerna
visar — till skillnad fran Valpejls attityddata — att ocksa Jimtland &r
starkt positiva. Eftersom partidistriktets kongressmotioner har anta-
gits genom ett kollektivt beslut klassificerar jag Jamtlands partidistrikt
som ett folkrorelsedemokratiskt inspirerat distrikt. Inget av distrikten
kraver att portalparagrafens socialiseringsidéer ska bevaras i det nya
partiprogrammet.

Kongressmotionerna fran Jénkoping ir, precis som riksdagskan-
didaternas attityddata, starkt negativa till privat drift i vilfirden. Lik-
som Stockholms stad och Skine argumenterar Jonkoping ocksa for att
portalparagrafens tal om socialisering bér kvarsta i det nya partipro-
grammet. Skane och Stockholms stad var dock ganska genomsnittliga
nir det gillde riksdagskandidaternas attityder. Blekinge var diremot
allra mest negativt nir det gillde riksdagskandidaternas attityder, men
partidistriktet 4r passivt och bara Karlskrona arbetarekommun ligger
motioner pi dessa omraden, men dessa ir & andra sidan tydligt nega-
tiva (Motion 347 och 411).

Sammantaget finns en 6verlappning mellan riksdagskandidater-
nas attityder och de synpunkter deras partidistrikt ger uttryck for i
sina kongressmotioner, trots att materialen har samlats in med nistan
tio ars mellanrum. Det ir i sig inte férvinande, men det understryker
att skillnaderna mellan partidistrikt ir verkliga och betydande. Jag
vill hivda att de tvd materialen kompletterar varandra: kongressmo-
tionerna ir ett mycket rikare material, men ménga partidistrikt (och
arbetarekommuner) ligger inga motioner. Attityddata & andra sidan
ger en mycket bittre tickning av partidistrikten. Detta klargor att de
idealtyperna niraliggande standpunkter som uttrycks i kongress-
motionerna frin nagra partidistrikt ocksa ir ytterlighetssynpunkter
nir material finns som belyser stindpunkterna i alla partidistrikt.
Forvintningen infor analysen i nista avsnitt dr dirfor att Stockholms
lins, Ostergstlands och Jamtlands partidistrikt har en betydande
andel kommuner som privatiserar mer in statistiskt forvintat, medan
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partidistrikten i Jonkoping, Blekinge, Stockholms stad och Skane har
lagt ut mindre andel av verksamheten pi entreprenad 4n statistiskt
forvintat.

Privata entreprenaderi
socialdemokratiskt styrda kommuner

I detta avsnitt analyserar jag huruvida de partidistrikt som enligt tolk-
ningen ovan av attityddata och/eller kongressmaterial kan betecknas
som relativt privatiseringsvinliga ocksa kinnetecknas av forhallan-
devis minga kommuner med hog privatiseringsandel. Jag viljer att
titta pa perioden 1998-2006. Den typ av data jag anvinder finns inte
fore 1998, och efter 20006 far vildigt manga kommuner en borgerlig
majoritet. Eftersom jag vill undersoka i vilken man variationen mel-
lan kommuner kan férklaras av att socialdemokratiska politiker i olika
kommuner tycker olika, ir privatiseringsdata primirt intressanta for
perioder med stor andel socialdemokratiskt styrda kommuner. Under
perioden ¢kar privatiseringsandelen generellt sett kraftigt.

Det rader viss osikerhet om datas tillforlitlighet. Darfor arbetar jag
huvudsakligen med den enskilda kommunens genomsnittliga privati-
seringsandel for perioden 1998-2006 och bara undantagsvis med en
enskild observation/ir. Det 4r inte heller de enskilda kommunernas
agerande i sig som jag soker information om, utan jag vill se om det
finns tydliga skillnader mellan olika partidistrikt (som brukar besta
av 5-33 kommuner). Detta gor att risken for att osystematiska mitfel
péaverkar mina resultat bor vara relativt liten.

Detfinns anledning att tro att det dr littare att etablera en marknad
for vilfirdsservice i storstider 4n i glesbygdskommuner. Dirfor dr det
mer forvinande om en liten socialdemokratiskt styrd kommun har
privatiserat en viss andel av verksamheten 4n om en storre kommun
har privatiserat samma andel av verksamheten. Jag beriknar dirfor
den forvintade privatiseringsandelen utifran tvd variabler: vinster-
blockets politiska styrka (r6standel) i en kommun och kommunens
befolkningsstorlek.?

8. Den forvantade privatiseringsandelen har berdknats genom en linjar regression
(GLM] med tva forklarande variabler: den logaritmerade andelen réster fér Social-
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I tabell 7.2 redovisas linens/partidistriktens genomsnittliga skill-
nad mellan den faktiska privatiseringsandelen och den forvintade.
I den forsta kolumnen redovisas den genomsnittliga avvikelsen for
alla kommuner som ingir i omradet, oavsett om de styrs av de bor-
gerliga partierna eller vinsterpartierna. I den tredje kolumnen redo-
visas samma avvikelse, men endast f6r de kommuner dir Social-
demokraterna ingér i styret under hela den studerade perioden. Om
de bada kolumnerna visar ungefir samma resultat har vi anledning
attvara mer sikra pa resultatet in om virdena visar betydande skillna-
der. Dessa biada kolumner kompletteras med information om antalet
kommuner som ingdr i berikningen av respektive virde. Resultat som
bygger pa fa kommuner dr mer osikra dn andra.

Tabell 7.2 ger ett ganska starkt stéd f6r min hypotes: De tre parti-
distrikt - Stockholms l4n, Jimtland och Ostergétland — som hypotesen
forutspadde skulle ha en storre andel privat drift 4n foérvintat visar
sig ha just detta. Avvikelserna ir dessutom storre dn for alla andra
lan/partidistrikt och detta giller sévil resultaten f6r samtliga i parti-
distriktet/linet ingdende kommuner som f6r den delgrupp som styrs
av Socialdemokraterna under hela perioden. Socialdemokraterna i
dessadelar avlandet dr alltsd relativt positiva till privat drifti vilfirden,
det framgdr av sdvil deras attityder som deras agerande. Denna del av
hypotesprévningen ir viktigast eftersom den motsiger den litteratur
som dominerar det existerande forskningsliget (se kapitel 5 i denna
bok, jfr Korpi 19778, Esping-Andersen 1990).

Men ocksa monstret for de tre partidistrikt som min hypotes f6r-
utspidde skulle ha en mindre andel privat drift in statistiskt forvintat
— Blekinge, Jonkoping och Skine — stimmer relativt vil. Alla tre upp-
visar en mindre andel privat drift dn statistiskt férvintat och avvikel-
serna for de tvd forstnimnda &r storst i landet. Detta giller resultaten

demokraterna och Vansterpartiet och den logaritmerade befolkningsstorleken i
kommunen. Resultatet ar inte sarskilt kansligt for den exakta formuleringen av de
tva forklaringsvariablerna nar det galler partidistrikten vars argumentation praglas
av folkrorelsetraditionen. De tre ldnen skiljer sig frén de andra till och med om pri-
vatiseringsandelen berdknas enskilt for sval rostandelen som befolkningsandelen.
Resultaten ar betydligt kdnsligare nar det galler de fyra partidistrikten vars argu-
mentation praglas av den statssocialistiska traditionen, sarskilt da for Stockholms
arbetarekommun.
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Tabell 7.2. Ldnens genomsnittliga avvikelse fran det férvintade (utifran par-
tiets rostandel och kommunernas befolkningsstorlek].

Genomsnittlig Genomsnittlig avvikelse

avvikelse (alla] N S-styrealladr N
Stockholms lan 7,25 23 4,23 [
Jamtland 1,48 8 2,56 5
Ostergotland 1,73 13 2,09 5
Norrbotten 0,58 15 1,42 10
Soédermanland 1,58 9 -0,14 4
Varmland -0,08 16 1,03 10
Vastmanland 0,04 10 0,44 [
Uppsala -0,4 7 0,07 4
Orebro -0,19 12 -0,55 10
Vasternorrland -0,5 7 -0,67 4
Gavleborg -1,08 10 -0,14 4
Dalarna -1,14 14 -0,22 4
Kronoberg =105 8 -0,44 4
Skane -0,8 33 -0,82 10
Vasterbotten 0,30 14 -2,09 3
Kalmar -1,53 12 -1,00 5
V:a Gétaland -1,76 49 -1,62 12
Halland -2,26 6 -1,29 1
Blekinge -2,31 5 -2,20 4
Jonkoping -2,26 13 -3,26 3
Totalt 284 114

Not: Gotlands och Stockholms stad arbetarekommuner ar ocksa partidistrikt,
men ar inte med i tabellen eftersom antalet kommuner i dessa partidistrikt
baraaren.

Kallor: SCB Privatiseringsdata och SCB/Valmyndigheten Valdata.
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for samtliga i partidistriktet/linet ingdende kommuner som f6r den
delmingd kommuner som styrs av Socialdemokraterna under hela
perioden. Givet hur starkt Skines partidistrikt i kongressmotionerna
argumenterade mot privat drift i vilfirden ir det dock nagot f6rva-
nande att linet befinner sig nagot hogre i tabellen.

I tabell 7.2 redovisas genomsnittsvirden, men det finns alltid en
risk att de paverkas starkt av enskilda extremvirden. Dirfor disku-
terar jag nirmast monstren bland kommunerna inom de nimnda
partidistrikten. Bland de folkrérelsedemokratiskt inspirerade distrik-
ten har i Stockholms lins partidistrikt tio av de totalt 25 arbetarekom-
munerna en privatiseringsandel som ligger 6ver den forvintade (re-
gressionslinjen) trots minst atta ars socialdemokratiskt maktinnehav
under perioden. I Ostergotlands lan aterfinns fem av totalt sex kommu-
ner med vinsterstyre i samtliga tre mandatperioder éver regressions-
linjen. I Jémtland ligger sex av atta kommuner 6ver regressionslinjen,
varav fem har en stabil vinstermajoritet under samtliga ar. Jag vill
dirfor pasta att det gar att se ett monster, inte bara resultatet av ndgon
enstaka kommuns avvikande agerande eller av slumpmissiga mitfel.
Vidare finns ingen kommun inom dessa tre partidistrikt som avviker
mer dn en standardavvikelse frin regressionslinjen i negativ riktning.
I de tre partidistrikten finns sammanlagt 17 kommuner som styrs av
Socialdemokraterna under hela perioden 1998-2006. I genomsnitt
ir privatiseringsandelen i dessa kommuner mer dn dubbelt sd hog vid
periodens slut som den var i borjan av perioden.” Sammantaget maste
resultatet for dessa tre lin sigas vara ett tydligt stod f6r min hypotes.

Vad giller de statssocialistiskt inspirerade partidistrikten var re-
sultaten for Jonkoping och Blekinge ganska entydiga och i enlighet
med min hypotes. Resultaten for Skane behover dock diskuteras mer i
detalj, liksom Stockholms stads arbetarekommun. Stockholms stad har
en ovintat stor privatiseringsandel (+5,3). Men detta dr bara en enskild
observation som dessutom har en extrem karaktir eftersom distrik-
tet har Sveriges klart storsta befolkning, vilket gér resultatet osikert.
Kommunen styrdes dessutom av de borgerliga partierna under perio-
den 199194 och detta skulle kunna forklara privatiseringsandelens

9. Medianen for 6kningen ar 65 procent.
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héga niva eftersom motsvarande analys visar att privatiseringsandelen
var ovintat hog ocksd 1998 (+3,7). Vidare tkade privatiseringsandelen
med 61 procent under perioden med borgerligt styre (1098—-2002) och
bara med 1 procent under den dirpa foljande perioden med vinster-
majoritet. Socialdemokraterna har alltsa inte expanderat den privata
verksamheten, vilket hade varit en indikation pd att min hypotes ir
felaktig. De har inte heller minskat den, men detta resultat motsiger
inte hypotesen. Sammantaget ger Stockholms stad vare sig stod for
eller evidens mot min hypotes.

Skane dr det mest tveksamma fallet. Jag diskuterar nedan de kom-
muner som avviker frdn min hypotes. Tre kommuner har en privati-
seringsandel som 4r mer in en standardavvikelse 6ver den forvintade
(regressionslinjen) trots att de styrts av socialdemokraterna i tva av de
tre studerade mandatperioderna: Helsingborg, Perstorp och Ystad.
De stora kommunerna Malmo och Lund befinner sig bada i nirheten
av regressionslinjen, vilket dr férvinande eftersom dessa bida arbe-
tarekommuner som framgatt ovan var mycket aktiva privatiserings-
motstindare pd partikongressen 2001.

Till saken hor dock att sdvil Helsingborg, Lund, Malmg, Perstorp
som Ystad styrdes av de borgerliga partierna under perioden 1991—94.
Det dr dirfér mojligt att den hoga nivan pa privatiseringsandelen har
sin bakgrund i detta forhallande. Tyvirr har jag inte privatiserings-
data fore 1998, men en regressionsanalys f6r ar 1998 visar att dessa
kommuners privatiseringsandelar var hoga eller mycket hoga redan
1998: Helsingborgs var 6,5, Ystads 4,3, Perstorps 2,7, Malmés 1,4 och
Lunds 0,9 procentenheter hogre 4n forvintat. Detta talar for att for-
klaringen till dessa kommuners héga privatiseringsandel delvis och
inagot varierande grad beror pa de borgerliga kommunledningarnas
politik 1991-94.

Ytterligare en indikator pa att den hoga nivan pa privatiserings-
andelen inte beror pd de lokala socialdemokraterna ir att expan-
sionen i Perstorp och Ystad var 17 respektive 2,33 gdnger storre under
det borgerliga styret 1998—2002 4n under det socialdemokratiska
2002-2006. I Lund och Helsingborg var expansionen vildigt begrin-
sad under bada dessa perioder (totalt 10 respektive 5 procent). Det
knepigaste fallet 4r Malmé dir expansionen var 51,3 procent mellan
1998 och 2006 trots att kommunen under hela perioden styrdes av
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Socialdemokraterna. Aven om detta ir férvanande med tanke pa reto-
riken fran Malmos arbetarekommun, sd méste virdet sittas i relation
till de privata entreprenadernas genomsnittliga 6kning i Sverige mel-
lan 1998 och 2006 som var 80,4 procent. Detta gor att fallet trots allt
inte dr ndgot riktigt starkt motargument mot min hypotes.

Sammantaget ger de statssocialistiskt orienterade partidistrikten
inte alls samma starka std fér min hypotes som de folkrérelseoriente-
rade distrikten. Det verkar vara svirare att leva som man lir f6r priva-
tiseringsmotstindarna, dtminstone under denna period som allmént
kidnnetecknas av en stark tendens till tillvixt av privata entreprenader
ivilfirden. I kombination med hypotesens starka st6d fran de tre par-
tidistrikten av folkrorelsetradition drar jag dock slutsatsen att social-
demokratins idétraditioner har betydelse for omfattningen av privata
entreprenader i kommunerna.

Skillnaden mellan den faktiska privatiseringsandelen och den f6r-
vintade i de olika partidistrikten samvarierar starkt med de av parti-
distrikten nominerade riksdagskandidaternas attityder i Valpejl. Nar
sambandet beriknas f6r samtliga kommuner ir virdet hogt (r=0,78)
och det blir 4nnu starkare f6r den grupp kommuner som under hela
perioden styrs av Socialdemokraterna (r=0,84). Sambanden indikerar
ganska tydligt att de lokala socialdemokraternas attityd till privatise-
ring har betydelse for privatiseringarnas omfattning bade nir partiet
ar med och styr kommunerna och nir det inte gor det.’* Med den tradi-
tion av konsensuspolitik som finns pd manga hall i kommunalpoliti-
ken ir det senare inte sa férvinande som det f6rst kan verka.

Den enskilda socialdemokratiskt styrda kommun som avviker
klart mest fran regressionslinjen genom att ha en hégre privatiserings-
andel ir Sundbyberg. Under perioden 1982—2002 hade Socialdemo-
kraterna och Vinsterpartiet tillsammans i genomsnitt 53,7 procent
av rosterna och inda var privatiseringsandelen 2001 si hog som 11,3
procent. Dirfér ges nirmast en kortfattad beskrivning av utvecklingen
ikommunen.

10. Jag har i ytterligare analyser lagt till en tredje forklaringsvariabel som mater
huruvida Socialdemokraterna ingar i kommunernas styre. Forklaringsvariabeln &r
dock inte signifikant och okar inte heller den forklarade variansen.
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ETT EXEMPEL: SUNDBYBERGS KOMMUN

Det socialdemokratiska partidistriktet Stockholms lin kinnetecknas
som nimnts av att man ir férhallandevis positiv till privatisering i
valfirden. Sundbyberg priglas av ett lingt och obrutet socialdemo-
kratiskt maktinnehav. Kommunen hade tidigare en tydlig industri-
arbetarkaraktir men under de senaste decennierna har industrierna
i stor utstrickning flyttat frin staden och kommunen férindrats fran
en arbetarstad till en tjinstemannastad. Si sent som i 1982 ars val
fick Socialdemokraterna egen majoritet i kommunfullmiktige, men
numera viger det nistan jimnt mellan blocken. Efter 2006 ars val
styrdes Sundbyberg f6r férsta gingen av en borgerlig koalition.

Under valperioden 1991-1994 hade Socialdemokraterna dock ett
samarbete med Folkpartiet. D4 inférdes entreprenader inom Zldre-
omsorgen, vilka ir en viktig faktor bakom den héga andelen av verk-
samhet som bedrivs i enskild regi. I sin doktorsavhandling skriver
Johan Lantto att samarbetet med Folkpartiet dock knappast ir hela
forklaringen bakom privatiseringsgraden. Andra delar av forklaringen
maiste sokas inom socialdemokratin: »Enligt kommunfullmiktiges
ordférande Elaine Kristensson (s) var det av ndgon anledning aldrig
kontroversiellt med entreprenader inom socialdemokratin i Sundby-
berg« (Lantto 2005, s. 60). Exemplet ir ytterligare en indikation pa
att privatiseringsattityden hos socialdemokratin i vissa fall dr positiv
och en forklaring till att en forhallandevis omfattande privatisering
genomfors.

En tentativ idé 4r vidare att Sundbybergs ekonomiska forindring
kan tinkas vara representativ for fler kommuner som kommer att
omfatta forestillningar som har en folkrérelsedemokratisk karaktir.
Det finns andra exempel pd kommuner som har en betydligt storre
andel privat drift dn forvintat utifrin vinsterblockets réstandel och
befolkningsstorlek som genomgatt en motsvarande omvandling av det
lokala niringslivet, till exempel Norrkoping och Visteras.

Slutsatser

I kapitlet har jag undersokt om socialdemokrater i olika delar av lan-
det har olika privatiseringspreferenser. Att socialdemokratin rymmer
olika tankeriktningar har uppmirksammats i tidigare forskning, men

214



7 * SOCIALDEMOKRATERNA OCH PRIVAT DRIFT | VALFARDEN: TVA IDETRADITIONER

ansatsen att forsoka koppla dessa tankeriktningar till fragan om varfor
kommuner i olika delar av landet driver en varierande politik ir ny.

Tre typer av material har anvints. Forst redovisas de privatise-
ringsattityder som partiets riksdagskandidater offentligt redovisat
infér 2010 drs val (Valpejl). Ett andra material som belyser attityder ar
partidistriktens kongressmotioner, vid kongressen 2001. Materialen
kompletterar varandra och ger tillsammans en rimligt god bild. Bada
materialtyperna visar att Stockholms lins och Ostergstlands partidi-
strikt 4r relativt positiva till privata entreprenader. Jimtlands partidi-
strikts relativt positiva attityd framtrider inte sa tydligt i Valpejl, men
desto klarare i kongressmaterialet.

Det tredje anvinda materialet 4r registerdata som beskriver i vilken
grad kommunernas verksamhet bedrivs av privata utférare. Jag har
funnitvissa beligg for att den lokala socialdemokratins anknytning till
den statssocialistiska eller folkrorelsedemokratiska idétraditionen ir
av betydelse for privatiseringens faktiska omfattning i kommunerna. [
Stockholms lins partidistrikt och Ostergstlands partidistrikt har man
genomfort en relativt lingtgdende privatisering, ocksd i kommuner
som Sundbyberg, Sodertilje, Linkoping och Norrkoping dir Social-
demokraterna i allminhet har styrt tillsammans med Vinsterpartiet.
I Jamtland ir den faktiska privatiseringen hogre 4n i nigon annat lin
i Norrland, det vill siga 4n i andra lin med liknande geografiska och
befolkningsmissiga villkor. Nistan alla jaimtlindska kommuner med
en stark socialdemokratisk dominans har en klart hogre privatise-
ringsandel dn forvintat utifrdn andelen r6ster pa vinsterblocket och
befolkningsstorlek.

I Valpejls attityddata framtrider Jonkopings och Blekinges par-
tidistrikt som mest negativa till privat drift inom vilfirden. Ocksa i
partikongressmotionerna framtrider Jénkoping som en skarp kriti-
ker, medan Blekinge inte lagt nigon motion. Arbetarekommunen i
lanets stoérsta kommun — Karlskrona — 4r dock tydligt kritisk. Andra
partidistrikt som intar en tydligt negativ standpunkt till privat drift vid
kongressen ir Stockholms arbetarekommun och Skénes partidistrikt.
Deras negativa stindpunkter framtrider inte lika tydligt i attityddata,
men hir maste kongressmaterialet sigas viga tyngre eftersom parti-
distrikten fattat kollektiva beslut om att sinda in motionerna till parti-
kongressen i sitt namn.
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Denegativa attityderna dterspeglas ocksdiprivatiseringsbeteendet.
I Blekinge och Jonkopings l4n 4r den privata driften inom vilfirdssek-
torn av ringa betydelse. I Skane har kommuner med socialdemokra-
tisk dominans med nigra fa undantag en ligre privatiseringsandel 4n
forvintat (regressionslinjen). Den statistiska analysen av Stockholms
stad priglas av osikerhet, men det ir tydligt att kningen av entre-
prenadernas omfattning huvudsakligen dgt rum under perioder med
borgerligt styre, vilket gor att fallet inte talar emot min hypotes.

Slutsatserna i detta kapitel 4r tentativa men for hypotesen lovande.
Resultatet dr att socialdemokratins tva idétraditioner samvarierar med
skilda privatiseringsattityder och varierande privatiseringsbeteende.
Partidistrikt (lin) som har en ovintat hég privatiseringsandel visar sig
ocksa vara birare avidéer fran folkrorelsetraditionen. Jag har inte visat
att relationen ir kausal, men detta tyder pd att idéer har en politisk
betydelse (jfr Blyth 2002). Detta betyder att mina resultat skaver mot
tesen i kapitel 6 att det har betydelse huruvida kommunpolitikerna har
yrkeserfarenhet frain kommunal sektor eller privat sektor. Resultaten
ir dock inte direkt motstridande: om ledaméter med vissa individuella
egenskaper ir vanliga i vissa geografiska omriden men ovanliga i
andra, eventuellt som en effekt av att personer med just dessa egen-
skaper eller stindpunkter slipps fram i en viss lokal partikultur, ir de
tva forklaringarna forenliga.

I forhallande till kapitel 5 i denna bok tyder mina resultat pa att en
avde saker de tar for givet (att ett parti bir en och endast en stindpunkt
ien fraga) inte alltid bor tas for givet. I relation till tesen om spridning
ikapitel 4 i denna bok ger mitt kapitel anledning att tro att de geogra-
fiska kluster av kommuner med relativt hog privatiseringsandel som
de finner i vissa fall skulle kunna bero pa hur Socialdemokraterna (och
kanske dven andra partier) har organiserat sitt interna beslutsfattande
pé regional niva.

Men ytterligare studier av partikongressmaterial behover géras for
att undersska om de ovan nimnda partidistriktens stindpunkter ar
rimligt stabila 6ver tid, samt for att ta fram information om fler parti-
distrikt. Tyvirr liggs dock ganska fa motioner om privat drift i vilfir-
den till kongresserna fére 2001, vilket gor att detta material inte kan
belysa huruvida skillnaderna inom partiet var betydande f6re denna
tidpunkt. Det hade annars varit sirskilt intressant att spara Social-
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demokraternas roll i de privata alternativens tidiga expansionsfas. Det
ir mer anmirkningsvirt om Socialdemokraterna medverkar till en
initial expansion 4n om de vid en senare tidpunkt inte kraftigt mins-
kar verksambheten i privat drift (Korpi 2006, Pierson 1994, Lindbom
201r1; jfr kapitel 2 i denna bok).

Men den existerande forskningen kan bidra med information
som tyder pd att nagra distrikt har varit statssocialistiskt orienterade
under ganska lang tid. Vid den socialdemokratiska partikongres-
sen 1990 togs — liksom 2001 — ett nytt partiprogram som omfor-
mulerade portalparagrafen nagot. Kritiker fran bland annat gamla
bekanta som Stockholms och Lunds arbetarekommuner argumen-
terade i kongressmotioner mot det nya programforslaget eftersom
de ansig att det tonade ner dgandets betydelse. Efter att partiledare
Ingvar Carlsson pa kongressen hade forsvarat férindringen stillde
ett kongressombud fran Stockholm arbetarekommun frigan: Om
dgandet verkligen ir sd ointressant, »(v)arfér kan vi d4 inte slippa in
kapitalismen i vilfirdsproduktionen rakt in i den offentliga sektorn?«
(citerati Teorell 1998, s. 241).

Gissningsvis skulle ombudet i friga i dag hivda att det senare har
hint. Skiljelinjen inom partiet har i alla fall férskjutits fran att gilla
privat drift eller inte vid partikongressen 2001 till att vid partikon-
gressen 2013 gilla frigan om ett vinstférbud. Redan en ytlig analys
av kongressmaterialet forefaller visa att de partidistrikt och de idé-
traditioner som min analys har fokuserat pa spelade en viss roll ocksa
vid denna senare tidpunkt. Kongressbeslutet 2013 blev en kompro-
miss och togs genom acklamation, men dess forspel visar att flera
statssocialistiskt inspirerade partidistrikt var tydligt padrivande for
ett vinstfsrbud medan nagra folkrorelsedemokratiskt inspirerade
partidistrikt hade argumenterat f6r partiledningens forslag: att tyd-
liga kvalitetskrav bor inféras sa att ingen vinst skall kunna goras pa
bekostnad avverksamhetens kvalitet (Sydsvenskan 5 april 2013, Dagens
Nyheter 4 april 2013, Socialdemokraterna i Stockholms lin och Social-
demokraterna i Ostergstland).

Men dven om det alltsa finns tecken pa attidétraditionerna priglar
vissa partidistrikts agerande 6ver ganska lang tid sd behovs mer forsk-
ning om detta. En annan intressant fraga for vidare studier dr varfor
den ena snarare dn den andra idétraditionen kommer att prigla det
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socialdemokratiska partiet i en bestimd del av landet. Nir det giller
Jamtlands dragning it den folkrorelsedemokratiska idétraditionen ir
en hypotes att konkurrensen fran syndikalisterna, vars birande idé
ar organisering underifran, har haft en betydelse (Jansson 2012). Vad
giller Ostergstland och Stockholm &r en hypotes att avindustrialise-
ringen kommit att férindra sivil socialdemokraternas typiska viljare
som partiaktiva fran traditionell industriarbetarklass till tjinstemin
och medelklass (jfr Lantto 2005).

En annan fraga for framtida forskning ir att undersoka i vad mén
Socialdemokraterna aktivt drivit pa privatiseringen i vissa kommuner.
Troligen ir fallstudier det mest fruktbara angreppssittet for sidana
studier. Fall som Sundbyberg och de andra fjorton kommunerna med
obrutet socialdemokratiskt maktinnehav 1994—2006 som inda har
en mycket hogre privatiseringsandel 4n forvintat (regressionslinjen),
ir sirskilt relevanta. Férutom att fallstudierna tydligare kan belysa
Socialdemokraternas faktiska agerande in sambandsanalyser ir de
ocksd mindre kinsliga fér mitfel av privatiseringen eftersom dess
exakta storlek ar mindre betydelsefull 4n atgirdens riktning.

Fragan om Socialdemokraternas agerande pa lokal niva ir central
eftersom det knappast lingre ir relevant att tala om den svenska vil-
fardsstaten nir det giller vard, skola och omsorg. Sverige har i dag
snarare 290 vilfirdskommuner. Liksom det tidigare fanns ett social-
demokratiskt parti med ett avgérande inflytande 6ver vilfirdsstaten
finnsidag 290 socialdemokratiska arbetarekommuner som i allméin-
het har ett stort inflytande 6ver den lokala vilfirdspolitiken. For att for-
std vad som hinder i vilfirdskommunerna behéver vi siledes veta mer
om partierna pd lokal niva. Jag har i kapitlet forsokt att bidra till detta
genom att undersoka vad den interna variationen inom det social-
demokratiska partiet betyder for vilfirdens organisering.
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Slutsatser

1 DEN HAR antologin har vi behandlat privatiseringar inom den svenska
vilfirdssektorn. Sedan slutet av 1980-talet har Sverige gitt fran ett
nistan helt offentligt produktionssystem till ett system med en bland-
ning av offentliga och privata utférare som konkurrerar med varandra.
Valfrihet fér brukarna har inférts pa flera omraden. Vi har beskrivit
hur framvixten av privat vilfirdsproduktion sett ut och analyserat
négra centrala drivkrafter bakom denna utveckling.

Sedan 199o-talets borjan har de privata utférarna 6kat sina ande-
lar inom vilfirdssektorn i stort sett utan tillbakagangar. Denna hel-
hetsbild rymmer dock flera viktiga nyanser. En grov indelning av
tjinsterna visar visserligen inte pa nigra storre skillnader mellan
skola, vird och omsorg. Men i en mer detaljerad beskrivning fram-
gar det att skillnaderna inom dessa tjinster ir, eller har varit, stora.
Friskolornas elevandel dr dubbelt sd hog inom gymnasieskolan som
inom grundskolan. Privata ildreboenden var fram till for ungefir
fem ar sedan betydligt vanligare 4n privat hemtjinst (men i dag ir
skillnaden mellan dessa tjinster liten). Inom primirvarden stir de
privata utférarna for 6ver 30 procent av verksamheten medan privat
specialistvard knappt uppgar till en verksamhetsandel pa 10 procent.
Vinstsyftande foretag har expanderat snabbare dn ideella organi-
sationer och har med tiden kommit att dominera bland de privata
utférarna. Samtidigt utfors fortfarande merparten av produktionen
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av skattefinansierade vilfirdstjinster, cirka 85 procent, i den offent-
liga sektorn.

Skillnaderna mellan olika delar av landet ir ocksd mycket stora.
Som vi konstaterade redan i inledningen si ir det ett mindre antal
kommuner och landsting, framfér allt i storstadsregionerna, som star
tor lejonparten av privatiseringarna, alltmedan det finns ménga kom-
muner som saknar privata utférare av flera vilfirdstjinster.

Den privata vilfirdsproduktionen har vuxit fram i ett samspel
mellan politiker pa nationell och lokal niva, utférarorganisationer och
tjinsternas brukare. Nationella reformer, som friskolereformen, har
haft stor betydelse f6r de privata utforarnas framvixt. Politiska refor-
mer uppstar dock inte i ett vakuum och har i flera fall foregatts av
lokala initiativ. Under 198o-talet framférdes kritik mot lag effektivitet
i offentlig sektor samtidigt som minniskor upplevde bristande maj-
ligheter att paverka och sjilva vilja bland annat skola och sjukvard.
De forsta stegen mot dagens modell togs lokalt i kommunerna, bland
annat inom barnomsorgen och ildreomsorgen. Nacka inférde kund-
val for fotvard redan 1982 och kundval inom hemtjinst och barnom-
sorg 1992 respektive 199 4. Aven foretag som Attendo, Capio och Pyss-
lingen var med om att starta och driva pa utvecklingen mot en stérre
privat produktion av vilfirdstjinster.

P4 nationell niva 4r det frimst de borgerliga partierna som har
drivit pa privatiseringarna. Den davarande socialdemokratiska rege-
ringen bemétte privatiseringsinitiativen pa 198o-talet med lagstift-
ning (Lex Pysslingen) mot vinstsyftande utférare inom barnom-
sorgen. Regeringsskiftet 1991 innebar ett trendbrott: den borgerliga
regeringen genomforde bland annat friskolereformen och 6ppnade
for vinstsyftande barnomsorg genom att avskaffa den tidigare lagen.
De socialdemokratiska regeringarna under 199o- och 2000-talethar
i vissa fall bromsat utvecklingen mot ckad privat produktion, men
diremot inte verkat f6r en aterging till offentliga monopol. Friskole-
reformen behélls, men modifierades for att minska segregationen
och oka reformens acceptans. Inom sjukvérden inférde Socialdemo-
kraterna stopplagar som hindrade ytterligare privatiseringar, men
genomforda privatiseringar revs inte upp, exempelvis utkontrakte-
ringen av S:t Goérans sjukhus i Stockholm. Med tanke pa de lokala
initiativen framstar det som att de lagar som inforts, savil kommu-

222



8 * SLUTSATSER

nallagen 1991 som senare LOU och LOV, snarare tydliggjort 4n stopt
om de rittsliga forutsittningarna f6r privat produktion av vilfirds-
tjdnster.

Nir det giller den lokala nivan ir det tydligt att olika kommuner
anammar nationella reformerivarierande grad. Vihar inte hittat nagot
exempel pd en kommun som varaktigt och pa bred front har minskat
den privata produktionen av vilfirdstjinster, nir den vil inférts. Dir-
emot finns det som sagt flera kommuner som hittills valt att avsta fran
attligga ut vilfirdstjinster pa privata utférare.

Flera samverkande forklaringar

Den privata produktionens utveckling bestims bade av nationella
reformer och av en mer organisk utveckling i kommunerna. Fér en
viss nationell reform finns tydliga mal i politiska dokument, medan
motiven ir mer svarfingade pa kommunal niva och varierar bide mel-
lan kommuner och 6ver tid. Dirmed ir det svart att siga exakt vilka
politiska motiv som den kontinuerligt ckande privata produktionen
ska utvirderas mot.

Flera av de foérklaringar till variationen i privatiseringarnas utbred-
ning som vi har prévatiboken har visat sig vara relevanta. Ekonomiska
hinsynstaganden spelar roll for privatiseringsbesluten i kommuner
och landsting. Till att borja med har sinkta kostnader varit en viktig
drivkraft, dven om den i allminhet inte verkar ha varit starkare i kom-
muner med finansiella problem.

Vidare ir privata utférare ovanliga i sma kommuner och detta har
sannolikt ekonomiska férklaringar. Det dr svarare for smi kommuner
att attrahera privata utférare och introduktionen av privata utférare
medfor fasta organisationskostnader som sma kommuner kan ha svart
att bira. Dessutom talar ekonomisk teori samt nagra svenska exempel
for att skillnader i ersittningsnivaer och andra politiska beslut har
betydelse for foretagens etableringsbeslut. Skilda férutsittningar for
privata utforare dr dirmed troligtvis en delférklaring till den variation
som finns mellan antalet privata utforare i olika kommuner. Fér hem-
tjanst och andra tjinster dir etableringsritten ir relativt fri och ersitt-
ningsnivderna sitts lokalt torde dessa faktorer vara sirskilt viktiga for
den privata produktionens omfattning.
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Ett ibgonfallande resultat dr att kommuner verkar paverkas av pri-
vatiseringar i sina grannkommuner. Bland de kommuner som var
tidigt ute med privatiseringar, sa kallade pionjirkommuner, tycks de
vinsterstyrda kommunerna ha privatiserat for att rada bot pa svaga
finanser. Bland de kommuner som tar efter sina grannar, si kallade
efterfoljarkommuner, tar vinsterkommunerna efter bide héger- och
vinsterstyrda grannkommuner och privatiserar alltsd inte enbart av
ekonomiska skil. Privatiseringar i hogerkommuner verkar vara mer
ideologiska, bide bland pionjirerna och bland efterfoljarna. Vilka
mekanismer som ligger bakom detta geografiska spridningsmonster
ar inte helt latt att siga. Mest troligt handlar det om en lirandeprocess
dir en kommun observerar lyckade privatiseringar i en grannkom-
mun och dirfor viljer att ta efter grannens politik.

Att kommuner och landsting viljer att privatisera sin verksamhet
har dock ofta politiska forklaringar. Till att borja med kan vi bekrifta
detvintade sambandet att kommuner med hogermajoritet privatiserar
mer in kommuner med vinstermajoritet. Denna skillnad ar tydligast
for vinstsyftande féretag men gar dven att se foér ideella utférare. Fram-
for allt ar skillnaden storre for tjinster dir kommunens politiker har
ett storre inflytande 6ver privatiseringsbesluten. Det verkar som att
kommunpolitiker styrs mer av ideologi nir de fattar beslut om priva-
tiseringar jaimfort med hur brukarna viljer mellan kommunala och
privata utforare inom ramen f6r en valfrihetsmodell.

En alltfor endimensionell politisk forklaring av privatiseringar i
termer av hoger och vinster maste dock nyanseras pa flera sitt. Till
att borja med visar det sig att individuella egenskaper hos politiker-
naiden styrande majoriteten samvarierar med kommunens privati-
seringsgrad. Vinsterpolitiker privatiserar mindre nir en hog andel
avdem ir anstillda i den offentliga sektorn, medan bide hoger- och
vinsterpolitiker privatiserar mindre nir en hog andel av dem ir
anstillda i den kommunala vilfirdssektorn. Detta och liknande
samband for andra egenskaper (som koén, dlder och utbildning) ir
relativt patagliga. Vilka typer av personer som sitter pd mandaten i
fullmiktige har nistan lika stort forklaringsvirde for privatiserings-
graden som mandatférdelningen mellan partierna. Dessa monster
ska dock inte tolkas som en konflikt mellan politiker och viljare.
Eftersom politiker med vissa egenskaper i mangt och mycket verkar
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representera viljare med samma egenskaper ligger politikernas pri-
vatiseringsbeslut troligen relativt nira vad viljarna énskar.

Det finns dven ideologiska skillnader mellan politiker i samma
parti. Detta giller speciellt inom Socialdemokraterna som i privatise-
ringsfragan har varit splittrati tva falanger. Styrkeférhillandet mellan
statssocialister, som ir kategoriskt emot privatiseringar, och folkrs-
relsedemokrater, som ser positiva mojligheter, varierar mellan olika
partidistrikt. Intressant nog finns det indikationer pa att kommuner i
partidistrikt som domineras av folkrérelsedemokrater har privatiserat
mer in kommuner i partidistrikt dir statsocialisterna har varit mer
tongivande.

For medborgarna ir dessa resultat virda att uppmirksamma. De
som tycker att privatiseringsfragan ir viktig vid valet av parti bor dven
beakta de individuella kandidaternas staindpunkter och egenskaper.
Detta dr forstds nodvindigt for att hitta ritt kandidat att ligga sin per-
sonrdst pd. Men det finns alltsd dven anledning att beakta samman-
sittningen av kandidater pa den partilista man viljer. Inte minst bor
potentiella socialdemokratiska viljare uppmirksamma hur kandida-
terna pa partiets listor stiller sig till privat vilfirdsproduktion.

Givet bokens uppligg kan viinte sikert veta hur de olika forklaring-
arna star sig i forhallande till varandra. De flesta av de presenterade
sambanden framstar som relativt robusta, men i nagra fall upptrider
kontraster. En sddan kontrast ar att analysen i kapitel 3 om ekonomiska
forklaringar inte visar pa nagot generellt samband mellan privat vil-
fardsproduktion och svaga kommunala finanser, medan svaga kom-
munala finanser enligt kapitel 4 utgér ett motiv till att vinsterstyrda
kommuner inleder privatiseringar inom ildreomsorgen. Skillnaden
innebir rimligen att de kommunala finanserna ir viktigare for priva-
tiseringsbeslut bland vinsterstyrda pionjirkommuner in bland kom-
muner i allminhet. Nir det giller den geografiska spridningen i kapi-
tel 4 vore det ocksa intressant att nirmare underséka hur den forhal-
ler sig till beskrivningen i kapitel 7 av Socialdemokraternas regionala
organisering. Det 4r mojligt att de socialdemokratiska partidistriktens
méten fungerar som arenor fér idéspridning, och att motsvarande gil-
ler f6r andra partiers méten. Aven regionférbund skulle kunna fylla en
sddan funktion.
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Valfrihetsmodeller leder
troligen till snabbare privatisering

Det finns tecken pa att valfrihetsmodellen, och kanske speciellt inf6-
randet av etableringsritt, leder till snabbare privatiseringar in entre-
prenadmodellen. I férskolan har de privata utférarna expanderat sedan
etableringsritt liknande friskolesystemet inférdes. Inom priméirvar-
den har den privata produktionen 6kat i de flesta landsting sedan de
har infért vardval. Aven inom hemtjinsten har de privata utférarna
vuxit snabbt sedan LOV infordes. Precis som i friskolesystemet dr bru-
karnas egna val av utférare avgérande for andelen privat produktion av
dessa tjinster.

Forutom att driva pa privatiseringar tycks valfrihetsmodellen ocksa
jaimna ut skillnaderna mellan hoger- och vinsterstyrda kommuner.
Inom entreprenadmodellen ligger privatiseringsbesluten hos politi-
kerna och en hoger- eller en vinstermajoritet kan ta ut de ideologiska
svingarna och privatisera mer eller mindre in vad de kan i en valfrihets-
modell. Dessa monster 6verensstimmer med observationen att viljar-
nas attityder till privatiseringar inte ir lika polariserade som politiker-
nas attityder, men inte med att viljarnas attityder till privatiseringar dr
mer negativa in politikernas. Att valfrihetsmodellen tenderar att driva
pa privatiseringar innebir samtidigt att vinsterpolitiker kan forvintas
foredra entreprenadmodellen. For detta talar ocksa att vinsterpolitiker
inte brukar betona valfriheten som siddan lika starkt som hogerpolitiker.

P4 nationell niva kan politiker avgora om ett valfrihetssystem ska
vara frivilligt eller obligatoriskt fér kommunerna att infora. Det ver-
kar sannolikt att ett frivilligt valfrihetssystem (som finns inom &ldre-
omsorgen) inte leder till lika stora privatiseringar i genomsnittskom-
munen som ett obligatoriskt valfrihetssystem (som finns i priméarvar-
den). I ett system dir det ar upp till kommunen att infora valfrihets-
system ir det framfor allt hogerstyrda kommuner som kommer att
gora det. Eftersom valfrihetssystem driver pa privatiseringar mest i
vinsterstyrda kommuner uteblir i detta fall en betydande del av den
okade privatisering som valfrihetssystem kan leda till. Utsver skill-
nader i synen pd valfrihet och etableringsritt finns det med andra ord
ytterligare skal till att allianspartierna pa nationell niva har varit mer
positivt instillda till att géra LOV obligatorisk pa fler omraden &n vad

226



8 * SLUTSATSER

Socialdemokraterna och Vinsterpartiet har varit. Eftersom obligato-
risk LOV kan férvintas leda till skade privatiseringar — framfor allt i
vinsterstyrda kommuner - finns det rimligtvis vinsterpolitiker bade
ide bersrda kommunerna och i riksdagen som stiller sig tveksamma
till att gora det obligatoriskt att inféra valfrihetssystem enligt LOV for
fler tjanster.

En annan viktig aspekt pa fragan om LOV bor goras obligatorisk
att tillimpa for fler tjinster har att géra med den lokala befolknings-
storleken och den kommunala administrationen. Mdnga kommuner
ir sd sma att det varken finns férutsittningar for nagra stérre foretags-
etableringar eller for att renodla kommunens roller som bestillare och
utforare. Exempelvis finns inte en enda privat utférare i dldreomsor-
gen i ndgon av de 15 kommuner med under 5 ooo invdnare och de
privata utférarnas andel i dldreomsorgen ir vildigt liga i nistan alla
kommuner med upp till 40 coo invdnare. Stockholm och flera av sta-
dens nirliggande kommuner har diremot privata produktionsandelar
pa omkring 50 procent och dirover for flera tjinster. Detsamma giller
for Stockholms lins landsting inom primirvarden. Ur ett marknads-
perspektiv har Stockholms stad med 75 ooo grundskoleelever inte
mycket gemensamt med kommuner som Arjeplog, Bjurholm, Doro-
tea och Sorsele, som alla har under 250 elever i grundskolan. Av de 50
kommuner som hade minst befolkning 2011 var det endast fem som
hade en fristiende gymnasieskola. I hela landet saknar varannan kom-
mun en fristiende gymnasieskola.

Forslag pa framtida studier

Den privata produktionens framvixt och drivkrafter inom vilfirds-
sektorn utgor ett omfattande studieomrade som vi inte gér ansprak pa
att ha uttémt med denna antologi. Nagra férslag pa framtida studier
har redan nimnts och det finns manga fler kunskapsluckor att fylla
for den som ger sig in pd omradet med den svenska utvecklingen for
ogonen. Vilken betydelse olika intressegrupper har ir en sddan lucka.
Svenska fackféreningar, niringslivsorganisationer och dven SKL har
med all sikerhet paverkat privatiseringen av vilfirdstjinster i nigon
riktning, men hur denna paverkan har gatt till och vilka resultat den
har fatt dterstar att ta reda pa. Till exempel har fackféreningar i manga
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linder motsatt sig privatiseringar. Det gjorde ocksd svenska Kom-
munal nir Danderyd som férsta kommun bérjade privatisera hem-
tjansten. Fragan ar dock inte enkel for fackforeningarna. A ena sidan
erbjuder den offentliga sektorn i manga fall trygga arbetsvillkor. A
andra sidan innebir intriddet av privata arbetsgivare att konkurrensen
om arbetskraften skirps, vilket tenderar att héja l6nenivderna och ge
arbetstagarna fler valmojligheter (Hensvik 2012).

Enannan friga somviharvaritinne pd, meninte gitt pd djupet med,
ir hur privatiseringar péverkas av brukarnas val mellan olika utférare.
Ur det perspektivet framstar det som intressant att koppla forekom-
sten av valfrihet till brukarnas nojdhet med vilfirdstjinsterna. Vidare
framstir kostnaderna for 6vervakning och kontroll av verksamhet
inom den offentliga sektorn som angeligna att kartligga. Hittills har
ekonomiska férklaringar av privatiseringar inte lyft fram dessa interna
transaktionskostnader i samma utstrickning som de externa transak-
tionskostnader som uppkommer vid entreprenader. En annan ekono-
misk fraga som fortjinar ytterligare belysning 4r hur féretagens eta-
bleringsbeslut paverkas av tjinsternas ersittningsnivier. Det behovs
ocksa mer kunskap om vilka mekanismer som kan férklara varfor nir-
liggande kommuner viljer att fora liknande privatiseringspolitik och
for detta fordras i férsta hand djupgiende kvalitativa studier.

Nir det giller politikernas egenskaper vore det intressant att
undersoka om viljare och politiker med liknande egenskaper ocksa
har liknande preferenser for privatiseringar. En relaterad fraga ir hur
privatiseringar paverkas av de skillnader som finns mellan viljares
och politikers egenskaper och preferenser. Framtida studier av Social-
demokraterna och partiets tva idétraditioner kan med fordel inriktas
pa fallstudier som beskriver utvecklingen i kommuner med linga
socialdemokratiska maktinnehav samt pa frigan varfér den ena sna-
rare in den andra idétraditionen har kommit att prigla partiet i en
bestimd del av landet.

I ett bredare perspektiv finns manga fler fragor om produktionen
av vilfirdstjinster som fortjinar att studeras. I SNS-rapporten Konkur-
rensens konsekvenser (Hartman 2o11) konstaterades att det rader brist pa
systematiska utvirderingar av effekterna av 6kad konkurrens vid pro-
duktionen av vilfirdstjinster. Detta gir inte att avhjilpa snabbt eller
enkelt, men det finns i dag en stérre efterfragan pa och stravan mot att
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f6lja upp och utvirdera de reformer som har genomforts pa vilfirds-
omradet. Aven om vissa forbittringar har skett si vore det ocksé vil-
kommet med mer ingiende och jimfoérbar statistik for att kunna folja
utvecklingen och utvirdera politiken pa vilfirdsomradet, inte minst
mot bakgrund av de stora kostnadsmassor det handlar om. Forhopp-
ningsvis kan den hir boken vara till hjilp vid framtida effektstudier
av privatiseringar, konkurrensutsittning eller inférande av valfrihets-
modeller. Bland annat skulle den kunna bidra till att identifiera férind-
ringar som ir intressanta att studera och till att ge en forstaelse av hur
variationen i sidana férindringar ser ut och kan anvindas i forskning.

En blick i spakulan

Vilken utveckling kan vi vinta oss framéver? Blir det mer eller mindre
privat produktion? En mojlig utveckling 4r att den kontinuerliga trend
med okade privatiseringar som vi har sett sedan 199o-talets bérjan
fortsitter. Men detta drlangt ifran sjilvklart, inte minst eftersom privat
vilfirdsproduktion alltjimt &r politiskt kontroversiell. Att den mesta
produktionen fortfarande ligger inom den offentliga sektorn talar
dtminstone for att utrymmet f6r fortsatta privatiseringar dnnu inte dr
uttomt. Samtidigt ska den laga graden av privatisering i minga sma
kommuner inte tolkas som en outnyttjad potential. Troligtvis behovs
en viss verksamhetsvolym for att privatiseringarna ska vara virda sitt
pris i termer av hogre transaktionskostnader. En underliggande trend
ir att valfrihetssystem infors i allt fler kommuner, men det 4r oklart
hur minga kommuner som kan férvintas haka pa den trenden fram-
over. Det dr inte heller sikert att frivilligt inforda valfrihetssystem ger
sa stor okning av privat produktion jimfért med entreprenadmodel-
len. Om LOV diremot skulle géras obligatorisk pa fler omraden skulle
detta sannolikt bidra till 6kad privat vilfirdsproduktion. Mest relevant
for att forutsiga framtiden ir kanske att privatiseringar verkar spridas
till nirliggande kommuner. Det talar dtminstone pa kort sikt for fort-
satta privatiseringar.

En politisk nyckelfraga dr Socialdemokraternas instillning fram-
over, bade nationellt och lokalt. Med tanke pa att de fyra allianspar-
tiernas politiker ganska unisont ir positivt instillda far Socialdemo-
kraternas mer osikra stillningstaganden stérre betydelse for hur
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privatiseringarna utvecklas. Samtidigt ska vi komma ihag att priva-
tiseringarna fortgick under Socialdemokraternas tidigare regerings-
innehav 1994—2006 och att ingen socialdemokratiskt styrd kommun
minskat den privata vilfirdsproduktionen pa bred front. Aven Miljs-
partiet kan som potentiellt vigmistarparti fa ett storre inflytande dn
vad deras valresultat indikerar.

Sakert 4r att brukarnas forvintningar och upplevelser av tjinster-
na kommer att spela roll, speciellt fér de tjinster dir de kan vilja mel-
lan olika typer av utforare. Brukarna kan férvintas vara mer nojda med
den befintliga uppsittningen av utforare om systemen for kvalitetssik-
ring och tillsyn fungerar vil.

Annu svarare 4r det att bedéma den relaterade frigan om hur vil-
firdstjinsternas finansiering kommer att forindras. Medan friskolor-
na inte tillats ta ut nigra avgifter finns det tecken pi att dldreomsor-
gen gar mot 6kad privat finansiering, bland annat genom att privata
utforare erbjuder tilliggstjinster som berittigar till RUT-avdrag. For-
siljningen av privata sjukvardsforsikringar har kat under en lingre
tid, om dn fran liga nivaer. En bidragande orsak ir rimligen att det
finns konkurrens mellan olika virdgivare, men 4ven andra faktorer —
som fértroendet for den offentligt finansierade viarden — paverkar den
roll privata sjukvardsforsikringar kan komma att spela framover.

Vi hoppas att den hir boken bidrar till att 6ka forstéelsen for nir,
var, hur och varfér den privata produktionen av vilfirdstjinster har
vixt fram. En viss privatiseringsniva uppstar inte av sig sjilv utan har
ett antal forklaringar som hinger samman med villkor f6r och driv-
krafter hos politiker, brukare, utférare och andra aktsrer. For den som
vill analysera och virdera den svenska vilfirdsmodellen utgér dessa
forklaringar en grund att bygga vidare pa.
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Appendix A (till kapitel 2)
Kop av verksamhet fran privata foretag som andel av nettokostnader, samt-

liga landsting, 2001-2012.
Se foljande uppslag.
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Appendix B (till kapitel 5)

Regressionsmodell:

Kop;,1s = o+ By Hogermajoritet; , x Forskolas + v, Hogerrdster x Forskolas+ B Hogermajoritet; ,

+ v Hogerroster; ;, + n Forskolas + X; ;65 + €; 1.

Kop anger hur stor kostnadsandel av férskola och grundskola som kommu-
nerna koper in frin externa utférare.

Hoégermajoritet ir en dummyvariabel som anger om Centerpartiet, Folkpar-
tiet, Kristdemokraterna och Moderaterna tillsammans har en majoritet i
kommunfullmiktige.

Hogerroster anger den sammanlagda rostandelen fér Centerpartiet, Folkpar-
tiet, Kristdemokraterna och Moderaterna inom en kommun i landstings-
valet.

Forskola dr en dummyvariabel som antar virdet 1 for férskola och o for
grundskola.

X;.innehaller ett antal kontrollvariabler som kan tinkas paverka kommuner-
nas kop av férskola och grundskola.

De nedsinkta tecknen i, t och s indikerar kommun, ar och tjinst.

Noter till Tabell B1:

Privata vinstsyftande utforare inkluderar icke-kommunigda féretag. Pri-
vata icke-vinstsyftande utforare inkluderar foreningar och stiftelser. Andra
offentliga utforare inkluderar stat, landsting, kommunférbund och andra
kommuner. De inkluderade kontrollvariablerna miter kommunernas befolk-
ning, sysselsittning, sysselsittningsandel i privat sektor, skattebas, 6verskott
i resultatrikningen, statsbidrag, andel universitetsutbildade, andel barn i
forskoledlder (o—6 ar), andel barn i skoldlder (7-16 ar), andel gamla (65+ ar),
andel utlindska medborgare, samt andel med forsorjningsstod. Robusta stan-
dardfel, klustrade for att ta hinsyn till att feltermen kan vara korrelerad inom
en kommun éver en mandatperiod, presenteras inom parentes. ***, **, * anger
statistisk signifikans pd nivderna 1, 5 och 10 procent. Koefficienterna (och
deras standardfel) fér Hogermajoritet x Forskola dndras endast marginellt
om vi inkluderar kommunspecifika i stillet for linsspecifika effekter, men
modellen blir da som helhet kinsligare med avseende pa kontrollvariablerna.
Att vi interagerar kontrollvariablerna med variabeln Forskola beror pa de tva

demografiska variablerna andel barni férskoledlder och andel barn i skolalder;
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Tabell B1. Regressionsestimat for kop av forskola och grundskola.

Beroende. variabel: Kép (andel av kostnader)

Kop av: Alla Privata Privata Andra
utforare vinst- icke-vinst- offentliga
syftande syftande

Hogermajoritet x Forskola 1.59*** 0.62* 0.51 -0.02
(0.57) (0.37) (0.45) (0.16)
Hogerroster x Férskola 0.06* 0.04* 0.03 -0.01
(0.03) (0.03) (0.02) (0.01)
Forskola -42.6%** -22.0** -11.6 -3.26
(11.4) (8.62) (7.47) (3.04)
Hogermajoritet 0.06 0.09 0.03 0.29*
(0.43) (0.32) (0.25) (0.16)
Hogerroster 0.02 0.02 0.004 -0.01
(0.03) (0.02) (0.01) (0.01)
Konstant 12.3 4.16 4.84 3.33
(9.11) (6.78) (5.45) (3.36)
Kontrollvariabler Ja Ja Ja Ja
Kontrollvariabler x Férskola Ja Ja Ja Ja
Arsspecifika effekter Ja Ja Ja Ja
Arsspecifika effekter x Férskola Ja Ja Ja Ja
Lansspecifika effekter Ja Ja Ja Ja
Observationer 5128 5120 5122 5121

nir vi inkluderar dessa interaktionstermer stirks estimaten for Hégermajo-
ritet x Forskola. Att inkludera ytterligare interaktionstermer har en mindre
paverkan. Att andelen barn i forskoledlder ir viktigare for forskolan och att
andelen barn i skoldlder ir viktigare for grundskolan ir intuitivt och nagot

som specifikationerna bor tillata.
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Appendix C (till kapitel 6)
C1. KOMMUNPOLITIKERUNDERSOKNINGEN 1993

Resultaten i figur 6.1 dr framtagna med hjilp av en enkitundersokning fran
1993 (Kommunpolitikerundersokningen 1993). I den fick politiker som blev
invalda i kommunfullmiktige i samband med 1991 ars val i 28 primirkom-
muner! och fyra landsting?, svara pa en ansenlig mingd fragor. Det 4r fram-
for allt en sak som gor denna enkitundersokning vil limpad att anvinda for
vart dandamdl. Det stilldes nimligen explicita frigor om kommunpolitiker-
nas preferenser for privatisering av olika vilfirdstjinster. Detta var ocksa ett
av huvudsyftena med undersékningen, vilket framgar av beskrivningen av
undersokningen: »Syftet dr i forsta hand att undersoka forindringar i kom-
munalpolitikernas rolluppfattning och arbetsférhillanden sedan 1980 ars
motsvarande undersdkning 'Kommunpolitikerundersskningen 1979-80'.
Férindringarna relateras till ‘'den kommunala nyordningen’ i form av "privati-
sering’ och 'nya demokratiska strukturer’«.

Fran svaren i enkitundersokningen skapar vi tre variabler som miter poli-
tikernas preferenser for, i tur och ordning: privatisering av skola, privatisering
av dldreomsorg samt 6kad konkurrens inom den kommunala verksamheten
i allminhet.? Dessa tre variabler 4r skapade som binira variabler som antar
virdet 1 om den tillfragade politikern ir for en privatisering /en dkad konkur-
rens och o om han eller hon dr emot det. Fragorna vi anvinder for att skapa
dessa variabler ir:

Privata skolor: Som en delfraga till hur den kommunala verksamheten
skulle kunna géras mer effektivi kommunen, ombads politikerna att ange sin
asikt om pastiendet »Antalet privata skolor bor ej 6ka«. De politiker som sva-

rade att de har helt motsatt asikt eller att de hari stort sett motsatt asikt tolkar vi

1. Ale, Eksjo, Enkoping, Grastorp, Gallivare, Géteborg, Harjedalen, Kalix, Kalmar, Ka-
trineholm, Kil, Kavlinge, Lidkdping, Luled, Lysekil, Munkedal, Nacka, Sjobo, Sorsele,
Staffanstorp, Surahammar, Tierp, Tranemo, Trelleborg, Toreboda, Upplands-Vasby,
Uppsala och Vasteras.

2. Uppsala lans landsting, Malmohus lans landsting, Skaraborgs lans landsting och
Norrbottens lans landsting.

3. D3 dessa valfardstjanster faller inom det primarkommunala ansvarsomradet an-
vander vi endast svaren fran kommunpolitikerna i de 28 primarkommunerna i ana-
lysen av dessa tjanster.
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som politiker som ir for en 6kad privatisering av skolan; dessa (7717 individer)
har fatt virdet 1 pa den binira utfallsvariabeln. De politiker som svarade att de
instimmer helt eller instimmer i stort sett tolkar vi som politiker som dr mot
en ¢kad privatisering av skolan; dessa (9o2 individer) har fatt virdet o pd den
binira utfallsvariabeln.

Privat dldreomsorg: Som en delfraga till hur den kommunala verksam-
heten skulle kunna géras mer effektiv i kommunen, ombads politikerna att
ange sin asikt om péstiendet »Kommunen bor ej 6verlita dldreomsorg till
privata foretag«. De politiker som svarade att de har helt motsatt asikt eller
i stort sett motsatt dsikt tolkar vi som politiker som ir for en privatisering av
dldreomsorgen; dessa (720 individer) har fatt virdet 1 pd den binira utfalls-
variabeln. De politiker som svarade att de instimmer helt eller i stort sett tol-
kar vi som politiker som ir mot en privatisering av dldreomsorgen; dessa (952
individer) har fatt virdet o pa den binira utfallsvariabeln.

Okad konkurrens i allminhet (privatisering bra): Som en delfraga till
hur den kommunala verksamheten skulle kunna géras mer effektiv i kom-
munen, ombads politikerna att ange sin asikt om péastiendet »Utsitta fler
verksamheter f6r konkurrens frin andra kommunala/landstingskommunala
organisationer eller privata féretag«. De politiker som svarade att de tycker
detta 4r mycket limpligt eller limpligt tolkar vi som politiker som ir f6r en
okad konkurrens i allminhet; dessa (1 224 individer) har fatt virdet 1 pa den
binira utfallsvariabeln. De politiker som svarade att de tycker detta dr mycket
olimpligt eller olimpligt tolkar vi som politiker som 4r mot en ¢kad kon-
kurrens i allminhet; dessa (392 individer) har fatt virdet o pa den binira

utfallsvariabeln.

239



VALFARDSTJANSTER | PRIVAT REGI

C2. OVERGRIPANDE RESULTAT

Tabell C2a. Politikers egenskaper och andelen privatanstallda inom den kom-
munala valfardssektorn. Vansterpolitiker.

(1 (2) (3) (4)
Barnomsorg Grundskola Gymnasie- Aldre-
skola omsorg
Kvinna 0.0934 0.0820 1.501** 0.344***
(0.105) (0.0653) (0.676) (0.108)
Alder 0.0108 0.0372 -0.0361 -0.0241**
(0.0164) (0.0321) (0.0831) (0.0110)
Alder i kvadrat -0.000149 -0.000398 0.000403 0.000207*
(0.000180) (0.000328) (0.000911) (0.000122)
Barn -0.163*** -0.117%** -0.448* -0.127**
(0.0558) (0.0292) (0.238) (0.0600)
Medelutbildning -0.0231 0.116** 1.209** -0.1M
(0.0842) (0.0452) (0.476) (0.0882)
Hog utbildning 0.132 0.217*** 1.512%** 0.103
(0.0817) (0.0464) (0.471) (0.0926)
Sysselsatt 0.199*** 0.0912** 0.610 0.219***
(0.0746) (0.0452) (0.372) (0.0713)
Offentlig- -0.167*** -0.0801***  -0.651** -0.149 %
anstalld (0.0478) (0.0285) (0.269) (0.0525)
Egenféretagare -0.338*** -0.0329 -0.784 -0.106
(0.115) (0.0642) (0.600) (0.101)
Observationer 459 675 459 459

Standardfel inom parentes. ***, ** och * anger statistisk signifikans pa niva-
erna 1,5 och 10 procent.
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Tabell C2b. Politikers egenskaper och andelen privatanstallda inom den kom-
munala valfardssektorn. Hogerpolitiker.

(1 (2) (3) (4)
Barnomsorg Grundskola Gymnasie- Aldre-
skola omsorg
Kvinna -0.0597 0.0352 -0.224 -0.0654
(0.123) (0.0454) (0.289) (0.0846)
Alder 0.0720 0.0808*** 0.114 0.0319
(0.0653) (0.0257) (0.128) (0.0408)
Alder i kvadrat -0.000861 -0.000830***  -0.00134 -0.000317
(0.000654) (0.000257) (0.00128) (0.000397)
Barn -0.515*** -0.105*** -0.710*** -0.177**
(0.137) (0.0391) (0.248) (0.0737)
Medelutbildning 0.0539 0.0698 0.486 0.178**
(0.155) (0.0752) (0.356) (0.0917)
HGg utbildning 0.471** 0.177*** 0.918*** 0.329***
(0.187) (0.0616) (0.351) (0.0969)
Sysselsatt 0.0214 -0.00317 0.146 0.115
(0.176) (0.0491) (0.280) (0.0740)
Offentlig- -0.154 0.00711 0.131 -0.0427
anstalld (0.0968) (0.0335) (0.228) (0.0637)
Egenforetagare -0.153 -0.00505 -0.188 -0.120**
(0.110) (0.0345) (0.230) (0.0593)
Observationer 486 835 486 486

Standardfel inom parentes. ***, ** och * anger statistisk signifikans pa niva-
erna 1,5 och 10 procent.
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C3. OVRIGA RESULTAT

Tabell C3a. Kontroller for egenskaper bland kommunens befolkning.
Vansterpolitiker.

(1 (2) (3) (4)
Barnomsorg Grundskola Gymnasie- Aldre-
skola omsorg
Kvinna -0.161 0.0251 0.876 0.232**
(0.103) (0.0566) (0.642) (0.109)
Alder 0.0520 0.0543* -0.0150 -0.0188*
(0.0362) (0.0301) (0.0834) (0.0108)
Alder i kvadrat -0.000540 -0.000555* 0.000252 0.000181
(0.000365) (0.000300) (0.000905) (0.000120)
Barn -0.0605 -0.0654** -0.0455 -0.0408
(0.0596) (0.0297) (0.249) (0.0577)
Medelutbildning -0.00970 0.0769* 1.046*** -0.0826
(0.0789) (0.0412) (0.384) (0.0783)
HG6g utbildning -0.0399 0.0785* 0.657 -0.00682
(0.0773) (0.0465) (0.427) (0.0856)
Sysselsatt 0.0506 0.0360 0.122 0.117
(0.0687) (0.0414) (0.353) (0.0736)
Offentlig- -0.0349 -0.0570** -0.314 -0.0850*
anstalld (0.0382) (0.0257) (0.259) (0.0512)
Egenforetagare -0.204* 0.0256 0.112 0.0109
(0.124) (0.0589) (0.530) (0.0926)
Observationer 458 673 458 458

Tabellen redovisar de skattade koefficienterna for politikernas egenskaper.
Standardardfel inom parentes. ***, ** och * anger statistisk signifikans pa niva-
erna 1,5 och 10 procent.
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Tabell C3b. Kontroller for egenskaper bland kommunens befolkning.
Hogerpolitiker.

(1 (2) (3) (4)
Barnomsorg Grundskola Gymnasie- Aldre-
skola omsorg
Kvinna 0.0322 0.0599* -0.0986 -0.0444
(0.100) (0.0338) (0.262) (0.0678)
Alder -0.0393 0.0430** 0.0359 0.0135
(0.0397) (0.0192) (0.116) (0.0278)
Alder i kvadrat 0.000289 -0.000433**  -0.000458 -0.0000872
(0.000389) (0.000190) (0.00116) (0.000271)
Barn -0.236*** 0.00315 -0.288 0.000590
(0.0874) (0.0316) (0.211) (0.0601)
Medelutbildning -0.0385 -0.01%90 0.312 0.0490
(0.134) (0.0503) (0.308) (0.0715)
HG6g utbildning 0.0680 -0.0274 0.433 -0.0112
(0.134) (0.0451) (0.365) (0.0728)
Sysselsatt -0.0276 -0.0307 -0.0928 0.0478
(0.153) (0.0435) (0.270) (0.0553)
Offentlig- -0.0231 0.0358 0.295 0.0301
anstalld (0.0924) (0.0294) (0.232) (0.0474)
Egenféretagare 0.0960 0.0743*** 0.0434 -0.0118
(0.0809) (0.0279) (0.221) (0.0415)
Observationer 483 831 483 483

Tabellen redovisar de skattade koefficienterna for politikernas egenskaper.
Standardardfel inom parentes. ***, ** och * anger statistisk signifikans pa niva-
erna 1,5 och 10 procent.
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Tabell C3c. Offentliganstallning disaggregerad. Vansterpolitiker.

m (2) (3) (4)
Barnomsorg Grundskola Gymnasie- Aldre-
skola omsorg
Kvinna 0.102 0.0759 1.394** 0.354***
(0.110) (0.0631) (0.652) (0.109)
Alder 0.0120 0.0455 -0.0365 -0.0396***
(0.0395) (0.0311) (0.216) (0.0129)
Alder i kvadrat -0.000167 -0.000482 0.000375 0.000349***
(0.000404) (0.000318) (0.00219) (0.000134)
Barn -0.143%** -0.106*** -0.349 -0.130**
(0.0508) (0.0293) (0.236) (0.0592)
Medelutbildning -0.0315 0.106** 1131 -0.112
(0.0842) (0.0442) (0.453) (0.0852)
Hog utbildning 0.102 0.205%** 1.367%** 0.0641
(0.0800) (0.0461) (0.462) (0.0882)
Sysselsatt 0.213*** 0.0929** 0.637* 0.217***
(0.0765) (0.0448) (0.359) (0.0699)
Anstalld i komm. -0.487*** -0.0504 0.0396 -0.156
barnomsorg (0.157) (0.0722) (1.270) (0.131)
Anstalld i komm. -0.202** -0.149** -0.612 -0.309**
grundskola (0.0968) (0.0582) (0.465) (0.121)
Anstalld i komm. -0.602*** -0.164 -3.340*** -0.123
gymnasieskola (0.219) (0.119) (1.129) (0.199)
Anstalld i komm. -0.399*** -0.165%** -1.707*** -0.312**
ldreomsorg (0.127) (0.0563) (0.464) (0.126)
Kommunalt -0.0747 -0.0329 -0.179 -0.108*
anstalld, dvrigt (0.0458) (0.0351) (0.279) (0.0609)
Anstalld i 0.0680 -0.116 -0.476 -0.193
kommunalt bolag (0.126) (0.0810) (0.681) (0.135)
Landstingsanstalld -0.161* -0.0854 -0.809 0.0185
(0.0912) (0.0573) (0.562) (0.0991)
Statligt anstalld -0.174%* -0.0701 -0.513 -0.0739
(0.0818) (0.0450) (0.451) (0.0907)
Egenforetagare -0.283*** -0.0194 -0.808 -0.0859
(0.108) (0.0581) (0.609) (0.0957)
Observationer 459 675 459 459

Standardfel inom parentes. ***, ** och * anger statistisk signifikans pa niva-
erna 1,5 och 10 procent.
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Tabell C3d. Offentliganstallning disaggregerad. Hogerpolitiker.

APPENDIX

m (2) (3) (4)
Barnomsorg Grundskola Gymnasie- Aldre-
skola omsorg
Kvinna 0.0267 0.0513 -0.126 -0.0398
(0.117) (0.0434) (0.284) (0.0833)
Alder 0.111* 0.0889*** 0.178 0.0414
(0.0659) (0.0277) (0.129) (0.0426)
Alder i kvadrat -0.00126* -0.000909***  -0.00198 -0.000418
(0.000663) (0.000277) (0.00129) (0.000413)
Barn -0.449*** -0.0877** -0.592*** -0.155**
(0.119) (0.0362) (0.215) (0.0691)
Medelutbildning 0.0408 0.0597 0.447 0.165*
(0.144) (0.0653) (0.323) (0.0879)
Hog utbildning 0.445** 0.167*** 0.847*** 0.312%***
(0.165) (0.0530) (0.320) (0.0930)
Sysselsatt 0.0959 0.0238 0.416 0.168**
(0.165) (0.0472) (0.275) (0.0781)
Anstalld i komm. -1.274%* -0.00384 -2.253* -0.318
barnomsorg (0.503) (0.0598) (1.225) (0.286)
Anstalld i komm. -0.595%** -0.205** -0.865* -0.427***
grundskola (0.194) (0.0802) (0.456) (0.129)
Anstalld i komm. -0.525* -0.0886 -1.059* -0.181
gymnasiesk. (0.284) (0.0905) (0.591) (0.199)
Anstalld i komm. -1.023*** -0.0166 -0.647 -0.0772
dldreomsorg (0.381) (0.0856) (0.680) (0.209)
Kommunalt 0.0699 0.0708* 0.492* 0.0676
anstalld, dvrigt (0.103) (0.0366) (0.287) (0.0805)
Anstalld i -0.302 0.126 -0.857 0.0435
kommunalt bolag (0.317) (0.111) (0.832) (0.245)
Landstingsanstalld -0.562*** -0.108 0.125 -0.154
(0.199) (0.0758) (0.442) (0.115)
Statligt anstalld -0.129 0.0918* -0.0202 0.0421
(0.138) (0.0524) (0.342) (0.104)
Egenforetagare -0.126 0.00302 -0.272 -0.119**
(0.102) (0.0323) (0.230) (0.0594)
Observationer 486 835 486 486

Standardfel inom parentes. ***, ** och * anger statistisk signifikans pa niva-
erna 1,5 och 10 procent.
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Tabell C3e. Forklaringsvarde for privatisering av politikers individuella egen-
skaper, kommunbefolkningens egenskaper samt partiernas styrka.

(m (2) (3) (4)
Barnomsorg  Grundskola Gymnasie- Aldre-
skola omsorg
Variabler
Endast mandat- 0,03 0,86 0,03 -0,12
period
Politiker- 0,48 1,70 0,12 -1,52
egenskaper
Kommun- 0,86 2,45 0,17 -2,70
egenskaper
Vansterparti i 1,13 0,96 0,04 -0,37
styrande majoritet
Partiernas 0,82 1,90 0,11 -2,20
rostandelar
Politiker- 0,88 2,10 0,15 -2,56
egenskaper +
rostandelar
Observationer 810 1363 810 810

Tabellen visar pseudo-R? fran tobit-skattningar da olika typer av variabler laggs
pa. Samtliga regressioner kontrollerar for fixa effekter fér mandatperiod.
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